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RESUMO

A presente monografia busca contribuir ao debate das questfes voltadas a
otimizacdo da realizacdo da despesa pelo Poder Publico. A discussdo sobre a despesa
publica e sua otimizacgdo € estruturada no estudo a luz da Lei Complementar n.° 101, de 04
de maio de 200 e outras normas disciplinadoras da matéria, como a Lei n.° 4.320, de 17 de
marcgo de 1964.

A referida lei, ao estabelecer normas e medidas moralizadoras ao
desempenho das atividades concernentes a receita e a despesa publicas, determinou ao
administrador, gerenciador de recursos publicos, um comportamento mais cauteloso com os
negdcios publicos, com a finalidade de alcancar o tdo almejado equilibrio nas contas
publicas, por meio da gestdo transparente e planejada do patrim6nio comum, sob pena de

responsabilizacao fiscal e penal do agente infrator.

PALAVRAS CHAVES: gestdo publica, despesa, ordenador de despesa e restos a pagar.
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1 INTRODUCAO

Ao longo dos anos 80 e parte da década de 90, a economia brasileira conviveu
com um processo de inflacdo elevada. Depois do fracasso de varios planos de estabilizacao,
0 Plano Real, ao conseguir rapidamente passar de niveis hiperinflacionarios para uma taxa
de inflagdo comparada a dos paises desenvolvidos, € reconhecido como a mais bem

sucedida experiéncia brasileira de estabilizagéo.

A inflacdo distorcia os resultados das administracdes publicas, servindo como
um instrumento de ocultacdo da méa gestdo dos administradores e do mau uso dos recursos
publicos. Esse cenério, portanto, servia como justificativa geral para a auséncia de
planejamento no processo orcamentario. Nenhum foco na gestdo publica voltada para a

qualidade do gasto publico.

Apo6s o Plano Real, a estabilizacdo monetaria deixou transparecer uma
situacdo latente de desequilibrios recorrentes das contas publicas em todos os niveis de
governo. Nesse quadro que surgiu a necessidade de se desenvolver mecanismos
institucionais para disciplinar o equilibrio fiscal, mais precisamente, a gestdo responsavel

de recursos publicos, colocados a disposicao dos governantes pela sociedade.

O constante desvio de verbas publicas de suas destinacBes especificas, 0s
escandalos envolvendo pessoas eleitas para gerir o patriménio publico, fraudes de todas as
espécies e corrupcdes dos agentes publicos tornaram-se praticas comuns no Brasil, fazendo

parte do historico politico-cultural do pais.

Com a globalizagdo, surgiram movimentos que defendem a minima
intervencdo do Estado e a eliminacdo de fronteiras entre os paises. Entretanto, h4 pouca
preocupacdo com relacdo aos elevados indices de exclusdo social e programas visando a
redistribuicdo de renda e ao controle da despesa publica para uma melhor aplicacdo dos
recursos arrecadados pelo Estado e para a melhoria das condi¢bes socio-politico-

econdmicas da nacao.



Neste contexto historico, foi promulgada a Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), disciplinando os
artigos 163 a 169 da Constituicdo da Republica de 1988.

A LRF dita normas gerais sobre as financas publicas voltadas para a
responsabilidade da gestdo fiscal, determinou o cuidado na arrecadagdo das receitas e na
realizacdo das despesas publicas e fixou uma série de normas relacionadas ao desempenho

de atividades estatais visando a otimizacao destas despesas publicas.

Deve-se destacar que a LRF obriga todos os entes da federacdo (Unido,
Estados-Membros, Municipios e Distrito Federal), compreendendo todos os poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario), incluindo os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico, sendo aplicavel tanto a administracdo direita e indireta (fundos, autarquias,

fundacdes e empresas estatais dependentes).

A referida lei, ao estabelecer normas e medidas moralizadoras ao
desempenho das atividades concernentes a receita e a despesa publicas, determinou ao
administrador, gerenciador de recursos publicos, um comportamento mais cauteloso com os
negocios publicos, com a finalidade de alcancar o tdo almejado equilibrio nas contas
publicas, por meio da gestdo transparente e planejada do patrim6nio comum, sob pena de
responsabilizacdo fiscal e penal do agente infrator.

