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Apresentacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, promulgada em 4/5/2000, leva o
nimero 101 e é instrumento complementar a Carta de 1.988, cujo prazo de
apresentagdo ao Congresso Nacional, de 180 dias, foi determinado pela Emenda
Constitucional 19, a que introduziu a Reforma Administrativa.

Ainda que ndo escrito, a valorizagdo do planejamento orcamentério €
principio fundamental da Lei 101. Nio planejar, ou fazé-lo mal, significa gastar o
dinheiro ptblico em prioridades imediatistas, de conveniéncia, que védo surgindo a
frente. Os trés instrumentos que integram o processo orgamentério de todos os niveis
de governo, plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei de orcamento
anual (art. 165, CF), ndo se podem mais apresentar como pegas despojadas de
compromisso com a realidade, pecas de ficgdo, reproduzindo, no mais das vezes,
modelos disponiveis no mercado. Agora, o que foi prometido serd, depois,
verificado, com maior possibilidade de responsabilizacéo, pelas Cortes de Contas e
nas audiéncias publicas realizadas, em fevereiro, maio e setembro, nas Casas
Legislativas (art. 92, § 49).

1- Plano Plurianual - PPA

Aprovado no Congresso Nacional, o autégrafo de Lei Fiscal previa prazos e a
insercdo de Anexo ao plano plurianual. O Presidente da Repiblica vetou tudo isso,
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sob a alegacio de que os prazos eram muito restritos e de que o Anexo de Politicas
Fiscais confundia-se com o Anexo de Metas Fiscais, este da lei de diretrizes
orcamentarias.

Entdo, face a nio-edicdo da lei que melhor detalhara forma e contetido de
apresentagao, o Municipio deve, mesmo, elaborar, a cada 4 anos, o plano plurianual
-PPA?

Sem divida que sim. As pessoas politicas, Unizo, Estados e Municipios, estao
obrigadas a elaborar esse programa de longo prazo. Devem, todas elas, formular,
quadrienalmente, esse plano, mesmo que a definicdo de seus contornos ressinta-se
de cédigo regulamentador, o referido no § 92, art. 165 do Texto Constitucional e que
substituird a Lei 4.320.

Com efeito, a Lei de Responsabilidade Fiscal dispde que a validagao
orcamentaria de investimentos plurianuais submeta-se a previsdo no PPA (art. 52, §
59; preceitua mais, a expansao da atividade governamental sem amparo no
Plurianual eqiivale a despesa nao autorizada, irregular e lesiva ao patriménio
pablico (art. 15 conjugado com o art. 16, Il e 17, § 49), submetendo o ordenador a
responder por crime contra as financas pablicas (Lei 10.028, de 20-1 0-00).

Aqui, vale lembrar, o direito anterior a L. 101 ja exigia a materializagao desse
plano de longo prazo. Sem ele, o Municipio ndo pode licitar obras e servigos de
engenharia (art. 7%, § 2°, IV, L. 8.666) , bem como outros itens de despesa que
soliciterm contratos que extrapolem o exercicio financeiro (art. 57, |, da L.8.666).
Além disso, as emendas ao projeto de lei orcamentaria somente podem ser aprovadas
quando, dentre outras condigoes, estejam compativeis com o plano plurianual (art.
166, § 32,1, CF).

Os prazos de tramitagdo legislativa do PPA continuam sendo os prescritos nas
leis organicas, visto que € dado ao Municipio suplementar, no que couber, legislagdo
federal e estadual (art. 30, Il, CF); isto, apesar de o ente local de poder nao dispor,
expressamente, da competéncia concorrente de legislar sobre matéria financeira. O
veto presidencial ao § 7.2, art. 5.2 do autégrafo de LRF reconheceu essa prerrogativa:
“Fstados e Municipios possuem prazos de encaminhamento (do projeto de lei
orcamentéria anual) que sao determinados, respectivamente, pelas Constituicoes
Estaduais e pelas Leis Organicas Municipais (in: Mensagem n.? 627, de 4 de maio de
2000). Alias, é exatamente isso 0 que prevé o artigo 22 da Lei 4.320, a qual , vale
lembrar, é norma geral para todos os entes federados.
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A omissdo dessa definicdo local, valem os periodos fixados, transitoriamente,
nas Constituicbes Estaduais (cf. art. 24, § 3.2, CF). A Carta Paulista, p.ex., furtou-se a
tal mister, remetendo, caso necessario, os municipios bandeirantes aos prazos da
Constitui¢ao Federal, qual sejam, envio do projeto, até 31 de agosto; devolugdo para
o atode san¢ado, até o encerramento da sessio legislativa (art. 35, § 22,1, ADCT).

Todo essa transitoriedade de periodos, de remessa e devolugdo, explica-se
frente @ ndo-promulgacdo da lei que dispora sobre os prazos, a elaboragdo e a
organizacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual. A LRF supriu parte desse vazio legal, ao determinar certos
contetidos da LDO e da lei de meios.

Introduzido pela Constituigio de 1988, o plano plurianual difere do entio
Quadro de Recursos e de Aplicacio de Capital (art. 23 a 26, L. 4.320), porquanto este
ndo sofria o crivo legislativo, aprovado que era por mero decreto executivo,
limitando-se, o Quadro, a prever despesas de capital; nao se referindo, como faz o
plurianual, aos programas de duragao continuada.

