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Resumo:

O controle dos gastos publicos tem sido discussdo recorrente nos meios sociais. A necessidade de
planejamento dos gastos dos entes de governo veio capitaneada pela promulgagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e pela retomada de instrumentos legais quase esquecidos no tempo e que
versam sobre a probidade no meio administrativo publico.

A nova visdo social sobre a atividade administrativa publica tem provocado a necessidade de alta
especializacdo dos agentes da Administragdo Publica, sobretudo no que tange ao campo das
Finangas Publicas.

Nesse caminho, mantém-se em destaque a discussdo acerca dos gastos com os legislativos
municipais, propiciando o desenvolvimento de duas principais correntes de pensamento acerca do
assunto. A definicdo exata da base or¢amentario-financeira pertinente aos legislativos municipais
frente a atualizagdes do texto constitucional brasileiro, consideradas as normatiza¢des de carater
técnico hierarquicamente inferiores € o momento social atual, € o objetivo do presente estudo, o
qual visa em ambito geral, contribuir para o firmamento de entendimento acerca do controverso

assunto.

Palavras-chave: Administracao Publica Municipal. Direito Administrativo. Contabilidade Publica.
Finangas Publicas.Orcamento Publico.Poder Legislativo.Constituicio Federal. Artigo 29-A.

Despesas do Poder Legislativo Municipal.

Introducio
O termo orgamento, originalmente e conforme CORREA DA ROCHA (2003, p.1), tem por sentido

o direcionamento da nau ao objetivo previamente tragado. Assim sendo, quando a mesma gira
contra o vento ou quando aproxima a proa da linha do vento diz-se em linguagem nautica que a

embarcacao esta sendo orgada.
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Dessa forma, entende-se que o or¢gamento tem por objetivo o alcance de resultados previamente
estabelecidos. Nada mais correto que tal concepcao, uma vez que o orcamento tende a obtencdo de
objetivos de programas de politicas publicas estabelecidos por uma equipe administrativa. Tal
planejamento de metas e resultados inicia-se, dentro de uma visdo de planejamento or¢amentério
para a administragdo publica, com a elaboracdo de instrumento de médio prazo intitulado Plano
Plurianual — o qual prevé a resolugdo de problemas sociais por meio de agdes organizadas em forma
de programas de governo. Tais programas estabelecem metas fisicas e indices de resultados a serem
atingidas em periodo plurianual de quatro anos. Claro estd que para o atingimento de tais resultados
e partindo do conceito classico de planejamento, sdo necessarios recursos financeiros. Em sentido
estrito, o orcamento publico municipal é o documento legal que trata da previsdo de ingresso de
recursos — as receitas publicas, bem como do inventério fisico de gastos — as despesas publicas. Em
uma visdo gerencial e financeira, a lei de orcamento anual trata dos meios necessarios a execucao
de agdes de governo. Por esse pensamento, os meios necessarios consubstanciam-se em meios
financeiros. Dai também porque a o orcamento publico anual ¢ alcunhado “Lei de Meios” — meios
fisicos necessarios a execucao de a¢des de governo ou meios financeiros precisos ao suporte de tais
acoes (OLIVEIRA, 2006, p. 44).

Conforme o texto da Constituigdo Federal do Brasil, a iniciativa para a elaboracdo da lei
or¢amentaria anual cabe ao Poder Executivo, sendo esta competéncia exclusiva. Tal disposi¢ao
constitucional deriva da capacidade de arrecadagcdo de impostos por parte do Poder Executivo e da
necessidade de planejamento para uma gestdo fiscal equilibrada — “regra de ouro” da Lei
Complementar 101, de 04 de maio de 2000, alcunhada Lei de Responsabilidade Fiscal.

A partir de deste ponto, desenha-se um possivel impasse: uma vez que a capacidade de elaboragio
da Lei Orcamentaria Anual ¢ competéncia exclusiva do Poder Executivo e, ainda, que os demais
Poderes nao possuem capacidade de arrecadacdo, estaria a independéncia entre o Poder Executivo e
o Poder Legislativo dos Municipios — sendo esta pilar do Estado Democratico de Direito — afetada?
Para garantir a prerrogativa constitucional, o legislador criou mecanismos de previsao or¢gamentaria
de repasses financeiros criando limites de gastos com as Camaras Municipais, expondo-os no
Artigo 29-A da Carta Magna.

Sobre este assunto, expdem-se argumentos acerca da possivel ambiguidade de termos esculpidos a
Carta — trazendo interpretagdes sobre a base de calculo para a previsdo orcamentaria de gastos do

Poder Legislativo Municipal.

Objetivo
O objetivo do presente trabalho ¢ efetuar analise acerca do mandamento constitucional referente as

despesas com os Poder Legislativo Municipal no que tange a previsdo orcamentaria. Pretende-se
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oferecer argumentos a luz do entendimento de normas contabeis aplicadas ao setor publico bem
como do contexto atual de discussodes acerca de gastos com as cdmaras municipais.

Em termos amplos, o estudo busca desenvolver o estudo da Administragdo Publica no que pertine
ao aclaramento da relagdo or¢amentario-financeira entre os Poderes Executivo e Legislativo
Municipais, oferecendo maior base de argumentagdo aos entendimentos propalados por Tribunais

de Contas bem como de corpos técnicos executivos e legislativos municipais locais.

