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Resumo

O desempenho da atividade atipica de administrar no Poder Legislativo é dificultado pela necessidade de se conferir
autonomia aos mandatos parlamentares. Nesse sentido, a gestdo do pessoal vinculado aos gabinetes parlamentares
deve correr por conta do respectivo parlamentar, cabendo ao setor administrativo apenas a realizagé@o dos atos solicitados
pelo gabinete. Ocorre que a exoneragao de assessores, acompanhada da nomeagao imediata de novos assessores tem
o condéo de desfigurar o planejamento orgamentario financeiro, visto que aqueles que sédo desligados da Administragéo
Publica tém verbas a receber, que, em regra, ndo estéo previstas no orgamento. Visando dar uma solucéo a este problema,
fez-se uma ampla pesquisa bibliografica, concluindo-se que a nomeagéao imediata de novos assessores deve ser vetada.
Nesse sentido, deve-se aguardar, para a nomeagao de um novo assessor, o prazo relativo a férias e 13° proporcionais,
adequando-se, desse modo, a autonomia parlamentar com o planejamento orgamentario-financeiro.
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Abstract

The performance of the atypical activity of administering in the Legislative Power is hampered by the need to grant auto-
nomy to parliamentary mandates. In this sense, the management of the personnel linked to the parliamentary offices must
be carried out by the respective parliamentarian, and the administrative sector is only responsible for carrying out the acts
requested by the office. It so happens that the dismissal of advisors, accompanied by the immediate appointment of new
advisors, has the power to disfigure financial budget planning, since those who are dismissed from the Public Administration
have funds to receive, which, as a rule, are not provided for in the budget. In order to provide a solution to this problem, ex-
tensive bibliographic research was carried out, concluding that the immediate appointment of new advisers must be vetoed.
In this sense, one must wait, before the appointment of a new advisor, the vacation and 13th proportional term, adapting,
thus, the parliamentary autonomy with the budgetary-financial planning.
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1. INTRODUGAO

Todas as instituicdes necessitam de planejamento para funcionar. Planejamento ad-
ministrativo, orcamentario, financeiro, etc. As entidades da Administracéo Publica ndo sao
diferentes. Existe a necessidade de definir objetivos, alocar recursos financeiros, organiza-
¢ao de pessoal, tuno no intuito de concretizagédo do interesse publico.

Nesse sentido, quanto ao planejamento orgamentario-financeiro, as entidades publi-
cas necessitam determinar como vai ocorrer a destinagéo dos recursos de que dispde, para
suprir as despesas previstas (e por vezes ndo previstas) para o seu adequado funciona-
mento.

No ordenamento juridico brasileiro, isso é feito através do ciclo orgamentario, que se
traduz na elaboragao, deliberagéo, aprovagao, execugdo e monitoramento das chamas Leis
Orgamentarias. O Plano Plurianual, A Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orgamentaria
Anual sdo os instrumentos de que dispde a Administragdo Publica para realizar seu plane-
jamento.

O referido planejamento passa, obrigatoriamente, pela alocagao de recursos para o
pagamento de pessoal. De fato, a folha de pagamento dos servidores costuma consumir
parte significativa dos recursos das entidades publicas. Tanto € que a propria Constituicdo
Federal de 1988 traz varios limites para o gasto com pessoal, bem como a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/00).

Ocorre que esse planejamento de pessoal, nas Camaras Municipais, costuma ser
dificultado, pela necessaria autonomia de que deve ser dotado cada Gabinete Parlamentar.
De fato, os assessores que auxiliam o vereador a desempenhar seu mandato séo (ou devem
ser) pessoas de sua confianga, exercendo, portanto, cargos comissionados.

Assim, a Casa Legislativa ndo deve interferir nas nomeagdes e exoneragdes dos as-
sessores parlamentares. Mas deve realiza-las de modo a respeitar o planejamento realiza-
do, sob pena de efetuar gastos néo previstos em lei, podendo incidir, portanto, em improbi-
dade administrativa.

De fato, a exoneragédo de assessores € acompanhada, em regra, do pagamento de
verbas ligadas ao desempenho de suas atividades, como férias proporcionais (acompanha-
das do terco proporcional) e 13° salario proporcional, para citar as mais comuns.

A nomeacao imediata de um assessor, a fim de substituir o servidor exonerado, tem o
condao de desfigurar o planejamento do érgéo, tendo em vista ser, em regra, uma despesa
nao prevista em lei.