Diante de tudo isso, os futuros prefeitos devem preparar seus planos
plurianuais ja no primeiro ano de mandato, com validade por 4 anos. Essas pegas
terdo o contelido minimo disposto no art. 165, § 12, CF, gual seja:

o Previsdo, para 4 anos, das despesas de capital, aquelas que aumentam o
patriménio pdblico (equipamentos, obras) ou diminuem a divida de longo
prazo (amortizagao do principal);

° Previsdo, para 4 anos, de gastos decorrentes das despesas de capital, antes
citadas. Ex.: custos de operagdo de um prédio escolar, construido na vigéncia
do mesmo PPA. Aqui, vale uma rapida observagio, muito se tem reclamado
que a Administragdo gasta bastante com custeio e pouco com investimento;
todavia, a operagdo deste requer aquele, ou seja, um novo hospital, uma nova
escola demandarao, 6bvio, crescimento nos gastos de custeio da méaquina
puablica. Ademais, varias obras (investimentos, pois) sdo feitas por execu¢do
direta, por funcionarios pablicos, cujos salarios, no entanto, sio tidos como
despesa de custeio;

° Previsao, para 4 anos, de novos programas de duragcao continuada. Ex.:
implantacdo da Guarda Municipal ou do Servico de Apoio ao Pequeno
Agricultor.

E importante ter claro que o plurianual associa-se ao conceito de criagdo,
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expansio ou aperfeicoamento da agao governamental, de que fala o artigo 16 da L.
101/00. Tem a ver, pois, com a definicdo de Projeto, uma das categorias de
programagdo mais préximas da acdo concreta: “Projeto é instrumento de
programagao para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operagdes limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a
expansao ou o aperfeicoamento da agdo de governo” (in:Portarian.® 42, de 1999, do
Ministério do Orcamento e Gestdo).

Assim, no PPA nio cabem agdes corriqueiras, de operagdo e manutengdo dos
servicos preexistentes. E por isso que as iniciativas quadrienais nele discriminadas
devem, mesmo, coadunar-se com a capacidade de o Municipio assumir novas
despesas, de capital e as delas decorrentes. A pratica tem-nos mostrado planos
inexeqiiveis, visto que superam, em muito, tal capacidade. Indispensével, portanto,

que todos os projetos do plurianual estejam financeiramente quantificados.

Conforme o Prof. Carlos Pinto Coelho Motta e outros, doravante “o ordenador
de despesa tem o dever de verificar se o gasto esta compativel com o que foi previsto
no plano plurianual. Neste ponto, o PPA deixou de ser um instrumento de trabalho
restrito a prancheta dos planejadores e técnicos do orcamento, para tomar vida e
vigor nas maos dos ordenadores de despesa. Quando o legislador obrigou a
declaracdo desse agente publico, impds todo o elenco de responsabilidades
subjacentes a declaragdes ideologicamente falsas com as punicoes e respectivos
consectarios” (in: “Responsabilidade Fiscal”. Ed. Del Rey, 2000, pg. 143/144).

Ademais, em audiéncias publicas, o projeto de plano plurianual sera debatido
com segmentos organizados da populagao. A necessidade desse envolvimento €
parte do processo de transparéncia da gestao fiscal e se escora no paragrafo tnico,
artigo 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Alias, a Constitui¢do ja dispunha sobre
tal participagao (art. 29, XID.

2-A Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO

2.1- ALDO segundo a Constituigdo Federal

No contexto desenhado pela LRF, a lei de diretrizes orgamentarias é o meio
mais importante de se planejar a contengao do déficite da divida.

A época da promulgagao da Carta de 1988, a LDO revelou-se como a grande
inovagao no sistema orgamentario nacional. Seu contetido basico enuncia-se no art.
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165, § 2.2da Constituicao:

A

Definicao de metas e prioridades da Administragdo, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subseqliente. Esse conteldo integra o
chamado Anexo 1 da LDO, o das Metas e Prioridades, onde se detalha, um a
um, os projetos que se realizarao a conta do orgamento. Aqui, a lei de diretrizes
funciona como “ponte” entre o plano plurianual e a lei orcamentéria anual.
Tais projetos haverdo de se conformar a real capacidade de o Municipio
assumir novos encargos, despesas de capital e as delas decorrentes. Devem, os
Projetos, traduzirem-se em cifras e metas fisicas. Em suma, esse Anexo 1
informara o Vereador sobre obras e demais projetos ou, o que da na mesma,
despesas de expansdo e aprimoramento da agdo governamental que o
Executivo pretende desenvolver no ano seguinte. Fundamental esse
detalhamento, pois que o orgamento € um conglomerado técnico de rubricas e
cifras que, claramente, ndao revelam os novos empreendimentos que se
iniciardo, ano vindouro, a conta dos recursos do contribuinte.