Metodologia
Para o desenvolvimento do presente estudo, a pesquisa bibliografica sera amplamente utilizada. O

pensamento de autores, bem como o uso de normas técnicas disponibilizadas em publicacdes de
orgdos afeitos ao assunto serd base para as argumentacdes expostas. Ainda serdo utilizadas, como
material de embasamento ao entendimento final, a edi¢do de Normas Constitucionais, Leis
Complementares, Leis Ordinarias e outros instrumentos legais menores, tais como Portarias
Ministeriais, Resolu¢cdes de Conselho Federal de Contabilidade e argumentos utilizados em
Proposta de Emenda a Constitui¢do, a saber: PEC N° 20, de 2008 conforme cadastro do Senado

Federal e de Numeragao Original 333/2004 da Camara dos Deputados.

Desenvolvimento
A Constituicao Federal Brasileira traz em seu interior os ditames do que se convencionou chamar

“Pacto Federativo” — o qual trata da participacdo dos entes governamentais na Federacdo. Assim,
diz o “Artigo 1°: A Republica Federativa do Brasil, [¢] formada pela unido indissolivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal [...]”. Vale perceber que a forma federativa de governo constitui

parte das chamadas “clausulas pétreas constitucionais”. Conforme o préprio texto legal:

Art. 60. [...]

§ 4° Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda [a Constitui¢do] tendente a
abolir:

1— a forma federativa de Estado;

[-]
1II — A separagdo dos Poderes; [...]

Também a Magna Lei definiu como Principio Fundamental os Poderes da Unido Federativa, a
saber: “Art. 2° S3o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”

Pode-se perceber que o constituinte preocupou-se em definicdo e especificagdo dos papéis e
atribui¢des de cada um dos poderes como forma de manutencdo do estado democratico de direito
caracteristico da federacdo brasileira, bem como com a organizacdo politico-administrativa.

Portanto, encontramos junto ao texto constitucional:
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Art.18. A organiza¢do politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos nos
termos desta Constituicdo.

Em texto posterior, a Constitui¢do Federativa passa a tratar de matéria de tributacdo e orcamento e,
em atendimento a autonomia disposta no supracitado artigo dezoito, dispde que “a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir [...] tributos [...]”, sendo estes:
impostos, taxas e contribui¢ao de melhoria.

Ainda como forma de promocao da referida autonomia, considerando as diferentes capacidades de
arrecadacdo dos entes federados e seguindo um mecanismo ja em voga de reparticdo de receitas, a
Carta de 1988 passa a dispor em “Se¢do IV — Da Reparticdo das Receitas Tributarias” definindo
critérios de repartigdo de tributos de competéncia de diversos entes federados conforme a
participagdo nos fatos geradores respectivos de cada tributo por cada ente.

Até este momento, parece perfeita a logica de autonomia e participagdo de cada ente e Poder
Constituido no processo de autonomia financeira e orgamentaria. Ocorre que, em capitulo

especifico de Finangas Publicas, o constituinte gravou o seguinte mandamento:

Art. 165.Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I — o Plano Plurianual;

Il — as diretrizes or¢camentarias;

1l — os orcamentos anuais.

Também especificou o legislador no “Art.168. Os recursos correspondentes as dotagdes
or¢amentarias [...] destinados aos 6rgaos dos Poderes Legislativos [...] ser-lhe-ao entregues até o dia
20 de cada més [...]”

Portanto, o primeiro pensamento a ser destacado ¢ a composi¢ao dos valores a serem orgados para
cada Poder. Nesse sentido, valiosa informacao advém da Lei Federal 4.320, de 17 de marco de 1964
— a qual “estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos or¢amentos e

balangos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”, a saber:

Art.27. As propostas parciais de or¢camento guardardo estrita conformidade com a politica
economico-financeira, o programa anual de trabalho do Governo e, quando fixado, o
limite global para o or¢amento de cada unidade administrativa.

Nos comentarios de MACHADO JR [e] REIS (2000/2001 p.77):

A lei menciona também limite global mdximo para o or¢amento de cada unidade
administrativa, quando fixado. [...] Com base nesse limite, e tendo em vista sua capacidade
de previsdo, a unidade interessada elaborara sua proposta preliminar, que serd submetida
ao orgdo central de orcamento, se houver, ou a outro designado pelo Chefe do Poder
Executivo, para coordenar a elaboragdo or¢amentaria da proposta governamental.

Sobre o limite global para o or¢amento de cada unidade e sobre a politica econdmico-financeira a

ser observada, a Lei Complementar 101, de 2000 define:

Art. 4° A lei de diretrizes or¢camentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituigdo e:



1—dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;|[...]

Portanto, a autonomia financeiro-orcamentdria de cada ente fica restrita a sua capacidade de
arrecadacdo, quer seja propria quer seja por transferéncias constitucionais vinculadas ou
voluntarias. Tal capacidade limita os orgamentos globais e as propostas setoriais de cada poder.
Sobre os gastos com Legislativo Municipal, o documento constitucional tratou de forma especifica
ao definir os limites maximos para as despesas das Camaras Municipais em Emenda Constitucional
numero 25, de 2000.

Em verdade, os gastos com o Legislativo Municipal tém sido objeto de intensa discussdo em ambito
nacional. De fato, at¢ mesmo a defini¢do constitucional de parametros para tais gastos nao sepultou
o assunto, haja vista o aparecimento de interpretacdes acerca do mandamento constitucional que
revela, de fato, uma intensa negociacdo entre os poderes executivos locais e as camaras de
vereadores dos Municipios do Brasil.