Esse artigo tem por objetivo analisar os fundamentos da autonomia parlamentar,
como é realizado o planejamento orgamentario no Brasil, a obrigatoriedade da previsao das
despesas, e como tais questdes poder ser alinhadas, a fim de aperfeicoar a administragéo
das Camaras Municipais.
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2. AAUTONOMIA DOS GABINETES PARLAMENTARES

As Camaras Municipais (como todas as Casas Legislativas do Brasil) costumam se
dividir em dois nucleos:

= Nducleo Administrativo

= Ndcleo Politico - Parlamentar

Sé&o dois nucleos que convivem numa mesma entidade: o primeiro ligado a manuten-
¢ao das atividades administrativas do préprio 6rgéo: gerenciamento de atividades, folha de
pagamento, compra de insumos, etc.

O segundo esta ligado as atividades parlamentares: formulagéo de projetos de lei,
indicagdes, fiscalizagdo do Poder Executivo, etc.

Como os assessores parlamentares fazem parte do Nucleo Politico-Parlamentar da
Céamara Municipal, ndo estéo diretamente ligados as atividades administrativas. Assim, seu
controle de frequéncia, concessao de férias, indicagado de exoneragéo e demais atividades
inerentes séo realizadas pelos gabinetes parlamentares.

Faz-se necessario esclarecer sobre a diferenca entre a realidade das Casas Legisla-
tivas e demais Poderes (em especial do Executivo), uma vez que parte das suas atribuigdes
é primordialmente politica, dai a separagdo dela em dois nucleos, sendo o primeiro ligado
as atividades organizacionais e administrativas e o segundo nucleo, ligado as atividades
politicas e/ou parlamentares.

Essa formacdo néo é caracteristica apenas das Camaras Municipais. Quando ana-
lisamos a estrutura da Camara Federal dos Deputados, vé-se que os setores voltados a
organizagdo administrativa e os gabinetes parlamentares tém dimensdes distintas, espe-
cialmente no que se refere aos quantitativos e fungdes dos servidores. O mesmo ocorre no
Senado Federal.

A atividade desenvolvida pela estrutura politica da Camara dos Deputados é reali-
zada, em regra, por servidores de cargos de provimento em comissdo, tendo em vista a
necessidade dos parlamentares terem em sua base de atuagdo a presencga de pessoas de
confianga que estabelecerdo o elo do seu mandato com os representados propriamente
ditos, ou seja, é a esséncia da atividade politica exercida pelo mandatario.

Nao ha quaisquer duvidas que se tratam de dois nucleos distintos, uma vez que cada
um tem sua fungao, facilmente perceptivel com suas naturezas e peculiaridades atribuidas
pelos seus regramentos constituintes. Todas as Casas Legislativas no Brasil sdo assim or-
ganizadas.

Dito isto, cabe esclarecer que o nucleo administrativo néo interfere (ou néo deve inter-
ferir) nas atividades dos gabinetes parlamentares. Assim, os funcionarios a serem nomea-
dos, as atribuigbes, a concessao de férias, etc. Todas essas atividades sdo decididas pelo
Gabinete Parlamentar, que repassa as solicitacdes para que o nucleo administrativo tome
as medidas necessarias.

Nao poderia ser de outro modo. N&do cabe ao nucleo-administrativo interferir nas ativi-
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dades parlamentares. Nao deve o Poder Legislativo, no desempenho da atividade atipica de
administrar, interferir nas nomeagdes ou exoneragdes de nenhum assessor, a ndo ser que
esse pedido venha do proprio Gabinete.

Do mesmo modo, ndo cabe ao Nucleo Administrativo decidir quando é o periodo mais
adequado para o gozo de férias dos assessores parlamentares. Cabe ao gabinete, diante
das suas necessidades e das demandas dos cidadaos, decidir o periodo adequado para
fruicdo de férias de seus membros, e informar ao nucleo administrativo.

Trata-se de autonomia essencial para o cumprimento livre de seus mandatos, poden-
do assim buscar concretizar os anseios dos cidadaos por ele representados. A autonomia no
desempenho do mandato é a esséncia da democracia.

Basta se imaginar o inverso para entender a importancia dessa distingao: imagine-se
que o Presidente de uma Casa Legislativa decida por exonerar, ou conceder as férias de
todos os funcionarios de um adversario politico, a fim de afetar sua atividade parlamentar.
Tal situacéo impossibilitaria (ou dificultaria bastante) o desempenho satisfatério do mandato.

A autonomia dos Gabinetes é essencial para o seu funcionamento, e para o atendi-
mento das diversas parcelas da sociedade, que cada gabinete representa. De fato, veja-se
que a autonomia parlamentar é a razédo de ser do Estatuto dos Parlamentares, em especial,
de sua imunidade.