Delineamento das orientagdes basicas para elaboragdo do orgamento anual.
No corpo da lei de diretrizes orcamentarias pode-se identificar a politica de
alocacio de verbas orcamentérias por setor de atuagdo governamental (% para
Satde, % para Educacdo, % Saneamento Basico); estabelecer as relacdes
financeiras Prefeitura-Camara; definir a margem percentual que o Executivo
ter4, no orcamento, para abrir créditos suplementares por decreto (art. 165, §
8.2, CF), prescrever as condigOes necessérias para a Administracdao contratar
operagoes de crédito por antecipagdo da receita ARO, dentre outras. Aqui, a
LDO opera como instrumento que estabelece normas préprias de direito
financeiro;

Sinalizagdo das alteracbes na legislagdo tributéria local. Quando a
Administragdo pretende aumentar aliquotas ou a base de célculo de seus
impostos, revogar isengdes antigas, elevar as taxas de modo a adequé-las ao
custo dos servigos por elas custeados, deve ela, a Administragdo, sinalizar tal
intento na LDO, sem embargo da lei especifica que autorizara o aumento
tributario (art. 150, I, CF);

Indicagdo das modificagdes na politica de pessoal. Este teor ndo se enuncia no
dispositivo que entronizou a LDO no ordenamento pétrio, mas, sim, no artigo
169 da Carta de 1988, que em seu § 1.2 disciplina que a concessao de
vantagens funcionais, criagdo e ocupagdo de cargos e empregos puablicos,
reformulagdo no plano de cargos e salarios precisam, todas essas iniciativas, de
autorizacio especifica na LDO. Neste mister, € mais clara e taxativa a Lei Fiscal
quando determina que € nulo, de pleno direito, o ato que provoque aumento
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de despesa de pessoal sem a especifica previsdo nas diretrizes orgamentarias
(art. 21, ). No caso da admissdo de servidores, entendemos a adjetivacao
“especifica” como a previsdo de contratagoes no ambito das agdes prioritarias
que integram o Anexo de Metas e Prioridades; se este priorizar, p.ex., a Salddee
a Educacio, ndo tem cabimento o Prefeito, ao longo da execugao
orcamentaria, admitir pessoal para o seu gabinete; assim procedendo, o fara
sem especifica autorizagdo, oque tende a invalidar as contratacoes realizadas;

o Identificacdo do limite para o gasto legislativo, tal qual se depreende de outra
norma constitucional, que ndo a introdutéria da LDO, valedizer, os artigos 51,
IV e 52, XlIl da Constituicdo Federal. Aqui, vale lembrar, os limites maximos
para o orcamento da Cémara acham-se discriminados na Emenda
Constitucional 25, de 1999.

De seu turno, a Lei de Responsabilidade Fiscal definiu varios novos contetidos
das Diretrizes Orcamentérias, sendo certo que um deles, o Anexo de Metas Fiscais, €
documento de imensa serventia, visto que projetara resultados orcamentarios e a
evolugdo do estoque da divida consolidada, vale dizer, esse Anexo evidenciara o
comportamento das variaveis que consubstanciam, mesmo, o objetivo maior da LRF.

Caso as Leis Organicas e, a omissdo destas, as Constituicoes Estaduais nao
prevejam os prazos de tramitagdo da lei de diretrizes orcamentarias, o Municipio tem
como referencial os periodos da Carta de 1988, quais sejam, envio do projeto a
Camara, até 15 de abril; devolugdo para o ato da sangdo, até o encerramento do
primeiro periodo da sessao legislativa, que, no mais das vezes, encerra-se em 30 de
junho (art. 35, § 2.2, ADCT). O legislador constituinte entendeu a importancia da
LDO no processo orgamentério nacional e, diante disso, determinou que 0 recesso
parlamentar ndo se inicia enquanto nao aprovado o projeto das diretrizes
orcamentarias (art. 57, § 2.9).

A Lei 101 foi publicada em 5 de maio de 2000, cinco dias ap6s o prazo final em
que as Comunas, no geral, remetem seus projetos de LDO a discussdo legislativa. E
por isso que, em 2000, esse instrumento orcamentario apresentou-se, ainda, a moda
antiga. Ha excegdes, uma das quais representada pelo Governo da Uniao, que
encaminhou suas Diretrizes com diversos contetidos demandados pela LRF.

Assim, em 2001, todos os municfpios prepararao suas LDO conforme os teores
adiantes explicados. Localidades com menos de 50 mil habitantes poderao formular
em 2005 apenas os Anexos de Metas e de Riscos Fiscais; de resto, essas pequenas
comunas também elaborardo suas Diretrizes com os novos contetdos solicitados
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pela LRF.
2.2- Osnovos contetidos da LDO, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal
2.2.1- Equilibrio entre receitas e despesas

A Lei de Responsabilidade Fiscal nao proibe, explicitamente, o déficit
orcamentério, seja ele nominal ou primario. Busca, através de varios mecanismos,
conter as formas imoderadas de desequilibrio orcamentério e, por isso, reduzir o
- nivel de endividamento do setor governamental.

Naalinea a), inciso |, artigo 4.2 da LRF, o legislador quis que a estratégia para se
alcancar o equilibrio entre receitas e despesas esteja delineada na LDO. A
contratagdo de uma operagdo orgamentéria de crédito pode financiar o déficit,
mesmo atendendo a chamada regra de ouro, receita de capital aplicada em despesa
de capital (art. 167, Ill, CF) e, ao final das contas, garantir esse tal equilfbrio, mesmo
que orcamentariamente camuflado. Esse tipo de descompasso sera aceito, porque
antes convencionado com o parlamentar, na lei de diretrizes orcamentarias e,
depois, nade orcamento anual. Aqui nada se esconde do Legislativo.