Sobre o texto constitucional, tem-se:

Titulo III — Da Organizagdo do Estado

Capitulo IV — Dos Municipios

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo [...] ndo podera ultrapassar os
seguintes percentuais, relativos ao somatorio da receita tributaria e das transferéncias
previstas no § 5°do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio
anterior:(EC n°25/2000) (grifo nosso)

1 — oito por cento para Municipios com populagdo de até cem mil habitantes,

1l — sete por cento para Municipios com populagdo entre cem mil e um e trezentos mil
habitantes;

111 — seis por cento para Municipios com populagdo entre trezentos mil e um e quinhentos
mil habitantes;

1V — cinco por cento para Municipios com populagdo acima de quinhentos mil habitantes.

Deste primeiro mandamento constitucional podem-se inferir os entendimentos necessarios a
matéria: as despesas do Poder Legislativo sofrem limitacdo da Lei Maior e inexiste a possibilidade

de afrontamento a tal parametro por tratar-se de clara matéria constitucional.

Ainda o supracitado dispositivo define os componentes da base de cdlculo para a fixa¢do
do valor de direito ao Legislativo. No caso em tela, “[...] o somatdrio da receita tributdria
e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos artigos 158 e 159/...] ”. Portanto,
compoe a referida base de calculo:

Titulo VI — Da Tributag¢do e Do Or¢amento

Capitulo I — Do Sistema Tributario Nacional

Se¢do V — Dos Impostos dos Municipios

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

1 — propriedade territorial e rural urbana

11 — transmissdo “inter-vivos” [...], por ato oneroso, de bens imoveis [...]

1V — servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 1If...]

Art. 153]...]

$5% O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial [...]
assegurada a transferéncia [...] nos seguintes termos:

[-]

111 — setenta por cento para o Municipio de origem.

Se¢do VI— Da Reparti¢do das Receitas Tributarias

Art. 158 . Pertencem aos Municipios:
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1 — o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre rendas e proventos de qualquer
natureza, incidentes na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulos, por eles [...]

1I- cingiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural [...]

IIl — cingiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores |[...]

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadag¢do do imposto do Estado sobre
operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdo de servigos |[...]

Art. 159. A Unido entregara:

1 — do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados [...]:

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participa¢do dos
Municipios;[...]

11l — do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados [...] dez por
cento aos Estados [...]

$3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos
que receberam nos termos do inciso I1If...]

Ainda em acordo a mandamento legal de carater hierdrquico maior, segue texto da Lei Federal
5.172, de 25 de outubro de 1966, alcunhada Codigo Tributirio Nacional, em seu “Art. 5° Os
tributos sdo impostos, taxas e contribuicdes de melhoria”. Portanto, além dos impostos de
competéncia do Municipio e das transferéncias constitucionais conforme acima elencado, também
as taxas instituidas pelo Codigo Tributario Municipal integram a base de céalculo de valores a serem
destinados ao Poder Legislativo local.

Ainda em relagdo ao tema, pronunciou-se o Egrégio Tribunal de Contas do Estado do Espirito

Santo em Parecer Consulta 005/2004:

Em suma, as receitas sdo advindas das cobrangas de tributos (impostos, taxas,
contribuicdo de melhoria - e contribui¢do social, para alguns autores), ou seja, receita
tributaria nada mais ¢ do que aquela composta pelos tributos proprios (arts. 157 e 158,
CF) e transferidos (arts. 159 e 160, CF), efetivamente realizada no exercicio anterior [...]
Os temas do presente questionamento ja foram abordados pelo Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo, que através da Ata da 17 Sessdo Ordinaria, de 12/03/01, assim
se posicionou.: “Questionamento 12 — Nas Receitas Tributarias, previstas no art. 29-A da
Emenda 25, devem ser consideradas a Taxa de Ilumina¢do Publica e a Contribuicio de
Melhoria? Posicionamento — Sim, por fazerem parte das receitas tributarias do Municipio.
Questionamento 19 — Na base de calculo a ser considerada, de acordo com a EC 25, para
determinagdo dos limites maximos de repasse ao Poder Legislativo Municipal deverdo ser
incluidas as receitas provenientes do recebimento da divida ativa tributdria, do ICMS
desoneracio — Lei Kandir e do SIMPLES? Posicionamento — As trés receitas devem ser
consideradas na base de cdlculo para determinac¢do dos limites a serem repassados ao
Poder Legislativo Municipal” (fls. 04 e 06). As receitas provenientes da Divida Ativa
Tributaria (inclusive as multas e juros decorrentes de obrigacoes tributarias) compoem a
receita tributdria, nos termos do art. 113 do Codigo Tributdrio Nacional e do art. 2° da Lei
n.° 6.830/80, devendo, portanto, integrar a base de cdlculo para defini¢do do limite de
gastos do Legislativo Municipal.[...]

Portanto, fica exposta a fundamentacdo legal para a composi¢do da base de célculo dos tributos a
serem considerados para determinagdo do valor orcamentério para o Poder Legislativo Municipal.
A grande discussao diz respeito a temporalidade da base de calculo para os valores em tela, uma

vez que o ciclo orgamentario e a vigéncia legal do orgamento anual poderiam suscitar algumas
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duvidas. De fato, ndo parece haver um consenso acerca do que seja especificamente “somatdrio da
receita [...] efetivamente realizada no exercicio anterior”.