A presente monografia busca contribuir ao debate das questdes voltadas a
otimizacdo da realizacdo da despesa pelo Poder Publico. A discussdo sobre a despesa
publica e sua otimizacdo sera feita especificamente a luz da Lei Complementar n.° 101, de
04 de maio de 200 e outras normas disciplinadoras da matéria, como a Lei n.° 4.320, de 17
de marco de 1964 e o Decreto n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Além desta introducdo, das consideracdes finais, referéncias e anexos, a

monografia traz cinco capitulos.

Os conceitos, classificacdo e estagio da despesa publica sdo revistos no

segundo capitulo.



Também, da mesma forma que o segundo capitulo, visando fundamentar o
foco do estudo que é a discussdo da despesa numa gestdo fiscal o terceiro capitulo
contextualiza a promulgacdo da LRF na administracdo publica brasileira, apresentando seu

historico e descrevendo seu contedo mais amplo.

Os principios que fundamentam a aplicacdo prética da referida lei sdo
pontuados no capitulo 4.

Os dois ultimos capitulos detém-se na analise dos desdobramentos legais

relativos especificamente a despesa publica.

O capitulo 5 traz quatro se¢Bes. A despesa de pessoal é abordada na primeira
secdo; a despesa obrigatdria de duracdo continuada é destacada na segunda secdo, enquanto
0s restos a pagar, despesa empenhada e ndo paga, constam da sec¢do seguinte. A despesa
obrigatdria de duracdo continuada € importante por permitir atrelar o curto e 0 médio prazo
na contabilidade publica, tendo sido este conceito lancado desde os anos sessenta em
estudos econdmicos de José Serra, entretanto encontrado na legislagdo brasileira pertinente
apenas a partir do final dos anos 90, em Portarias e Resolucdes que antecedem a

promulgacdo da LRF.

A responsabilidade na ordenacdo de despesa é objeto de revisao e reflexdo no
capitulo 6, pela sua importancia na gestéo fiscal.

Finalmente, vale destacar que metodologicamente a monografia, busca
apresentar algum esforco reflexivo, amparado na pesquisa da legislacéo pertinente ao tema,
no acompanhamento de seus desdobramentos na administracdo publica, na revisdo de
outras contribui¢des e na discussdo em toda a rotina diaria da profissdo da autora enquanto
gestora publica em exercicio na Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Financas da

Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (Anexo 1)

Desta forma espera-se que o estudo contribua de algum modo para a discussédo
sobre o tema e, a0 mesmo tempo, atenda aos requisitos para a conclusdao do Curso de
Especializagdo em Contabilidade e Finangas Publicas da Escola de Governo Paulo Neves
de Carvalho (EG) da Fundagéo Jo&o Pinheiro (FJP).

8



2 FUNDAMENTOS, CLASSIFICACOES E ESTAGIO DA DESPESA PUBLICA.

2.1 Conceitos

Constituem despesa publica, segundo Caixeta (1997), os dispéndios
financeiros efetuados pelo Estado para satisfazer as necessidades publicas, como educacao,
salde, seguranca publica, defesa nacional, cultura, meio ambiente, dentre outras. Em
sentido amplo, pode-se entender a despesa publica como a totalidade dos desembolsos que
ocorrem nas entidades publicas, tratando da aplicacdo dos recursos arrecadados no custeio

da méaquina publica e em investimentos que permitam ao Estado cumprir suas funcgdes.

De acordo com Kohama (1996; 8), “constituem Despesa Publica os gastos
fixados na lei orcamentaria ou em leis especiais e destinados a execucdo dos servicos
publicos e dos aumentos patrimoniais; a satisfacdo dos compromissos da divida ativa; ou
ainda a restituicdo ou pagamento de importancias recebidas a titulo de caucdes, depositos,

consignagoes etc.”

Entende-se hoje o0 orcamento como uma técnica especializada de
administracdo dos recursos publicos, em que se procura, por meio de um processo de
elaboracdo, execucdo e avaliacdo de programas previamente formulados, a melhor
aplicacdo do dinheiro arrecadado pelo Estado. Assim, o orgamento funciona como um

curso de acdo para o administrador publico.