Apesar de absolutamente indesejado, o déficit de exercicio ndo é proibido.
Prova disso, assenta-se nas praticas do ente idealizador da LRF, a Unido, em cujos
planos orcamentérios pactua-se com o Congresso superavits primarios mas, também,
déficits, os ditos nominais, vale dizer, depois de pagos os juros e outros encargos da
divida, o governo central revela, mesmo, descompasso fiscal bancado, no mais das
vezes, pela emissdo de titulos pablicos, uma forma de operacéo de crédito.

Explicando melhor o artigo 98 da L. 4.320, o Prof. James Giacomononi, assim
define a rubrica orgamentéria “Operacées de Crédito”: “envolvem a captagcdo de
recursos para atender desequilibrios orcamentirios ou, ainda, financiar
empreendimentos publicos. E através dessa conta de receita que sdo cobertos os
déficits orcamentarios que ensejam a formagéo da Divida Pdblica (in “Orcamento
Pdablico, 8 edigdo, 1998, Ed. Atlas, pg. 129).

Dentro do espirito inovador da gestdo responsével, o que nio se pode mais
admitir é o déficit motivado pela superestimacio da receita, no orcamento ou em
créditos adicionais. Assim fazendo, o Municipio contrariara, decerto, suas préprias
normas, acordadas que estardo no Anexo de Metas Fiscais, assim como os artigos 47
a 50 da Lei 4.320 e o artigo 1.2 do Decreto-lei 1.377, de 1974, que determinam a
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programacaio de desembolso com o fito de evitar desajuste entre a receita arrecadada
e a despesa realizada. Afrontara, no mais das vezes, o principio da sinceridade dos
ndmeros orcamentarios.

Tendo em mira que a imensa parte dos municipios ndo vém obtendo operagao
de crédito com exigibilidade superior a 12 meses, considerando que o Anexo de
Metas Fiscais ndo podera prever déficit sem fonte orcamentéria de cobertura e, além
do mais, levando-se em conta que a pega orcamentéria ndo pode apresentar-se
negativamente desequilibrada, despesa fixada maior que a receita estimada, todos
esses fatores, mostram que o déficitamparado em receita ficticia ndo sera aceito, ou o
que da na mesma, Restos a Pagar sem cobertura financeira é, durante os 4 anos de
gestdo, pratica a serevitada, tal qual pretendia o Anteprojeto de LRF.

Em suma, o artigo 42 da Lei 101 veda, expressamente, a inscri¢ao de Restos a
Pagar sem amparo de caixa nos dois Gltimos quadrimestres do mandato do Prefeito e
do Presidente da Camara; ndao alcanga, expressamente, os primeiros 3 anos e 4 meses
dessas gestoes. Entretanto, frente as razbes antes expostas, os Restos a Pagar de cada
ano da gestdo necessitam de provisdo financeira, pois, do contrario, estariam
lastreados por receita superestimada, ficticia, situagdo irregular e que, por isso, nd@o
poderia estar previamente convencionada no anexo de metas fiscais da lei de
diretrizes orcamentarias.

Neste ponto, sempre é bom refletir, o ente local de poder beneficiou-se da
reforma tributaria de 1.988, mas, em contrapartida, a pressdao sobre seu orgamento
aumentou e, muito, porquanto varios servigos, antes respondidos pela Unido e
Estados, passaram para a 6rbita municipal. E o caso da satde, através do SUS; do
ensino fundamental, com a municipalizagdo induzida pelo FUNDEF; da assisténcia
social, com maior demanda frente ao cronico desemprego; do trafego urbano, dentre
outros. Além do mais, e isso atingiu todos os entes da Federagao, o Municipio perdeu
seu meio inflacionario de financiamento. Explica-se melhor, nos tempos da inflagao
alta, os ativos indexados (impostos, taxas) cresciam mais do que os passivos nao-
indexados (salarios dos servidores, precatérios, pendéncias junto a fornecedores),
criando, assim, uma fonte adicional de receita para a Administracdo. Muitos
contadores e orgamentistas haverdao se lembrar de que, a época, as receitas
patrimoniais, onde se incorporam os rendimentos de aplicagcdes financeiras,
superavam fontes basicas como as transferéncias do ICMS ou FPM.

A guisa de mera ilustracio, vale ressaltar, a Carta de 1988 priorizou o combate
do déficit corrente, que é a diferenga negativa entre receitas e despesas correntes. Isto
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se depreende do art. 167, Ill, que impede a destinagdo de empréstimos e
financiamentos para gastos de operacao da maquina estatal, ou seja, para gastos
correntes (pagamento de pessoal, gastos de consumo ou com servigos de terceiros,
subvencgoes etc.). Nesse contexto, as operagoes de crédito devem, apenas, custear as
despesas de capital, aquelas que engrandecem o patriménio pablico (obras, compra
de equipamentos) ou refinanciam o principal da divida publica (rolagem). E esta a
regra designada como de ouro.

No entanto, segundo o Professor James Giacomoni: “a Constituicao de 1967
exigia orcamentos equilibrados. Rezava o art. 66: O montante da despesa autorizada
em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total das receitas estimadas
para o mesmo periodo”. O artigo previa excecoes nos casos de recessdo econdémica e
nas situagoes em que é recomendada a abertura de créditos extraordinarios. Em outro
paragrafo do mesmo artigo, o Texto Constitucional chegava ao detalhe de determinar
que o Executivo deveria propor ao Legislativo medidas de restabelecimento do
equilibrio or¢amentério toda vez que, no decorrer do exercicio, houvesse a
probabilidade de um déficit superior a dez por cento do total da receita estimada”
(in obra citada, pg. 80). Grifos nossos.