O que ocorre ¢ que, devido aos prazos caracteristicos e obrigatorios do envio da pega orgamentaria
ao Poder Legislativo Municipal, existem duas linhas principais de pensamento. Uma delas defende
que o constituinte, ao referir-se ao somatodrio efetivamente arrecadado no exercicio anterior, nao
definiu a exata temporalidade do exercicio e, assim sendo, o referido exercicio estaria afeito a
execucdo or¢amentaria ocorrida simultaneamente aos trabalhos de elabora¢ao do orcamento. Por
esse prisma, argumenta-se que o inicio do processo legislativo de apreciagdo do or¢amento ocorre
em tempo anterior ao encerramento do exercicio financeiro e defende-se o ndo conhecimento da
receita efetivamente arrecadada no exercicio anterior quando do envio da proposta orgamentaria
municipal ao legislativo local, j4 que o exercicio anterior a que se refere a dita proposta
orcamentaria encontra-se ainda em execucao. Dessa forma, o somatorio das receitas efetivamente
arrecadado no exercicio anterior ndo seria conhecido quando da elaboracdo do orgamento e
mecanismos de recomposi¢do de receitas por meio de projecdes teriam que ser utilizados para a
apuragdo do montante a servir de base de célculo.

Tal linha de pensamento parte do principio de separacdo absoluta dos trabalhos de elaboragdo de
orcamento publico e de execugdo de orcamento, desconsiderando a validade de projegdes
orcamentarias baseadas em valores referentes a periodo pretérito, assumindo a defesa de um
“buraco negro temporal” entre os trabalhos de previsao de receitas orcamentarias e arrecadacao das
referidas receitas. Tal argumentacdo defende a separacdo total da projecdo com a realizacdo de
receitas, o que pode levar a crer em uma falta de fundamentacao de trabalho de prospec¢do contabil
de cenarios economicos. Inclusive, vale ressaltar que tal posi¢cao vem sendo defendida por Cortes de
Contas Estaduais, os quais validam o espacgo vazio entre elaboracdo or¢amentdria e execugdo do
mesmo orgamento.

Corrente de pensamento diversa defende que o legislador constituinte definiu a exata temporalidade

do exercicio anterior, ao esculpir o mandamento constitucional:

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo [...] ndo podera ultrapassar os
seguintes percentuais, relativos ao somatorio da receita tributdria e das transferéncias
previstas no § 5°do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no _exercicio
anterior:(EC n° 25/2000) (grifo nosso)/...]

Para o entendimento do tdpico, faz-se util a observacdo dos dizeres do “Manual de Receita
Nacional, aplicado [...] aos Municipios” e que foi objeto de aprovagdo pela Portaria Conjunta
STN/SOF n° 3, de 14 de outubro de 2008.

Importante ressaltar as atribuigdes da Secretaria do Tesouro Nacional no contexto em discussao.

Conforme Lei n°® 10.180, de 06 de fevereiro de 2001, a qual:
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Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de
Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal [...]:

[

Art. 4% Integram o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal:

I - 0 Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, como orgdo central;

[-]

Art. 17. Integram o Sistema de Contabilidade Federal:

11— A Secretaria do Tesouro Nacional, como orgdo central;[...] (grifos nossos)

E, ainda, conforme a Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade

Fiscal:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituracdo das
contas publicas observara as seguintes:

[-]

$2° A edicdo de normas gerais para a consolidacdo das contas publicas caberd ao orgdo
central de contabilidade da Unido [...] (grifo nosso)

A Secretaria de Orgamento Federal — SOF, cabe a atribui¢io de érgdo central de elaboragio do

or¢amento federal, conforme pode ser observado pela Portaria 232, de 3 de agosto de 2005:

ANEXO IX

REGIMENTO INTERNO DA SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL

CAPITULO I

CATEGORIA E FINALIDADE

Art. 1° A Secretaria de Or¢amento Federal, orgdo especifico do Sistema de Planejamento e
de Orgcamento Federal, subordinada diretamente ao Ministro de Estado do Planejamento,
Or¢amento e Gestdo, tem por finalidade:

I - coordenar, consolidar e supervisionar, em articulagdo com a Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos,__a elaboracdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Proposta Orcamentaria da Unido compreendendo os Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social;

11 - preparar os projetos de lei de diretrizes orcamentarias e de orcamento da Unido;

11l - estabelecer as normas necessarias a elaboracdo e a implementacdo dos orcamentos
federais;

1V - propor medidas para o aperfeicoamento do Sistema de Planejamento e de Or¢amento
da Administra¢do Publica Federal;

V - proceder, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros orgdos, ao acompanhamento
gerencial, fisico e financeiro da execugdo or¢amentadria;

VI - realizar estudos e pesquisas relacionados ao desenvolvimento e ao aperfeicoamento do
processo or¢amentario federal,

VII - orientar, coordenar e supervisionar tecnicamente 0s 0rgdos setoriais de orcamento,
VIII - estabelecer, em articulagdo com a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, a classificag¢do funcional, institucional, da receita e da despesa; e

IX - planejar e coordenar as atividades relativas a tecnologia de informagoes
or¢amentarias.(grifos nossos)

Portanto, desnecessario emitir maiores explanagdes sobre a eficacia dos entendimentos emanados

do referidos 6rgaos, os quais exercem papel de 6rgdos centrais de planejamento e contabilidade em

nivel federativo.