A lei orcamentéria anual (LOA) deve ser elaborada de forma compativel
com o plano plurianual de acdo governamental (PPA), com a lei de diretrizes orgamentarias
(LDO) e com as normas da Lei Complementar n°101/00, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

A Contabilidade Publica, por sua vez, registra 0s acontecimentos em termos
financeiros, mostrando o que a administragdo realizou, ou seja é retrospectiva, ao passo que

0 orgcamento é prospectivo. A contabilidade é um instrumento de controle financeiro



essencial, fornecendo ao orcamento uma metodologia de trabalho mediante uma estrutura

de contas e quantificacdo de dados produzidos pela gestdo administrativa.

2.2 Classificacoes

A despesa publica classifica-se em dois grandes grupos, a saber: Despesa
Orcamentaria e Despesa Extra-orgamentaria.

A Despesa Extra-orcamentaria € aguela cuja realizacdo independe de
autorizacdo legislativa, sendo paga a margem do orcamento. Constitui-se em saidas do
passivo financeiro compensatdrias de entradas no ativo financeiro, oriundas de receitas
extra-orcamentarias, correspondendo a restituicdo ou entrega de valores recebidos sob a
forma de caucOes, fiancas, depdsitos, consignacdo em folha de pagamento, salarios e

vencimentos ndo reclamados, dentre outros.

A Despesa Orcamentaria, por sua vez, € aquela fixada na lei orcamentaria,
cuja realizacdo depende de autorizacdo legislativa. Ndo pode se realizar sem crédito
orcamentario correspondente e reduz a situacdo liquida do patriménio financeiro das
entidades publicas. Trata-se do desembolso de recursos destinados a cobertura da
manutenc¢do e operacdo dos servigos publicos, de obras e investimentos publicos e outras de

natureza semelhante.

De acordo com o disposto no artigo 15 da Lei Federal n® 4.320, de 17 de
mar¢o de 1964, na lei de orcamento a discriminacdo da despesa deve ser feita, no minimo,

por elementos, em cada unidade administrativa ou 6rgdo do governo.

Conforme o artigo 14 da referida lei, constitui Unidade Orgamentaria o
agrupamento de servicos subordinados ao mesmo 6rgdo a que serdo consignadas dotagdes
proprias para execucdo de programas de trabalho. As unidades orcamentarias deve
corresponder responsabilidade pelo planejamento e execucdo de projetos e atividades

setoriais, bem como competéncia para autorizar despesas e realiza-las.
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Por elementos entende-se o desdobramento da despesa com pessoal,
material, servicos, obras e outros meios de que se serve a administracdo publica para a
consecucdo de seus fins. Ou seja, 0 elemento de despesa identifica o0 objeto imediato do

gasto, indicando a modalidade de aplicacéo.

Os artigos 12 e 13 da Lei n°® 4.320/64 apresentam a discriminacao da despesa
orcamentaria, em que se identificam duas categorias econdmicas basicas, que sdo as

Despesas Correntes e Despesas de Capital.

As despesas correntes sdo 0s gastos realizados pela administracdo publica
para a manutencdo e o funcionamento de seus 6rgdos e atividades. Constituem gastos de
natureza operacional. Nesse grupo enquadram-se as despesas de custeio e as transferéncias

correntes.

As despesas de capital, por sua vez, sdo 0s gastos realizados pela
administracdo publica com o propésito de criar novos bens de capital ou mesmo de
adquirir bens de capital ja em uso. E o caso dos investimentos e inversdes financeiras, 0s

quais constituirdo incorporac6es ao patrimonio publico.

Portanto, segundo o disposto na Lei n® 4.320/64, na despesa orcamentaria
deve ser observada a distribuicdo pelas categorias econdmicas, enquanto na lei de

orcamento a discriminacdo de despesa devera ser feita no minimo por elemento.

Devido a necessidade de estabelecer um esquema de classificacdo que
forneca informacgdes mais amplas sobre as programac6es de planejamento e or¢camento e,
ao mesmo tempo, padronizar a terminologia para os todos os niveis de governo, foi
elaborada a discriminacdo da despesa orcamentaria por funcdes, conhecida como

Classificacdo Funcional Programatica. *

! Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999 (Publicada no D.O.U. de 15.04.99): Atualiza a discriminacéo da
despesa por fungdes de que tratam o inciso I, do § 1° do art. 2° e § 2°, do art. 8°, ambos da Lei n°® 4.320, de 17
de marco de 1964; estabelece conceitos de funcdo, subfuncdo, programa, projeto, atividade, operacfes
especiais e da outras providéncias.