2.2.2 - Critérios para a politica de contencao de despesas

No caso da arrecadagdo da receita, bimestralmente avaliada, evoluir aquém
do esperado e, exatamente por isso, comprometer os resultados primario e nominal
antes negociados, o artigo 9.2 da LRF determina a contencdo de despesas, através da
limitacdo de empenhos e quotas financeiras, instituto designado também por
contingenciamento ou congelamento de verbas e quotas de numerario.

O corte, contudo, ndo pode ser linear. Despesas incomprimiveis e inadiaveis
como as decorrentes de contratos de terceirizagdo de servigos pablicos essenciais,
folha de pagamento, para citar apenas duas, ndo podem sofrer restricao. Além disso,
0 § 2.2do artigo 9.2 imuniza as despesas que representem obrigagcdes constitucionais
e legais do ente puablico, inclusive as destinadas ao pagamento do servigo da divida
(principal, juros e outros encargos).

Dessa forma, é a lei de diretrizes orcamentérias que evidenciara o tipo de
despesa a ser contida. Os entes que ja vinham praticando essa politica de contencgéo,
Unido, Estados e grandes municipios, faziam com que o corte atingisse, via de regra,
obras e outros investimentos, inversoes financeiras e despesas correntes nao afetas a
servigos basicos. E isso o que prevé a LDO da Unido para o exercicio de 2001.
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Nesse cenario, serd mostrado, também, a participagdo da Camara de
Vereadores nesse esfor¢o de contenc¢ao do déficit.

De sua parte, o contingenciamento no caso de a divida consolidada ter
superado os limites a ela prescritos (inciso Il do § 12 do artigo 31) é fato que alcangara
alguns poucos municipios. Tal limite, equivalente a 1,2 vezes a receita corrente
liquida do Municipio, foi proposto pelo Presidente da Repiblica ao Senado, que se
pronunciara através de Resolugdo (artigo 30).

2.2.3- normas relativas ao controle de custos e a avaliacdao dos resultados
governamentais

Aalinea e, inciso , artigo 4° da LRF entroniza mais dois novos contetidos para a
lei de diretrizes orcamentérias:

° Definicdo de métodos para se controlar os custos dos servigos publicos
oferecidos a populagio;
° Definicao de métodos para se avaliar as agdes governamentais desenvolvidas.

Seja na area publica, seja no setor privado, as institui¢des almejam, sempre, a
eficiéncia, principio este cada vez mais valorizado frente as exigéncias da economia
globalizada.

Pois bem, esses dois novos requisitos da LDO interligam-se, tendo em conta
que eficiéncia significa realizar metas a um menor custo possivel.

Nao ha que se falar em eficiéncia, sem antes sabermos o custo da atividade em
foco. Apesar de interligados, esses contetidos demandam agdes especificas de
implantagdo. Primeiro, introduzir a contabilidade de custos, depois obter pardmetros
em que se possam balizar as agdes governamentais.

A Administragdo que dispde de sistema informatizado de escrituragao contabil
e, por isso paga mensalmente, deve negociar com as empresas prestadoras desse
servico a inser¢do de novo programa que, a cada empenho emitido, aloque custos
aos respectivos centros de despesa. Esses centros agregam atividades realizadas, as
vezes, por vérios departamentos do Municipio. E o caso de a¢des de satde, que
podem envolver as Secretarias de Saidde, de Saneamento Basico, de Obras e
Urbanismo, de Educacdo e de Administragdo. Em seguida, o sistema geraré relatérios
que permitem decisdes gerenciais. A propésito, outro trecho da LRF (artigo 50, § 3.9)
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dispde que a Administragdo mantera sistema de custos que permita a avaliagao e o
acompanhamento da gestao orgamentaria, financeira e patrimonial.

Depois, ha que se estabelecer parametros basicos sobre os quais se possam
comparar as metas realizadas, tais como:

o porcentagem média estadual de criangas entre 4 e 6 anos matriculadas na pré-
escolaoude7 a 14 anos agregadas ao ensino fundamental;
indice médio de mortalidade infantil do Estado;
nimero médio estadual de habitantes por leito hospitalar.

Em suma, a LDO passara a demonstrar os centros de custos do Municipio e a
forma de se mensura-los. Evidenciara, também, os pardmetros a partir dos quais se
avaliardo os resultados dos programas financiados com recursos orgamentarios.

A propésito, convém relembrar, a eficiéncia das agoes governamentais é o
mais novo principio constitucional da Administracao Publica (artigo 37, caput),
introduzido que foi pela Emenda Constitucional n.2 19, de 1998, a da Reforma
Administrativa.

Avaliar a eficicia e a eficiéncia da gestao orgamentaria é, desde a Carta de
1988, incumbéncia do controle interno (artigo 74, 11) que, de seu lado, nao dispunha
de instrumentos para executar tal mister, especialmente parametros que balizassem a
comparagao. Agora, a lei de diretrizes orcamentéarias precisa evidencia-los.