Assim sendo, expdem-se dispositivos da referida Portaria Conjunta STN/SOF 3, de 2008:

2.2 PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DE CONTABILIDADE

A contabilizacdo da receita, assim como a da despesa, é regulamentada pelo Conselho
Federal de Contabilidade - CFC, por meio da Resolu¢gdo CFC n° 750/1993,
complementada pelo Apéndice I, aprovado pela Resolu¢io CFC n° 774/1994 e pelo
Apéndice II, aprovado pela Resolu¢ao CFC n°1.111/2007.
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A Resolugdgo CFC n° 750/1993 consagra os Principios Fundamentais de Contabilidade,
que sdo de observincia obrigatoria no exercicio da profissdo contdbil, constituindo
condi¢do de legitimidade das Normas Brasileiras de Contabilidade. O Apéndice I contém
comentarios sobre o conteudo dos enunciados e o Apéndice I trata da interpretag¢do dos
Principios Fundamentais de Contabilidade sob a perspectiva do Setor Publico, de acordo
com a Resolugdo 1.111/2007.

Ressalta-se que a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico constitui ramo da Ciéncia
Contabil e deve observar os Principios Fundamentais de Contabilidade, que representam a
esséncia das doutrinas e teorias relativas dessa ciéncia, consoante o entendimento
predominante nos universos cientifico e profissional do Pais.

[-] , A

2.2.6 PRINCIPIO DA COMPETENCIA

“Art. 9° As receitas e as despesas devem ser incluidas na apurag¢do do resultado do
periodo em que ocorrerem, sempre simultaneamente quando se correlacionarem,
independentemente de recebimento ou pagamento.

§ 1° O Principio da COMPETENCIA determina quando as alteracées no ativo ou no
passivo resultam em aumento ou diminui¢do no patrimonio liquido, estabelecendo
diretrizes para classificagdo das mutacées patrimoniais, resultantes da observancia do
Principio da OPORTUNIDADE.

§ 2° O reconhecimento simultaneo das receitas e despesas, quando correlatas, é
conseqiiéncia natural do respeito ao periodo em que ocorrer sua geragdo.

§ 3° As receitas consideram-se realizadas:

I — nas transag¢ées com terceiros, quando estes efetuarem o pagamento ou assumirem
compromisso firme de efetiva-lo, quer pela investidura na propriedade de bens
anteriormente pertencentes a ENTIDADE, quer pela fruicdo de servigcos por esta
prestados;

11 — quando da extingdo, parcial ou total, de um passivo, qualquer que seja o motivo, sem o
desaparecimento concomitante de um ativo de valor igual ou maior;

11l — pela geragdo natural de novos ativos independentemente da intervengdo de terceiros;
1V — no recebimento efetivo de doagdes e subvengoes.” (Resolugdo CFC n°750/1993)

Sob a perspectiva do setor publico, o Principio da Competéncia é aquele que reconhece as
transagoes e os eventos na ocorréncia dos respectivos fatos geradores, independentemente
do seu pagamento ou recebimento. Os atos e os fatos que afetam o patrimonio publico
devem ser contabilizados por competéncia, e os seus efeitos devem ser evidenciados nas
Demonstragoes Contabeis do exercicio financeiro com o qual se relacionam,
complementarmente _ao registro orcamentdrio das receitas e das despesas publicas.
(Resolugdo CFCn°1.111/07).

Além dos Principios Fundamentais de Contabilidade, a Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico deve seguir o disposto nas normas de Direito Financeiro, em especial na Lei n°
4.320/64, que instituiu um regime contabil misto para receitas e despesas orcamentdrias no
seu artigo 35, conforme abaixo.

“Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

I - as receitas nele arrecadadas,

1I - as despesas nele legalmente empenhadas.”

Ao mesmo tempo, no artigo 89, a referida lei estabelece que:

“Art. 89 - A contabilidade evidenciard os fatos ligados a administracdo orcamentdria,
financeira, patrimonial e industrial.”

Portanto, observa-se que, aléem do registro dos fatos ligados a execucdo orcamentdria,
exige-se a evidenciagdo dos fatos ligados a execugdo financeira e patrimonial, exigindo
que os fatos modificativos sejam levados a conta de resultado e que as informagoes
contabeis permitam o conhecimento da composi¢do patrimonial e dos resultados
economicos e financeiros de determinado exercicio:

“Art. 100 - As alteragoes da situacdo liquida patrimonial, que abrangem os resultados da
execugdo or¢amentdria, bem como as variagoes independentes dessa execugdo e as
superveniéncias e insubsisténcias ativas e passivas, constituirdo elementos da conta
patrimonial.”

()

“Art. 104 - A Demonstra¢do das Varia¢des Patrimoniais evidenciarda as alteragdes
verificadas no patrimonio, resultantes ou independentes da execu¢do or¢amentaria, e
indicara o resultado patrimonial do exercicio.” Lei n®4.320/64
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Portanto, com o objetivo de evidenciar o impacto no patriménio, deve haver o registro da
receita em fun¢do do fato gerador, observando os principios da competéncia e da
oportunidade. Ainda, no momento da arrecadacdo da receita, deve haver o registro em
contas especificas, demonstrando a visdo orcamentdria exigida no artigo 35 da Lei n°
4.320/64. Observa-se que é possivel compatibilizar e evidenciar, de maneira harmoénica, as
alteragoes patrimoniais e as alteragées or¢amentarias ocorridas na entidade, cumprindo,
assim, os Principios Fundamentais de Contabilidade e o disposto na Lei n°4.320/64.

[-]

10.2 RECONHECIMENTO DA RECEITA ORCAMENTARIA

O reconhecimento da receita orcamentdria ocorre no momento da arrecadacdo, conforme
artigo 35 da Lei n°® 4.320/1964 e decorre do enfoque orcamentario dessa lei, tendo por
objetivo evitar que a execu¢do das despesas or¢amentarias ultrapasse a arrecadagdo
efetiva.