Acerca do assunto, assim aduz Alexandre de Moraes (2020, p. 870-871):

Na independéncia harmoniosa que rege o principio da Separagao de Poderes,
as imunidades parlamentares séo institutos de vital importancia, visto buscarem,
prioritariamente, a protecdo dos parlamentares, no exercicio de suas nobres
fungdes, contra os abusos e pressées dos demais poderes; constituindo-se,
pois, um direito instrumental de garantia de liberdade de opinides, palavras e
votos dos membros do Poder Legislativo, bem como de sua protegdo contra
prisdes arbitrarias e processos temerarios.

Assim, para o bom desempenho de seus mandatos, sera necessario que o par-
lamento ostente ampla e absoluta liberdade de convicgao, pensamento e agéo,
por meio de seus membros, afastando-se a possibilidade de ficar vulneravel as
pressdes dos outros poderes do Estado.

Dessa forma, imprescindivel a existéncia das imunidades parlamentares a prati-
ca da democracia, significando verdadeira condigdo de independéncia do Poder
Legislativo em face dos demais poderes e garantia da liberdade de pensamento,
palavra e opinido, sem a qual inexistira Poder Legislativo independente e auto-
nomo, que possa representar, com fidelidade e coragem, os interesses do povo
e do pais, pois, e € sempre importante ressaltar, estas imunidades ndo dizem
respeito a figura do parlamentar, mas a funcgéo por ele exercida, no intuito de
resguarda-la da atuacdo do Executivo ou do Judiciario, consagrando-se como
garantia de sua independéncia perante outros poderes constitucionais.

Em razdo da importancia do tema, transcrevemos também as licdes de Gilmar Men-
des e Paulo Gustavo Bonet Branco (2018, p. 1508-1509):

Com a finalidade de assegurar a liberdade do representante do povo ou do
Estado-membro no Congresso Nacional, e isso como garantia da independéncia
do proprio parlamento e da sua existéncia, a Constitui¢do traga um conjunto de
normas que instituem prerrogativas e proibigdes aos congressistas.

Algumas dessas prerrogativas ganham o nome de imunidade, por tornarem o
congressista excluido da incidéncia de certas normas gerais. A imunidade pode
tornar o parlamentar insuscetivel de ser punido por certos fatos (imunidade ma-
terial) ou livre de certos constrangimentos previstos no ordenamento processual
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penal (imunidade formal).

Aimunidade n&o é concebida para gerar um privilégio ao individuo que por aca-
so esteja no desempenho de mandato popular; tem por escopo, sim, assegurar
o livre desempenho do mandato e prevenir ameacas ao funcionamento normal
do Legislativo.

Ora, com toda a protegao constitucional deferida aos parlamentares, ndo ha espago

para que sua autonomia seja tolhida justamente no interior da prépria Casa Legislativa.

3. DO CICLO ORGAMENTARIO

O Ciclo Orgamentario é expressamente previsto na Constituicdo Federal de 1988,

por meio das chamadas leis orgamentarias. Nesse sentido, assim aduz o art. 165 da CF/88:

1

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as des-
pesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada.

§2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e res-
pectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica,
orientara a elaboragao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislagao tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias fi-
nanceiras oficiais de fomento.

[]
§5° A lei orgamentdria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indire-
tamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgaos
a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

§6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo regiona-
lizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§7° Os orgamentos previstos no §5°, | e |l, deste artigo, compatibilizados com o
plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-re-
gionais, segundo critério populacional.

§8° A lei orgamentaria anual nao contera dispositivo estranho a previsao da re-
ceita e a fixagdo da despesa, nao se incluindo na proibigdo a autorizagéo para
abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ain-
da que por antecipagéo de receita, nos termos da lei.

§9° Cabe a lei complementar:

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

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragéo dire-
ta e indireta bem como condigdes para a instituigdo e funcionamento de fundos.

Il - dispor sobre critérios para a execucgdo equitativa, além de procedimentos
que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumpri-
mento de restos a pagar e limitagdo das programacdes de carater obrigatdrio,
para a realizagéo do disposto nos §§11 e 12 do art. 166. (BRASIL, 1988).
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As leis orgcamentarias, conforme texto constitucional, sdo trés: o Plano Plurianual (a
partir de agora denominado de PPA); A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orga-
mentaria Anual (LOA).

O PPA é um instrumento cuja validade é de 04 anos, instituindo o planejamento de
longo prazo da Administragao Publica, que deve ser concretizado através das demais leis
orgamentarias, ano a ano.

Nesse sentido, esclarecedoras sdo as palavras de Tathiane Piscitelli (2018, p. 53),
que assim aduz:

De um ponto de vista geral, é possivel dizer que o PPA ¢ a lei orgamentaria
mais abstrata de todas, j& que trata dos grandes objetivos da Administragdo
pelo prazo de quatro anos, enquanto a LOA é a mais concreta, pois tem a fungéo
de estabelecer, detalhadamente, as receitas e despesas publicas de um dado
exercicio.
No PPA, conforme Marcus Abraham (2018, p. 443), “encontramos a previsao, além do
que ja esta em andamento, do que se pretende realizar no quadriénio em termos de aprimo-

ramento de agdo governamental”.