No intuito de orientar toda essa lide, vale citar a metodologia basica do
Instituto POlis:” para identificar e comparar o impacto das acées do governo
municipal sobre a qualidade de vida, o Instituto Pélis desenvolveu um novo indice,
levando em conta apenas as atribuicbes claramente definidas como de
responsabilidade do Municipio: coleta de lixo (na drea de saneamento ambiental);
no setor de educacao, a cobertura oferecida pela rede prépria no ensino pré-escolar.
Foi incluido, também, o indice de mortalidade infantil que, apesar de ndo ser
determinando apenas por agées municipais, tem sua redug¢do baseada em politicas
realizadas ou articuladas pelos governos locais (satde, abastecimento, saneamento,
educacao, combate a desnutricdo). A ponderagado dos trés indicadores constituiu o
“Indice de Gestio Municipal” que fornece um “retrato” da atuacdo do Governo
Municipal na qualidade de vida. Esse indicador deve ser comparado com outro
indice construido pelo Instituto Pélis, o “indice Social Municipal”. O resultado dessa
comparagdo é o “indice de Eficdcia Municipal” que reflete o quanto as acées sob



responsabilidade municipal interferem na qualidade de vida do Municipio” (In: 125
Dicas para a Agdo Municipal”. Instituto Pélis. Internet. Site do BNDES.
www.federativo.bndes.gov.br. 2.000, pg. 51-54).

2.2.4- condicdes para transferir recursos a entidades publicas e privadas

A ajuda governamental a entidades privadas depende de lei especifica, nos
termos do artigo 26, LRF. Agora, ndo mais se justificam autorizagdes genéricas, na
simples forma de dotages de orcamento. Com efeito, o Vereador deve conhecer e,
aprovar, qual o asilo, o orfanato, o albergue a ser contemplado com os auxilios
governamentais; Assim fazendo, atende-se os principios constitucionais da
legitimidade, moralidade e publicidade.

Além dessa lei especifica, as subvengdes, auxilios, contribuigdes , todos esses
beneficios, precisario atender as condigdes da lei de diretrizes orcamentarias.
Exemplo: as instituigdes de benemeréncia deverao estar certificadas pelo Conselho
Municipal de Assisténcia Social, prestar contas a cada trés meses e atender,
prioritariamente, familias com renda abaixo de 2 salarios minimos.

Ao tratar dos repasses do Tesouro a entidades pdblicas municipais, autarquias,
fundacoes e empresas dependentes, a LDO podera dispor sobre metas fisicas a serem
alcancadas por tais pessoas da estrutura descentralizada, isto enquanto contrapartida
operacional pelos recursos vindos do erario. Exemplificando, uma fundacao de
ensino municipal recebera $ 100.000 do caixa central e, por seu turno, compromete-
se a oferecer 100 bolsas de estudo a municipes carentes.

2.2.5- Outros contetidos da LDO explicitados em dispositivos da LRF, que nao
oartigo 4.2

O artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal nao esgota os novos contedidos
das diretrizes orcamentérias, na medida em que, mais adiante, outros dispositivos
N 4 P
preceituam mais 6 (seis) conteidos paraa LDO:

o Artigo 5.2, Il prescrigdo do percentual da receita corrente liquida que sera
retido, na lei de meios, enquanto Reserva de Contingéncia;

o Artigo 5.2, § 3.2 - determinagdo do indice de pregos que atualizaré o principal
dadivida mobiliaria refinanciada;

o Artigo 8.2, caput identificagdo de parametros para o Poder Executivo
estabelecer a programacio financeira mensal de todo o Municipio, nele
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incluido a Camara de Vereadores;

° Artigo 16, § 3.2 - identificagdo da despesa tida como irrelevante que, ao ser
expandida, ndo demanda os procedimentos dos incisos | e Il, artigo 16, LRF
(estimativa trienal de custos; declaragio do ordenador da despesa).

° Artigo 45, caput defini¢do de critérios para o inicio de novos projetos, apés o
atendimento dos que em andamento estdo;
o Artigo 62, | - autorizagdo para o Municipio auxiliar o custeio de despesas

proprias de outros entes federados, Unido ou Estado. Ex.: gastos de operagdo
do quartel da Policia Militar, do Tiro de Guerra, do Cartério Eleitoral, do
Férum, dentre muitos outros;

2.2.5- O Anexo de Metas Fiscais

Esse Anexo da LDO é peca fundamental para os intuitos da gestdo fiscal
responsavel. Nele, o Municipio apresentara suas metas de resultado entre receitas e
despesas, para o préximo exercicio e para os dois seguintes. Dentro desse periodo
trienal, também sera previsto o comportamento da divida municipal, seja ela de curto
prazo (passivo financeiro) ou de longo prazo (passivo permanente).

Prefeito que ndo apresentar o Anexo de Metas Fiscais desembolsard multa
equivalente a 30% de seus vencimentos anuais (artigo 5.2, Il da Lei de Crimes Fiscais).

Municipios com menos de 50 mil habitantes poderao elaborar tal documento
em 2005 (art. 63, Ill). Nada impede, contudo, que antes o fagam, no saudavel intuito
de ja exercitar as normas de gestao responsavel.

Tendo em conta que grande parte das comunas brasileiras ndo dispde de meios
orcamentarios de financiamento do déficit (empréstimos de longo prazo, por
contrato ou emissdo de titulos), essas metas fiscais nio poderdo anunciar
descompasso global entre receitas e despesas.