Em resumo a regulamentagdo exposta, podem ser utilizadas as palavras de LIMA e CASTRO (2003
p. 54):

A receita publica seria, pois, o recebimento efetuado pela institui¢cdo pertencente ao Estado
[-]

Segundo a STN [Secretaria do Tesouro Nacional], para que exista uma receita publica é
necessario que a soma de dinheiro arrecadada seja efetivamente disponivel, isto é, que
possa, em qualquer momento, ser objeto de alocacdo e cobertura de despesas publicas |[...]

(grifo nosso)

Conforme a Portaria Conjunta 002, de 08 de agosto de 2007, emanada da Secretaria do Tesouro
Nacional e Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao —

a qual “aprova a 4* edi¢do do Manual de Procedimentos da Receita Publica™:

No momento da Arrecadacdo, o ente deverd registrar no Sistema Orcamentdrio a receita
pelo regime de caixa, obedecendo ao disposto no artigo 35 da Lei n° 4.320/64 e ao mesmo
tempo proceder a baixa do ativo anteriormente registrado.

D — Receita Realizada (Sistema Orcamentdrio)

C — Receita a realizar (Sistema Or¢amentario)/...] (grifos nossos)

[

Arrecadacdo da Receita

E a aplicacdo do regime orcamentdrio de caixa descrito no art. 35 da Lei n° 4.320/64, que
resulta em registro contabil em contas dos sistemas or¢amentdrio e financeiro, do ingresso
de recursos entregues pelos contribuintes ou devedores, provenientes de receitas
reconhecidas anteriormente ou no momento do recebimento. (grifos nossos)

Assim sendo, conforme os dispositivos demonstrados, a conceituacdo de receita efetivamente
realizada no exercicio anterior deve obedecer ao principio de caixa emanado da Lei Federal 4.320,
de 1964 e as normas emanadas do 6rgdo central de contabilidade da Unido. Portanto, as receitas sdo

efetivamente realizadas no exercicio financeiro quando “do ingresso de recursos entregues pelos

contribuintes ou devedores” no caixa do erario. Tais valores s3o passiveis de apuracdo pelos

balangos que acompanham a demonstracao do resultado do exercicio, conforme Lei Federal 4.320,
de 1964:

Art. 101. Os resultados gerais do exercicio serdo demonstrados no Balan¢o Or¢amentario,
no Balanco Financeiro, no Balanco Patrimonial, na Demonstracdo das Variagdes
Patrimoniais, segundo os Anexos n°12,13,14 e 15,e os quadros demonstrativos constantes
dos Anexos n°1,6,8,9,10,11,16 e 17.

Art. 102. O Balang¢o orcamentario demonstrard as receitas e despesas previstas em
confronto com as realizadas. (grifo nosso)
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Por fim, tem-se por fato que a referida Lei Federal 4.320, de 1964 define “Art. 34. O exercicio
financeiro coincidird com o ano civil” e que o envio da Proposta Orcamentaria ao Poder

Legislativo, conforme Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias:

Art. 35. [...]

$ 27 - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e I,
serdo obedecidas as seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até ~quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sang¢do até o
encerramento da sessdo legislativa;

II - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias serd encaminhado até 4oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento
do primeiro periodo da sessdo legislativa;

11l - o projeto de lei or¢amentaria da Unido sera encaminhado até Squatm meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da
sessdo legislativa.

Dessa forma, fica evidenciada a impossibilidade de apuracdo de resultados em Balangos Contabeis
para o exercicio de elaboracdo da proposta or¢gamentaria — mesmo porque o ano civil ainda esta em
andamento.

Outro ponto interessante a perceber provém de dispositivo emanado da supracitada Lei Federal

4.320, de 1964, conforme segue:

Art. 6°. Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Or¢camento pelos seus totais,
vedadas quaisquer deducoes.

§ 1° As cotas de receitas que uma entidade publica deva transferir a outra incluir-se-do,
como despesa, no or¢amento da entidade obrigada a transferéncia e, como receita, no
or¢amento das que as deva receber.

$ 2° Para cumprimento do disposto no paragrafo anterior, o cdlculo das cotas terd por
base os dados apurados no balanco do exercicio anterior em que se elaborar a proposta
orcamentdria do governo obrigado a transferéncia. (grifo nosso)

Tal dispositivo, conforme alguns autores, caiu em desuso por forca da Constituicao Federal vigente
que estabelece mecanismos de planejamento orcamentario para despesas e receitas. Tal assertiva
baseia-se no entendimento de que os ditames referidos remetem a transferéncias de recursos a
entidades de governo por mecanismo de reparti¢ao de receitas tributérias.

As razdes do veto proposto pelo Poder Executivo — ndo aceitas pelo Congresso Nacional a época —
podem conduzir a pensamento diferente, uma vez que cita “investimentos ligados a planos de
desenvolvimento regional e outros setores relevantes e estratégicos da economia nacional [...]”.
Pelos dizeres em relevo, pode-se entender que o referido artigo nao tratava em si das reparticdes da
receita tributdria, mas sim de transferéncias a entidades de governo por “vinculacdes especificas da

Receita”.

? 30 de agosto
* 15 de abril
> 30 de agosto
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Para desenvolvimento do raciocinio, o conceito contdbil de entidade pode ser util. Nesse sentido,

conforme a Resolucao do Conselho Federal de Contabilidade 1.111/07:

“I.Interpretacdo dos Principios Fundamentais de Contabilidade sob a Perspectiva do
Setor Publico

1.1 O Principio da Entidade

1.1.1. O enunciado do Principio da Entidade

“Art. 4° O Principio da ENTIDADE |[...] afirma a autonomia patrimonial, a necessidade da
diferenciagdo de um Patrimonio particular no universo dos patrimonios existentes |[...]
Paragrafo unico.[...] A soma ou agregagdo contabil de patriménios auténomos ndo resulta
em nova ENTIDADE [...]”