Portaria Interministerial n® 163, de 4 de Maio de 2001. (Publicada no D.O.U. no 87-E, de 07.05.2001, Sec¢do
1, péaginas 15 a 20) Dispde sobre normas gerais de consolidagdo das Contas Publicas no &mbito da Unido,
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A discriminacdo ordenada na classificacdo funcional programatica visa
conjugar as fungdes do Governo com 0s programas e subprogramas a serem desenvolvidos.
A classificacdo parte do entendimento amplo do conceito de fungdo, considerando esta
como os objetos da intervencdo governamental no desenvolvimento social e econdémico da
comunidade. Os programas evidenciam os objetivos a serem alcangados com a execucao do
orcamento, representando objetivos concretos e globais, enquanto o0s subprogramas
representam objetivos e agdes parciais buscadas pela administracdo publica por meio do

orcamento.

Deve-se destacar, ainda, que 0s subprogramas sao, em cada area de governo,
obrigatoriamente desdobrados em projetos e atividades, que sdo o menor nivel de
agregacdo das acOGes governamentais, sendo estabelecidos segundo as respectivas

necessidades da programacéo.

Por fim, quanto ao regime contébil da despesa publica, no Brasil adota-se o
regime de competéncia, uma vez que a Lei n.° 4.320/64 determina, em seu artigo 35, que
pertencem ao exercicio financeiro "as despesas nele legalmente empenhadas”. Ou seja, a lei
considera o fato gerador, atribuindo e apropriando a despesa ao exercicio, observando-se a
data do empenho, que é o fato gerador da despesa. Isso porque o que cria para o Estado
obrigacgdo de pagamento é o empenho da despesa, conforme seré visto adiante. As despesas
empenhadas e ndo pagas sdo transferidas para o exercicio seguinte como restos a pagar do

exercicio encerrado.

Estados, Distrito Federal e Municipios, e da outras providéncias. Em seu artigo 3? tem-se que a classificagdo
da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de: | - categoria econdmica; Il - grupo de natureza da despesa;
Il - elemento de despesa; § 1° A natureza da despesa serd complementada pela informacdo gerencial
denominada “modalidade de aplicacdo”, a qual tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados
diretamente por 6rgdos ou entidades no &mbito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federacéo e
suas respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos
recursos transferidos ou descentralizados. § 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacdo de
elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. § 3° O elemento
de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros,
diérias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvenc8es sociais, obras e
instalacdes, equipamentos e material permanente, auxilios, amortizacdo e outros de que a administracao
publica se serve para a consecugdo de seus fins. § 4° As classificagdes da despesa por categoria econdmica,
por grupo de natureza, por modalidade de aplicacdo e por elemento de despesa, e respectivos conceitos e/ou
especificagbes, constam do Anexo Il desta Portaria. § 5° E facultado o desdobramento suplementar dos
elementos de despesa para atendimento das necessidades de escrituracdo contabil e controle da execucédo
orcamentaria.
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2.3 Estagios

Desde a edigdo do Cddigo de Contabilidade Publica, em 1922, determina-se
que toda despesa orcamentaria do Estado deve passar por trés estagios: empenho,
liquidacdo e pagamento. Essas fases da despesa encontram-se também determinadas nos

artigos 58 a 70 da Lei n® 4.320/64, os quais tratam da execu¢do da despesa or¢camentaria.

Entretanto, a escrituracdo contabil da despesa or¢camentéria deve, ainda, ser
registrada também quanto ao aspecto relativo ao crédito fixado na lei orcamentaria. Na

realidade, isso representa mais uma etapa da despesa, denominada Fixacao.

A fixacdo, que corresponde ao primeiro estagio desenvolvido pela despesa
orcamentaria, é cumprida por ocasido da edicdo da discriminacdo das tabelas explicativas,
baixadas por meio da lei de orcamento. A Lei Orcamentaria Anual é o documento no qual
se encontram estimadas as receitas e fixadas as despesas orcamentarias, constituindo, em

ultima analise, esse estagio.

O empenho, segundo estagio da despesa orcamentaria, “¢ o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou nao de
implemento de condigio”.(art. 58 da Lei n® 4.320/64). E a garantia de que existe dotagdo do

orcamentaria necessaria para a liquidacdo de um compromisso assumido.