Aqui, ja se faz necessario explicar o que é resultado primério e nominal, dois
conceitos que medem o desempenho fiscal de exercicio. Faremos isso com base na
metodologia de célculo apresentada pelo Presidente da Republica, em decorréncia
doartigo 30,§ 12, IV.

Nesse cenario, resultado primério é obtido a partir da seguinte férmula:
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Receita Orcamentaria Arrecadada

(-) Operagdes de crédito

(-) Receitas de privatizacdo

(-) Receita escritural de anulacio de Restos a Pagar
(-) Rendimentos de aplicacées financeiras

(-) Recebimentos de empréstimos concedidos

(-) Despesa Orcamentéria Liquidada

(+) Pagamentos do principal e juros da divida

(+) Aquisicdo de titulos de capital ja integralizado
(+) Concessdo de empréstimos

(=) Resultado Primario

Ap6s o pagamento de todas as despesas normais do ente governamental (folha
salarial, fornecedores, precatorios), se, ainda assim, sobrar recursos para o
pagamento do servigo da divida (principal, juros e outros encargos), diz-se que a
entidade gerou superavit primario.

Nos dltimos tempos, a imprensa vem anunciando que a Unido conquista,
sucessivamente, superavits. Esse resultado positivo, é bom ter claro, é o primario,
apurado antes de serem apropriados os juros e outros encargos da divida federal. No
final das contas, receita total menos despesa total, o Governo Central vem obtendo
déficits brutos de execugao orcamentdria. Para melhor ilustrar isto, tomemos como
exemplo os nimeros da execugao do orcamento federal de 1998:

RECOIATOUA .vovurepuresicossessssassassssssissesisissssteai s iiisssmmmmmmmen R T B o i
(-)Despesa antes dos juros e outros encargos dadivida...........R$ 179 bilhes
(=)Superévitprimério...........................................................R$ 5 bilhoes
(—)Juroseoutrosencargosdadfvida......................................R$ 52 bilhdes
(=) Déficitde 1998................. eeeeee.R$ 47 bilhoes

Ja, oresultado nominal é produto da seguinte férmula:

Divida Consolidada do ano anterior

(-) Ativo Financeiro do ano anterior (Caixa e Bancos)

(=) Divida Fiscal Liquida do ano anterior

(-) Divida Consolidada do ano corrente

(+) Ativo Financeiro do ano corrente (Caixa e Bancos)
=) Resultado Nominal

Assim, o resultado nominal é fruto da variacio anual do estoque da divida

n-
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consolidada liquida. Disponivel no site oficial da LRF
(www.federativo.bndes.gov.br), os modelos de demonstrativos do conceituado
Professor Amir Khair e a Cartilha do Ministério do Planejamento informam que o
resultado nominal é o mesmo que resultado bruto de execugao orgamentéria, receita
arrecadada contra despesa empenhada, isto no conceito do artigo 35, Lei 4.320.

De nosso parte, entendemos que pode haver divergéncias entre a oscilagdo na
divida fiscal liquida e o resultado orcamentério bruto, a despeito de a LRF preceituar
a incorporagio, no orcamento, de todas as receitas e despesas relativas a divida (art.
. 5.2,§1.9). Adiferenca, a nosso ver, fica por conta de variagdes no estoque da divida
em virtude de fatos independentes da execugdo orcamentaria. Exemplificando: ao
longo do exercicio financeiro, uma confissdao de divida junto ao INSS é
patrimonialmente apropriada, elevando o estoque da divida fundada (artigo 29, § 1.%,
LRF), sem que, para tanto, haja qualquer movimentagao orgamentaria. Nesse caso, a
variacdo liquida da divida nao coincidiria com o resultado de execugdo do
or¢camento.

Além de apresentar metas trienais para os resultados de exercicio e evolugao
da divida de curto e longo curso, o Anexo de Metas Fiscais contera:

° Avaliacido do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
Memoéria de célculo que justifique as metas propostas para os 3 préximos
exercicios;

o Evolugdo do patriménio liquido; este termo foi extraido da Contabilidade

Comercial, porque na Piblica utiliza-se Ativo Real Liquido (resultado
patrimonial positivo) ou Passivo Real a Descoberto (resultado patrimonial
negativo);

o Avaliaciio da situacdo financeira e atuarial do regime de previdéncia dos
servidores. A primeira, a financeira, tem a ver com o equilibrio de curto prazo
do sistema, aqui, é preciso saber se as receitas de contribuigdo patronal e dos
servidores vém cobrindo as aposentadorias e pensdes despendidas. A outra, a
atuarial, trata do equilibrio de longo prazo do sistema, considerando os custos
dos funcionarios que se aposentarao (inativos) ou falecerao (pensionistas).

° Demonstrativo da margem de rentincia de receitas e despesas obrigatérias de
carater continuado. Enquanto a lei orgamentéria anual informa de que forma
se compensario esses fatos patrimoniais diminutivos (art. 5.2, 1), o Anexo de
Metas da LDO sinalizara, em percentual da receita corrente liquida, o grau de
expansao das despesas continuadas e da rentncia fiscal.
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2.2.6- O Anexo de Riscos Fiscais

Calamidades publicas, reclamagdes trabalhistas podem, a qualquer tempo,
comprometer o equilibrio fiscal do Municipio. E bem verdade que prever enchentes,
desabamentos e outros desastres ambientais refoge a esta pobre esfera terrena. De
todo modo, com base em demandas judiciais e na experiéncia ensejada por
orcamentos anteriores é possivel definir margem de risco, que transformada em
receita corrente liquida, compora uma reserva orcamentaria técnica, a reserva de
contingénciade quefalaoincisolll doartigo 5.%.