Assim, O PPA ¢é o instrumento mais geral, que norteia o planejamento para os proxi-
mos 04 anos seguintes.

A LDO, que tem duracéo anual, vai representar quais projetos (e em que medida)
presentes no PPA serédo concretizados, realizados naquele ano. Dito de outro modo, a LDO
deve representar um recorte do PPA, de modo que nos 04 anos seguintes, a soma das 04
LDO’s totalize as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal constantes
do PPA.

Nesse sentido, Marcus Abraham (2018, p. 443-444) afirma que na LDO “temos a
orientacdo para a elaboragao do orgamento, definindo as prioridades e metas do PPA para
o exercicio financeiro subsequente”.

O Supremo Tribunal Federal tem decisao extremamente didatica sobre o tema, abaixo
colacionada:

A LDO possui destinagdo constitucional especifica e veicula conteido material
préprio, que, definido pelo art. 165, §2°, da Carta Federal, compreende as metas
e prioridades da administragéo publica, inclusive as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente. Mais do que isso, esse ato estatal tem por
objetivo orientar a elaboragéo da lei orgamentaria anual e dispor sobre as alte-
racdes na legislagao tributaria, além de estabelecer a politica de aplicagdo das
ageéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, ADI 612/RJ, 1994).

Por fim, a LOA deve concretizar o planejamento. Deve determinar quanto vai ser alo-
cado para cada acgao, estabelecendo o orcamento para cada uma das despesas do exercicio
financeiro seguinte. No mesmo que vem de se expor, (PISCITELLI, 2018, p. 71):

A LOA é a lei orgamentaria mais concreta de todas, na medida em que dispde,
quase que exclusivamente, acerca das receitas e despesas para o exercicio
financeiro seguinte. Referida concretude se manifesta no préprio texto constitu-
cional, que determina, no artigo 165, §8°, que essa lei “ndo contera dispositivo

estranho a previsdo da receita e a fixagao da despesa” — trata-se do ja mencio-
nado principio da exclusividade.

Na determinagéo de receitas e despesas, fica proibida a consignagéo de crédito
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com finalidade imprecisa ou dotacéo ilimitada, de forma que todas as receitas
deverdo estar vinculadas a despesas especificas e nos exatos montantes do
dispéndio (artigo 5°, §4° da LRF) — mesmo que tal despesa nédo se realize no
futuro [...].

Somados, os 3 diplomas legislativos formam o Ciclo Orgamentario, que € o pilar cen-
tral do planejamento da Administragcao Publica, atualmente. O encadeamento das leis deve
ser tal, que uma s6 tem razéo de existir, se as outras duas existirem. Formam um sistema
fechado, que deve orientar o gestor publico na implementacdo de politicas publicas e nas

respectivas agdes exigidas para tanto.

Nesse sentido, imperioso colacionar as ligdes de Mendes e Branco (2018, p. 2371-
2372), quando aduzem:

A ligagéo entre os trés diplomas mencionados é tao intensa, que se poderia
afirmar que nem o PPA, nem a LDO teriam significado algum sem a LOA. Os
primeiros existem precipuamente em fungdo da segunda, como instrumentos de
planejamento, para regular sua criagéo e execugao. A necessaria compatibilida-
de com a Lei de Diretrizes Orgamentarias é reforcada pela norma do § 4° do art.
166, que estabelece: “As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias
nao poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual”.
Por fim, quanto aos prazos das referidas pecas orgamentarias, cabe salientar que,

conforme Piscitelli (2018, p. 55).

[...] o PPA deve ser encaminhado até o dia 31 de agosto do primeiro ano de
mandato, a LDO, até 15 de abril de cada ano e a LOA, até 31 de agosto de
cada exercicio. Apos analisadas pelo Congresso Nacional, serdo devolvidas ao
Presidente da Republica, para sangéo no prazo de quinze dias. A devolugdo do
PPA e LOA observara o encerramento da sessao legislativa (i.e. 22 de dezembro
de cada ano), enquanto o retorno da LDO tera por prazo o dia 17 de julho de
cada ano.

Tais prazos nao sao de repeticdo obrigatoria, podendo os entes da Federagao estabe-

lecer prazos diferenciados para elaboragéo de suas leis orgamentarias.