O ato de empenho gera uma reducdo no saldo de determinada dotacdo do
orcamento ou no crédito adicional ou seja, compromete uma parcela necessaria a realizacéo
de uma despesa, ficando esta parcela destinada exclusivamente ao pagamento do objeto do
empenho.

Portanto, uma vez autorizado o empenho pela autoridade competente
(ordenador de despesa), fica criada a obrigacdo de pagamento para o Estado, podendo esta

ficar dependendo de algumas condi¢Ges ou ndo, de acordo com o caso.

Conforme dispde o art. 59 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, o
empenho da despesa ndo podera exceder o limite dos creditos concedidos na lei

orcamentaria. Como o empenho constitui um valor deduzido da dotacdo orgcamentéaria, caso

13



o valor a ser empenhado seja maior do que o crédito fixado, ndo havera condi¢do para que
seja efetuado.

Para cada empenho sera extraido um documento denominado nota de
empenho, a qual indicard o nome do credor, a especificacdo e o valor da despesa, bem

como a deducéo desta do saldo da dotagéo propria.

Em termos de administragcdo publica, é sempre necessaria a emisséo da nota
de empenho para a devida efetivacdo dos gastos publicos. Ou seja, é vedada a realizagéo de

despesa sem prévio empenho.

Existem trés modalidades de empenho: ordinario, por estimativa e global. O
primeiro é utilizado para as despesas normais que ndo tenham nenhuma caracteristica
especial. Destina-se ao atendimento das despesas quantificaveis e liquidaveis de uma so
vez. Nesta modalidade ¢ efetuada a quase totalidade dos gastos que os érgdos publicos séo

obrigados a realizar.

O empenho por estimativa é utilizado nos casos em que ndo se pode
determinar o montante exato do compromisso assumido pelo governo. E o que ocorre com
0s gastos decorrentes de consumo de agua, energia elétrica e telefone, por exemplo. Nesses
casos, deve-se proceder a um estudo de previsdo que permita estimar os valores a serem

realizados.

Nesta modalidade de empenho, ha a necessidade de se emitir outro
documento na ocasido do recebimento das contas onde estard determinado o valor do gasto
efetivo, que é o subempenho. Portanto, o subempenho é o ato de registro do valor deduzido
da importancia empenhada por estimativa. Como o subempenho nédo pode exceder o limite
do crédito constante do empenho por estimativa, sempre que se fizer necessario, 0 montante

deste pode ser reforgado.

O empenho global é utilizado para os casos de despesas contratuais e outras
sujeitas a parcelamento, deduzindo-se os valores correspondentes nas respectivas quotas
trimestrais e abrangendo todo o periodo previsto no contrato. Esse tipo de procedimento

visa evitar entraves de processamento e multiplicidade de trabalho. Alguns exemplos
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tipicos de gasto que se utilizam do empenho global seriam o aluguel de imoveis, maquinas
e equipamentos, em que se fixam pagamentos mensais, compra de materiais com entregas

parceladas, entre outros.

A liquidacdo, como terceiro estagio da despesa, consiste na verificacdo do
direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do
respectivo crédito. Essa verificacdo tem por fim apurar a origem e o0 objeto do que se deve

pagar, a importancia exata a pagar e a quem se deve pagar para extinguir a obrigacéo.

A liquidacao da despesa por fornecimentos realizados ou servigos prestados
terd por base o contrato ou acordo respectivo, a nota de empenho e 0s comprovantes da
entrega do material ou da prestacéo do servigo.

Como existem trés modalidades de empenho, havera trés modalidades de
liquidacdo correspondentes, quais sejam, liquidacdo de empenho ordinario, liquidacdo de

empenho por estimativa e liquidacdo de empenho global.

Feita a liquidacdo da despesa, mediante o processo de verificacdo do credor,
hd que se providenciar, como consequéncia, a devida ordem de pagamento, que é o
despacho realizado por autoridade competente, determinando que a despesa seja paga. Com
essa assinatura encerra-se a fase denominada liquidacdo, o que equivale a dizer que a

despesa foi realizada.