° Os novos contetidos da lei orcamentaria anual, segundo a Lei de
Responsabilidade Fiscal

A LRF estabeleceu novos contetidos para o orgamento-programa. De certa
forma, antecipou-se ao diploma que substituira a Lei 4.320 (art. 165, § 9.2, CF). E, s6
poderia ser mesmo assim, visto que esses novos teores estdao articulados,
estreitamente, com comandos basicos da responsabilidade fiscal.

Em audiéncia publica, a proposta or¢amentaria sera discutida com entidades
representativas da populagdo local. A nosso ver, esse debate enfocarda, com
predominéncia, os investimentos, 0s NOvVos servigos, enfim, a expansao da acgdo
governamental, pois que a manutengdo das atividades existentes é, no mais das
vezes, incomprimivel e inadiavel (folha de pagamento, encargos sociais, suprimento
dos hospitais, pronto-socorros, escolas etc.). De todo modo, o orgamento
participativo é, agora, obrigagao legal (artigo. 48, paragrafo (nico). Se a Cidade deS.
Paulo, com seus 10 milhdes de habitantes, realiza, ainda que precariamente, o
orcamento participativo, outros municipios, decerto, podem experimenta-lo.

Também, trinta dias antes de a Camara encaminhar, para consolidacéo, sua
proposta orgamentaria, a Prefeitura disponibilizara estudo que justifica a magnitude
da receita a ser arrecadada no ano vindouro (artigo 12, § 3°). Receita superestimada
franqueia o déficit de exercicio. Por isso, a importancia do estudo prévio da receita,
que subsidiara, além disso, a construgao do orcamento legislativo.

Ainda, vale lembrar, os novos projetos, obras e outras despesas de expansao
estatal, s6 poderdo integrar a pega orgamentéria depois de atendidos os que em
andamento estdo (artigo 45, LRF), vale dizer, da capacidade local de investimento
serdo subtraidos os custos dos projetos que se estenderdo pelo ano seguinte.

LS
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3.1- Os novos anexos da lei orcamentaria anual

No inciso | do artigo 5.2, é solicitado um anexo atestando a compatibilidade da
lei de meios com as metas fiscais da LDO, vale dizer, a programagao orcamentaria
deve estar consistente com as propostas de resultado orcamentério. Se foi previsto,
no Anexo de Metas Fiscais, um superavit primario de 5%, a estimativa da receita
superara, em 5%, a fixagdo da despesa. Os Municipios com menos de 50 mil
habitantes poderdo formular esse Anexo em 2005; pois é neste ano que tais comunas
apresentarao, obrigatoriamente, metas fiscais (artigo 63, III).

J4, o inciso Il do mesmo dispositivo desmembra-se em duas exigéncias:

o A primeira, reitera norma constitucional (art. 165, § 6.%) e determina a insergao
de documento onde se revele o impacto orgamentario de toda e qualquer
rentincia fiscal que ainda persista na vida financeira do Municipio. Nao
importa a época em que foram concedidas essas desisténcias fazendarias. O
parlamentar, e a sociedade, precisam saber, ao certo, quanto elas significam e
o que deixou de ser feito por isso €, caso haja interesse coletivo maior, deve-se
pedir sua revogacao.

o A segunda exigéncia diz respeito a insercao de outro documento que revele
como se compensard a implantagao de despesas obrigatérias de carater
continuado e de rendincia de receitas. Exemplificando, a introdugao do IPTU
progressivo de que fala a Emenda Constitucional 29 pode compensar
programa de isengdo tributaria para empresas interessadas em se localizar no
Municipio.

3.2- Areserva de contingéncia

Tradicionalmente, a reserva de contingéncia foi sempre utilizada como fonte
para abertura de créditos adicionais. Eumareserva orcamentaria técnica. Em nivel da
Uniao, foi ela permitida pelo artigo 91 do Decreto-lei n.2200, de 1967.

O Presidente da Repiiblica vetou a inusitada pretensao de se conferir carater
financeiro 2 reserva de contingéncia, isto é, se prevalecesse o autégrafo de LRF, essa
reserva seria usada como forma de reduzir o tamanho da despesa, fato que
provocaria superavit orcamentario, financiando, destarte, restos a pagar sem
cobertura de caixa. Nisto tudo, é preciso ter em mente que tais residuos passivos
materializam situacio puramente financeira, visto que o empenho de origem
aconteceu em exercicios pretéritos; nao onerando, assim, o or¢camento do ano em
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essa espécie de divida flutuante deve ser paga.

Assim, a reserva de contingéncia, cujo valor ndo excedera o que antes se
convencionou na LDO, é meio para suprir dotagbes relacionadas a gastos
imprevistos, inesperados, contingentes. Se essas imprevisdes ndo acontecerem até os
altimos meses do exercicio, naturalmente que essa reserva poderé reforgar qualquer
tipo de crédito orgamentario ou adicional.
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