4. DA EXECUGAO ORGAMENTARIA — CASAS LEGISLATIVAS

Ocorre que a autonomia referida no tépico anterior tem limites. E um deles é o planeja-
mento orgamentario, e a necessidade de que todas as despesas, inclusive aquelas relativas
ao pessoal, estejam previstas em lei.

No momento de apreciar as pegas orgamentarias e elaborar o Quadro de Detalha-
mento de Despesas - QDD, as Camaras Municipais tomam por base o niumero de assesso-
res por gabinete, de modo que os valores a serem gastos, por cada gabinete, ao longo do
ano, séo definidos no inicio de cada ano, tendo em vista a previsibilidade dos gastos.

Nesse ponto, cabe esclarecer o conceito de Quadro de Detalhamento de Despesas
— QDD:

Documento que indica, por ministério/érgdo e em cada unidade orgamentaria,
a cotizagé@o dos elementos de despesa pelos projetos e/ou atividades, poden-
do ter sua dotagéo dividida por mais de um elemento de despesa. (IN/DTN n°
10/91).
Temos que o planejamento (contido no Quadro de Detalhamento de Despesa) é feito
com base em no numero fixo de assessores, visto que se sabe (ou deve-se saber) com an-

tecedéncia os valores a serem gastos com pessoal, por cada gabinete.
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O planejamento orgamentario e financeiro € etapa crucial da despesa publica, a fim
de impedir que o Poder Legislativo fique sem orgamento e/ou financeiro para arcar com suas
competéncias. Ou seja, toda a despesa deve ser programada.

Acerca da programacéao de despesa, assim aduz a Lei 4320/64:

Art. 47. Imediatamente apds a promulgagdo da Lei de Orgcamento e com base
nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprovara um quadro de cotas tri-
mestrais da despesa que cada unidade orgamentaria fica autorizada a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atendera aos se-
guintes objetivos:

a) assegurar as unidades orgamentarias, em tempo Util a soma de recursos ne-
cessarios e suficientes a melhor execugao do seu programa anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a recei-
ta arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais
insuficiéncias de tesouraria.

Art. 49. A programacéo da despesa orgamentaria, para feito do disposto no ar-
tigo anterior, levara em conta os créditos adicionais e as operacdes extra orga-
mentarias.

Art. 50. As cotas trimestrais poderao ser alteradas durante o exercicio, observa-
dos o limite da dotagdo e o comportamento da execugdo orgamentaria. (BRA-
SIL, 1964).

Dito isto, temos que o pagamento dos vencimentos, de 13° e férias deve observar o
planejamento realizado (explanado no QDD), a n&o ser que haja alteragao, durante o exerci-
cio financeiro, das dotagdes orgamentarias. Essa determinacao inclui as verbas decorrentes
da eventual exoneragao dos assessores parlamentares.

Qualquer expanséao dos valores contidos no planejamento deve observar o que aduz
os arts. 167, I, da Constituicdo Federal e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, abaixo
colacionados:

Art. 167. Sao vedados:
| - o inicio de programas ou projetos néo incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizagao de despesas ou a assuncao de obrigagdes diretas que excedam
os créditos orgamentdrios ou adicionais. (BRASIL, 1988).

Art. 16. A criagdo, expansédo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva en-
trar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao
orgamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.

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

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo espe-
cifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que
somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previs-
tas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos
para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgcamentarias, a des-
pesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos
nesses instrumentos e n&o infrinja qualquer de suas disposigdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premis-
sas e metodologia de célculo utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.
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§ 4° As normas do caput constituem condigéo prévia para:

| - empenho e licitagédo de servigos, fornecimento de bens ou execugéao de obras;
Il - desapropriagdo de iméveis urbanos a que se refere o §3° do art. 182 da
Constituigao. (BRASIL, 2000).

No caso do ndo cumprimento do artigo, a despesa sera considerada nao autorizada,
irregular e lesiva ao patrimdnio publico, nos termos do art. 15, da propria LRF, que aduz:
“serao consideradas néo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragéo
de despesa ou assungdo de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17”.

Para a definicdo desses termos, serdo utilizadas as palavras de Carlos Valder do
Nascimento (2002, p. 949):

O vocabulo criagéo deriva do latim creatio, sendo empregado no sentido de ato
de criar, que configura a manifestagdo da vontade estatal promotora do nasci-
mento da relagdo juridica de repercussdo no campo financeiro-orcamentario.
Aqui é tomada com o sentido de instituigdo de uma atividade nova, portanto, que
néo esteja prevista no sistema de programacgao governamental.

Por outro lado, a expansao implica conceito que determina a existéncia de agéo
preexistente, na medida em que néo encerra algo novo. Reproduz tdo somente
atividade devidamente institucionalizada que, por opgdo de politica governa-
mental, necessita ser expandida, por conveniéncia do interesse publico. E di-
tado, portanto, em razao das exigéncias derivadas das demandas sociais, da
prestagdo de servigos publicos e dos investimentos que ao Poder Publico cabe
realizar.