Parece-nos, portanto, que o referido Art. 6° queira tratar do caso em comento, uma vez utilizar-se da
expressao “entidade publica” em seus dizeres. O enunciado do Principio da Entidade parece aclarar
as duvidas acerca da realidade de entidade publica a revestir as cdmaras municipais. Assim sendo,
parece ser inexoravel o entendimento de que o exercicio em referéncia no Artigo 29-A
constitucional seja, de fato, o exercicio anterior a0 momento em que se esteja elaborando a proposta
or¢amentaria de governo e ndo, como defendem alguns pensadores, o exercicio anterior ao que se

refere a proposta or¢amentaria.

1. Conclusdo

Nos dizeres de RODRIGUES (2001, p. 9):

A palavra receita seguida do predicado efetivamente realizada ndo é uma novidade no
cenario financeiro das Camaras Municipais [...]

“Receita Realizada — recebe esta denominagdo a parcela da receita or¢camentaria que foi
efetivamente arrecadada (g.n.), ou seja, que ja cumpriu todos os estdagios da receita e foi
recolhida ao Caixa do Tesouro [...]”

O Congresso Nacional, recentemente, tomou sobre si a discussao da matéria ¢ em Proposta de
Emenda a Constitui¢do considerou os argumentos especificos sobre o caso, agregando ainda
entendimento sobre a representatividade da composicdo das Camaras Municipais. Assim sendo, a
referida Proposta de Emenda a Constitui¢do — PEC 20/2008° do Senado Federal propde a mudanga
de numeros de representantes eleitos junto as Camaras de Vereadores conforme numeros de

habitantes.

O que interessa sobremaneira ao topico tratado neste trabalho refere-se ao artigo 2° esculpido a
referida PEC 20/2008. Conforme a Proposigao:

Art. 2° 0 art. 29-A da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a seguinte redagdo:

“Art. 29-A O total da despesa do Poder Legislativo [...] ndo poderd ultrapassar os
seguintes percentuais, relativos ao somatorio da receita tributdria e das transferéncias
previstas no § 5°do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio
anterior:

1—4,5 % [...] para Municipios com receita anual de até R$ 30.000.000,00/...];

11— 3,75% [...] para Municipios com receita anual superior a R$ 30.000.000,00 [...] e de
até R$ 70.000.000,00/...];

® Promulgada como EC 58/2009, em sessio solene do Congresso Nacional em 23 de setembro de 2009.
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1l - 3,5% [...] para Municipios com receita anual superior a R$ 70.000.000,00/...] a de
até R$ 120.000.000,00 [...]

1V - 2,75% [...] para Municipios coma receita anual superior a R$ 120.000.000,00 [...] e
de até R$ 200.000.000,00/...];

V—2% [...] para Municipios com receita anual superior a R$ 200.000.000,00]...]

$1° Para fins de cdlculo dos montantes de receita previstos nos inciso de I a IV do caput
deste artigo sera utilizado o somatorio especificado no caput deste artigo (sic)[...]

Interessante observar o texto da justificativa da referida proposicao:

“A nossa proposta deve ser interpretada como sendo uma forma de reduzir as despesas
com o Poder Legislativo local [...] Com a nossa proposta aplica-se o principio da
isonomia, absolutamente necessdria para evitar-se as desigualdades economicas também
na representagdo municipal em decorréncia da receita auferida.f...] "

Sem adentrar outros méritos da matéria, o texto e a justificativa da PEC 20/2008 transformada em
Emenda Constitucional 58/2009 parece fortalecer o pensamento de controle e contencdo de
despesas com as cdmaras municipais. Tal pensamento vem norteando a Constituicdo Federal desde
tempo pretérito e ganha forca com a impressao dos termos acima citados em documento oriundo do
Congresso Nacional — sobretudo se considerado o efeito de aplicagdo da norma constitucional em
comento. Os termos referentes a composicdo do Repasse Orcamentario ao Poder Legislativo
tiveram aplicagdo imediata. Porém, a aplicabilidade dos termos de composi¢do das Camaras
Municipais ndo se refere, segundo o Supremo Tribunal Federal, ao pleito eleitoral do ano de 2008,
sendo vélidos a partir do processo eleitoral seguinte’.

Assim sendo, fica evidente a intengdo do constituinte em promocdo da austeridade dos gastos
publicos pertinentes também aos legislativos municipais — razao esta para a defini¢do de exercicios
pretéritos devidamente encerrados para o conhecimentos das despesas maximas possiveis as
Camara Municipais. A continuidade da leitura do referido Art. 29-A, conforme vigente e respeitado
em seu Inciso I, § 2° parece sepultar definitivamente as discussdes em contrario. Preceitua a

Constitui¢ao Federal:

Art. 29-4 [...]
$ 2° Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal:
1 — efetuar repasse que supere os limites definidos neste artigo;

[-]

11l — envia-lo a menor em relagdo a propor¢do fixada na Lei Or¢amentaria.(grifo nosso)

Neste diapasao, MENDES (2009, p. 2-3) raciocina que a natureza do trabalho legislativo ndo se
coaduna com o crescimento da receita dos entes federativos municipais, por isso a limitacdo dos
gastos dos legislativos locais ndo deve necessariamente expandir-se com o crescimento da receita.