[]

Finalmente, tem-se o aperfeicoamento, que ndo se encaixa nas situagdes an-
teriores, embora de certa forma pressuponha a existéncia de programa em
execugao. Nesse caso, a atividade é voltada somente para o aprimoramento
das acgdes de governo, mas gera consequéncias financeiras com sua imple-
mentagao.

No mesmo sentido, André Gongalves Caldeira Brant (2002, p. 35-38), quando diz
que o comando do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal “dirige-se as despesas nao
previstas no orgamento publico, ou insuficientemente dotadas, que necessitam da abertura
de créditos adicionais para serem regularmente cumpridas”.

Acontece que a nomeagao imediata de um assessor, ante a exoneragao do anterior,
tem o condéo de destruir o planejamento, acarretando a expansao da despesa publica, sem
qualquer estudo de impacto, visto quer as férias (mais o tergo constitucional) e o 13° seréo
devidos a ambos os servidores.

De fato, a nomeagéao imediata de um novo assessor (sem observar o periodo a que
o servidor anterior tinha direito a gozar de férias), faz com que a Camara Municipal indenize
um periodo de férias, além de ter que arcar com as férias do substituto, agora em periodo
aquisitivo.

A titulo de exemplo, imagine-se um gabinete, com 08 assessores, em que o SER-
VIDOR A é exonerado apds 12 meses de trabalho. Imediatamente apds a exoneragéo, o
gabinete solicita a nomeagdo do SERVIDOR B, em que é prontamente atendido. Assim,
além de pagar as férias mais o terco constitucional do SERVIDOR A (que estava previsto no
orgamento), tera de pagar o salario do SERVIDOR B, sem previsédo orgamentaria.

Na pratica, € como se o referido gabinete tivesse 09 assessores no referido més. Se
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02 assessores fossem exonerados (e substituidos imediatamente), teriamos, na ética orga-
mentaria, 10 assessores.

Tratar-se-ia de despesa irregular, em desacordo com o art. 167, Il, da Constituicdo
Federal e art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse sentido, colacionamos abaixo
entendimento antigo do Supremo tribunal Federal, bem como deciséo pertinente ao tema,
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:

Reveste-se de plausibilidade juridica, no entanto, a tese, sustentada em agéo
direta, de que o legislador estadual, condicionado em sua agdo normativa por
principios superiores enunciados na CF, ndo pode, ao fixar a despesa publi-
ca, autorizar gastos que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais, ou
omitir-lhes a correspondente fonte de custeio, com a necessaria indicagao dos
recursos existentes. (STF - ADI 352 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 29-8-1990,
P, DJ de 8-3-1991.) (BRASIL, ADI 352 MC, 1991).

AUDITORIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PRELIMINARES. COMPETENCIA
DESTA CORTE DE CONTAS. INCLUSAO DE INTERESSADOS NA RELAGAO
PROCESSUAL. INOBSERVANCIA DO DISPOSTO NO ART. 16 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. IRREGULARIDADE. APLICAGAO DE MULTA
AO GESTOR A EPOCA. RECOMENDAGAO E DETERMINAGAO AO ATUAL
GESTOR.

1. Aregra do art. 16 da Irf deve ser observada quando se esta diante da criagéo,
manutencgdo e expansdo de uma determinada agdo governamental, estando
intimamente ligada & necessidade de dar sequéncia a obra realizada, proven-
do-lhe o seu funcionamento.

2. A partir da LRF, além da documentacéo exigida na lei 8666/93, tornaram-se
imprescindiveis, a excegao das despesas irrelevantes, a estimativa do impacto
orgamentario-financeiro e a declaragéo do ordenador de despesas, documentos
estes que devem integrar o processo licitatério de todas as obras que contribu-
am para a criagdo, expansao ou aperfeicoamento da agado governamental (TCU,
acérddo 1085/2007- plenario). Somente as despesas ordinarias e rotineiras da
administragdo publica, ja previstas no orgamento, destinadas a manutencgéo das
agdes governamentais preexistentes, prescindem da estimativa de impacto or-
camentario-financeiro de que trata o art. 16, inciso i, da lei de responsabilidade
fiscal, lei complementar n° 101/2000. (TCE-MG - auditoria: 958125, Relator:
Conselheiro. Wanderley Avila, data de julgamento: 06/07/2017, data de publica-
G&o: 04/08/2017). (MINAS GERAIS, 2017).

Resta cristalino que a legislagao, doutrina e jurisprudéncia estao totalmente alinhadas,

no sentido de entender como ilegais as despesas realizadas sem previsdo orgamentaria.

5. SUBSTITUIGAO DE ASSESSORES E PLANEJAMENTO

Diante do aparente conflito entre autonomia dos gabinetes parlamentares e a neces-
saria obediéncia ao planejamento orgamentario, faz-se necessario construir uma solugéo
conciliadora, que ndo desfigure a esséncia de ambos os institutos, no tocante ao manejo de
assessores parlamentares.

Nesse sentido, entendemos que apesar de o gabinete parlamentar ter autonomia para
indicar os assessores que serdo nomeados ou exonerados, ndo existe direito a substituicao
automatica de assessores.

Dito de outro modo, o nucleo administrativo devera aguardar o tempo concernente as
férias proporcionais do servidor exonerado para, s6 entao, realizar a nova nomeacéao.

Exemplos tornam mais didaticos o que se vem de expor. Imagine-se um assessor que
apods 06 meses de trabalho, é exonerado. O Gabinete podera indicar seu substituto imedia-
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tamente. Mas sua nomeagao s6 deve ocorrer 15 dias apos a exoneragéo do seu antecessor,
obedecendo assim o periodo de férias proporcionais adquirido pelo antigo assessor. Se o
primeiro assessor exerceu a fungao publica durante um ano, deve-se aguardar o prazo de
30 dias para a nomeacao do seu substituto.

De fato, a autonomia dos gabinetes tem uma dupla feicdo: de direito e de responsa-
bilidade. O Gabinete deve realizar seu planejamento, tanto politico, quanto administrativo.
Ao exonerar um assessor, deve ter o conhecimento de que a substituicdo ndo podera ser
automatica.

Apesar de sempre haver a possibilidade de remanejamento de recursos para o paga-
mento de pessoal, alterando-se a lei orgamentaria, trata-se de solugdo paliativa, que vai de
encontro aos principios de governanga e eficiéncia que cada vez mais ganham espago na
Administragéo Publica.

Acerca da governanga, assim aduz José dos Santos Carvalho Filho (2020, p. 941.)

Governanga corporativa € o conjunto de processos, costumes, politicas, leis,
regulamentos e instituicdes que disciplinam a forma e os métodos pelos quais a
empresa é dirigida, administrada ou controlada. Cuida-se, pois, de um micros-
sistema que norteia as agdes e diretrizes da entidade. Envolve o relacionamento
entre os sécios e os 6rgdos componentes, e, ainda, entre a empresa e o governo
e a sociedade, sempre com realce para seu papel social.

Para maior higidez na governanga corporativa, as regras norteadoras da em-
presa transformam principios basicos em recomendagdes objetivas, procurando
conciliar interesses com o objetivo de otimizagéo do valor econémico de longo
prazo da organizagao, propiciando o acesso a recursos devidos e auxiliando, no
aspecto qualitativo, na gestdo da empresa.

A ideia de governanga vem esta plenamente sedimentada em sede doutrinaria, ha-

vendo amplo intercambio entre o Direito e a ciéncia da Administragao.

Do mesmo modo, a governanca comeca a ser assimilada pela legislacao nacional.
Prova disso é a Lei 13.303/16, que versa sobre o estatuto juridico da empresa publica e
da sociedade de economia mista, amplamente calcada na governanga.” Do mesmo modo,
a Nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133/21) aduz no paragrafo Unico do
seu art. 11:

A alta administragdo do érgao ou entidade é responsavel pela governanca das
contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos
licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancgar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel,
assegurar o alinhamento das contratagées ao planejamento estratégico e as
leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contra-
tagoes. (BRASIL, 2021).
Observe-se que a ligagéo entre governanga e planejamento € intrinseca. Nesse sen-
tido, a Administragdo Publica deve preservar ao maximo seu orgamento (e, portanto, seu

planejamento), ndo realizando mudancgas baseadas numa politica de imediatismo.

Aqui, é oportuno registrar uma matéria do Conselho Federal de Administragdo, que
chega a incrivel conclusdo que a ma gestdo causa mais prejuizos que a corrupgao no Bra-
sil.2 Tal percepgdo demonstra como o planejamento na Administragdo Publica no Brasil é
incipiente, frustrando as minimas expectativas do contribuinte.
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Trata-se de da ideia do Direito a Boa Administragcdo, amplamente debatido pela dou-
trina (principalmente no que toca aos atos administrativos discricionarios) e também pela
jurisprudéncia, conforme julgado abaixo colacionado:

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. EXECUGAO FISCAL. IPTU.
DEBITO INEXISTENTE. DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRAGAO.
PRINCIPIO DA EFICIENCIA. DANO MORAL CONFIGURADO.