Segundo o autor (2009, p.18-19):

[...] é preciso considerar a natureza da despesa das cdmaras de vereadores. Trata-se de
um trabalho padrdo, de proposigdo e aprovagdo de leis, bem como de fiscalizacdo das
agoes do Poder Executivo local. Ora, ndo ha motivos para que as despesas das camaras
cres¢am significativamente em termos reais ao longo do tempo. Uma camara precisa ter

7 Conforme Decisdo as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade ADI/4307 e AD1/4310.
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uma estrutura fixa de funciondrios e um conjunto de instalagoes fixas, para realizar uma
tarefa rotineira. Isso é muito distinto, por exemplo, da a¢do de uma secretaria de saude,
que expande o numero de postos de atendimentos, constroi novos hospitais, amplia a
clientela atendida. Difere, também, da ac¢do de uma secretaria de educagdo, que incorpora
novos alunos, contrata novos professores. Também ndo se compara as despesas de uma
secretaria de obras que, a cada ano, gasta um montante maior ou menor de recursos, em
funcdo do numero e do porte das obras realizadas.

Quando uma camara de vereadores aumenta, ano apos ano, a sua despesa acima da
inflagdo, isso significa que, provavelmente, ela esta contratando mais funciondrios, ou estd
concedendo aumentos reais aos funciondarios e aos vereadores, ou, ainda, estd ampliando o
seu gasto de consumo. Tais aumentos podem ser aceitdveis em alguns momentos. Por
exemplo, uma cdmara que estava desestruturada, constroi uma nova sede ou repoe seu
mobiliario. Ou, entdo, contrata assessores mais capacitados, que ganham salarios
maiores. Porém, quando se observa crescimento real muito forte da despesa de uma
determinada camara, ao longo de varios anos [...] pode-se descartar a hipotese de que se
trata de um ajuste momentdneo, tornando-se mais forte a hipotese de que estdo sendo
concedidos aumentos salariais excessivos ou de que se estd contratando pessoal acima do
quantitativo necessario.

Por isso o legislador constituinte preocupou-se com a definicdo de limites para os gastos com as
camaras locais. Portanto, carecem de fundamentacdo legal as manobras tendentes a “recomposi¢ao
de valores” para o calculo orgamentario dos repasses legislativos — tais como a projecdo de
arrecadagdo de receitas do exercicio em execucdo ou ainda, a utilizagdo da Receita Corrente
Liquida como base de céalculo®.

E preciso considerar a natureza e a integragio de uma norma juridica com as demais preexistentes,
Jj4 que uma norma juridica nasce para a regulamentacdo de uma situacao de fato e insere-se em todo
um contexto de demais institutos normativos vigentes, tendo por objetivo incidir sobre a estrutura
juridica ja existente para adequa-la a evolugdo da sociedade. (OGUISSO, SCHMIDT, 2009, p.179)
Portanto, uma norma juridica ndo nasce no vazio ou regulando situacdo autonoma da realidade.
Assim sendo, o entendimento de qualquer instituto legal faz-se em conformac¢do com todo o
arcabougo legal vigente. Dessa forma, se o constituinte deixou divida quando da redacdo dos
termos do artigo constitucional analisado, os demais instrumentos normativos pertinentes precisam
ser buscados para o suporte do correto entendimento — por isso o carater de complementaridade
constitucional conferido a Lei Federal 4.320, de 1964 traz luz a discussdo, sendo o paragrafo 2°
artigo 6° interessante parametro a aclarar o assunto ao definir que as cotas que uma entidade deva
repassar a outra tenha por base o balango do exercicio anterior ao que se elaborar a proposta do
governo obrigado a transferéncia. Portanto, a aparente divida acerca do exercicio a servir de base
para a fixacdo do montante or¢amentario das despesas com o Poder Legislativo parece ser uma
questdo mais de carater corporativo do que propriamente uma davida de ambito técnico contébil ou

financeiro no universo da Administragdo Publica. Ademais, para se apurar a receita efetivamente

¥ A Receita Corrente Liquida é um pardmetro instituido pela Lei de Responsabilidade Fiscal para o controle de gastos
com pessoal — ndo se confundindo com os ditames do artigo 29-A da CF/88.
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realizada, deve-se consultar os balangos referidos nos artigos 101 a 106 na Lei 4.320, de 1964

(RODRIGUES, 2001, p.10).

THE CONSTITUTIONAL AMENDMENT 25/2000 AND THE BUDGET SETTING OF THE
TOTAL EXPENDITURE OF MUNICIPAL LEGISLATIVE BRANCH

Abstract:

The control of public spending has been recurrent discussion in social media. The need for planning
the spending of the government has captained by the promulgation of the Law of Fiscal
Responsibility and the resumption of legal instruments almost forgotten in time and that deal with
the administrative probity in the public.

The new social vision on the civil administrative activity has caused the need for highly specialized
staff of the government, especially regarding the field of Public Finance.

In this way, has been maintained on focus the discussion on the costs to the municipal laws,
allowing the development of two main schools of thought about it. The exact definition of the
budget and financial base with constitutional text updates Brazil, considered the regulations of a
technical character and hierarchically below and the current social moment, is the purpose of this
study, which aims at the general, to contribute to firmament of understanding about the

controversial subject.

Keywords: Local Public Administration. Administrative Law. Public Accounting. Public Finance.
Public Budget. Legislative Blanch. Federal Constitution. Article 29-A. Costs of the Municipal
Legislative Blanch.
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