O ajuizamento de agao fiscal em razao de débito de IPTU inexistente, decorren-
te da desidia do ente publico na identificagédo do correto devedor, constitui-se
em ilicito indenizével. Precedentes da Corte. Caso em que a agdo executiva
foi ajuizada em desfavor de quem n&o era proprietario do imével que gerou o
débito de IPTU. Violagdo do direito fundamental a boa Administragdo Publica
caracterizada.

TJRS Apelacdo Civel. AC 70038157913. Relator (a): Des. Leonel Pires
Ohlweiler. Nona Camara Civel. Publicagéo: Diario da Justi¢a do dia 16/02/2011.
(RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Assim, ndo é aconselhavel a reiteracdo de remanejamentos orgamentarios para “co-
brir” desfalques ensejados pela exoneragéo de assessores. A ocorréncia de exoneragoes de
assessores legislativos vai ocorrer em qualquer Casa Legislativa, tendo em vista a natureza
comissionada de tais cargos. Sao, por exceléncia, cargos baseados na confianga. O que nao
se conhece é quando ocorrerdo as exoneragdes, nem seu numero.

Diante dessa perspectiva, e do reconhecimento da autonomia dos gabinetes, € extre-
mamente aconselhavel que a Administracdo possua ferramentas para manutengéo de seu
planejamento, mesmo diante das incertezas que regem o universo politico.

E ai que a observancia de um prazo para a nomeagao de novos assessores demons-
tra-se como uma solugéo eficaz, que concilia autonomia parlamentar e planejamento orga-
mentario, privilegiando a boa governanga (ao eliminar solugdes baseadas no curto prazo e
imediatismo) e a otimizagdo da gest&o dos recursos publicos.

6. CONCLUSAO

Quanto a autonomia parlamentar, percebe-se que ela é necessaria para um étimo
desempenho do mandato concedido pela populagéo ao seu representante. Nesse sentido, a
autonomia engloba, inclusive, o direito dos parlamentares a indicar seus assessores, como
também o direito de indicar quem aqueles com os quais nédo pretendem mais trabalhar.
Assim, o Poder Legislativo, no desempenho de sua fungéo atipica de administrar, ndo deve
intervir na gestéo de pessoal dos gabinetes, limitando-se a realizar os atos de gestao solici-
tados pelos gabinetes.

Por outro lado, vimos que o orgamento, no Brasil, é realizado por meio das leis orga-
mentarias, que juntamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal, conformam um microssis-
tema, no sentido de regular a realizacdo de despesas por parte do gestor publico (seja do
Poder Executivo, Judiciario ou Legislativo).

Tais despesas s6 podem ser realizadas se expressamente previstas nos instrumentos
orgamentarios. Se realizadas sem expressa previsdo, nao sao albergadas pelo ordenamen-
to juridico.

Assim, diante da aparente autonomia entre autonomia parlamentar e observancia do
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orgamento, temos como solugdo valida e eficaz a vedagéo a substituicdo imediata de as-
sessores.

E dizer: a substituigdo de assessores deve ser precedida pelo prazo correspondente
as verbas rescisorias de natureza trabalhista adquiridas pelo servidor exonerado. Néo se
deve nomear um novo assessor até que o periodo proporcional relativo a férias e ao 13°
salario relativos ao servidor tenha transcorrido, sob pena de violagdo ao planejamento or-
camentario.

Diante das ideias de governanca e de uma administracdo publica compromissada
com o planejamento, extremamente debatidas na doutrina e que ganham cada vez mais
espaco no ordenamento positivado, a solugado proposta € bem mais interessante que rema-
nejamentos orgamentarios sucessivos, trazendo estabilidade ao orgamento, mesmo diante
da reconhecida instabilidade das atividades de natureza politica.

7. NOTAS

1. Para se ter um exemplo, veja-se a redagéo de seu artigo 6° O estatuto da empresa publica, da socie-
dade de economia mista e de suas subsidiarias devera observar regras de governanca corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestéo de riscos e de controle interno, composicdo da adminis-
tracdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protecao, todos constantes desta Lei.

2. CFA. Ma gestao da mais prejuizos ao Brasil do que corrupgdo. Conselho Federal de Administra-

cao, Brasilia, 2019. Noticias. Disponivel em: https://cfa.org.br/ma-gestao-da-mais-prejuizos-ao-brasil-do-
-que-corrupcao/#:~:text=Para%20Arthur%20lgreja%2C%20professor%20e.que%20a%20praticada%20

pela%20corrup%C3%A7%C3%A30.&text=De%20acordo%20com%200%20pesquisador,planejamen-
t0%20estrat%C3%A9gico%20de%20longo%20prazo. Acesso em: 26 abr. 2021.
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