O pagamento, quarto e ultimo estagio da despesa orcamentaria, € 0 ato em
que o poder publico faz a entrega do numerario correspondente, recebendo a devida
quitacdo. Cabe ressaltar que o pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado

apos sua regular liquidacdo, por tesouraria ou pagadoria regularmente instituidas.
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3 HISTORICO, NORMATIZACAO E CONTEUDO GERAL DA LRF

3.1 Histdrico e Normatizacgéo

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) “estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constitui¢ao”
(art. 1°), esta dividida em dez capitulos e possuindo sete e cinco artigos, podendo ser

classificada como uma lei extensa.

Muito desta extensdo e completude decorre, segundo alguns estudiosos
possibilita seu carater inovador, por alcancar a definicdo de pressupostos econémicos sobre
0s mais diversos paradigmas existentes no Brasil, estabelecendo como principio a gestao
fiscal responsavel e dispondo sobre os principios fundamentais e as normas gerais das

financas publicas conforme dispbe o art. 163 da Constituicdo Federal:

“Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - finangas publicas;....”

A LRF veio atender a necessidade de buscar o equilibrio fiscal, criando
principios norteadores quanto ao endividamento publico e a expansdo dos gastos
governamentais, instituindo procedimentos prévios para assegurar o cumprimento das
metas fiscais a serem atingidas. Estabelece que a indisciplina de qualquer administrador,
em qualquer esfera de governo, que resultar em um desequilibrio fiscal do seu ente sera

devidamente responsabilizada por meio de sang¢des institucionais.

Essa nova norma apresenta um conjunto de vedacOes a serem realizadas
quando do seu descumprimento ou de desvios injustificados em relagdo aos objetivos e
metas da politica fiscal. Define instrumentos legais para correcdo e sang¢Ges de natureza
institucional, apoiando-se na lei 10.028 de 19 de outubro de 2000 — Lei de Crimes Fiscais -

para as san¢Oes de natureza pessoal.
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As discussdes sobre a LRF, ainda hoje, quase oito anos apds a sua
promulgacdo possuem as mais diversas abordagens, com alguns defendendo e outros
questionando sua constitucionalidade e outros sua efetividade. Com esta diversidade de
opiniBes, parece consensual a importancia de alteracdo do modelo de gestdo dos recursos

pablicos no pais.

A LRF sofreu influéncias de experiéncias de paises que passaram por
problemas relativos a uma situacdo de desequilibrio fiscal, com déficit e endividamento
crénicos gerados por uma indisciplina fiscal, aliada a falta de planejamento estratégico e a
desarticulacdo das politicas publicas das diversas esferas de governo, inviabilizando o
atendimento das diversas necessidades basicas da sociedade.

Procurando corrigir este desequilibrio fiscal, diversos estudos foram
desenvolvidos por organismos internacionais como o Fundo Monetério Internacional —
FMI, o Banco Mundial — BIRD, o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, a
Organizacdo de Cooperagdo e de Desenvolvimento Econdémico — OCDE e a Comisséo
Econdmica para Ameérica latina e Caribe — CEPAL, que defendem a necessidade de uma
disciplina fiscal rigida, com fortalecimento do processo orcamentario como premissa para a

estabilidade de precos e para o sélido crescimento econémico.

E nesta direcio que diversos paises desenvolveram métodos para a reversio
do desequilibrio fiscal. A equipe de trabalho que estruturou a LRF se balizou nessas
experiéncias e adaptou estes mecanismos as nossas peculiaridades, dada a forma da

organizacao do Estado e o regime politico nesses paises.

Destacam-se as experiéncias da Nova Zelandia, onde o Fiscal Responsability
Act, de 1994, define que o Poder Executivo tem liberdade para orcar e gastar, mas em
contrapartida tem a obrigacdo de divulgar amplamente, e de forma continua, tais gastos,

ficando o Poder Legislativo responsavel por fixar os principios normativos.
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A experiéncia européia, prevista no Tratado de Maastrich?, obedece a
principios de uma confederacdo com critérios de convergéncia, verificando a previsdo de

metas, punic¢des, admitindo desvios desde que mantida a tendéncia de ajuste.

Na experiéncia dos EUA, verifica-se que na Budget Enforcement Act, no
ambito do governo federal, sdo fixadas metas de superdvit e mecanismos de controle dos
gastos, abrangendo trés conjuntos de regras: metas ajustaveis de déficit, teto de despesas

discricionérias e regras de compensacao.

Vérias diretrizes presentes nas legislacdes estrangeiras foram introduzidos na
LRF. S&o mencionadas, a seguir, algumas dessas diretrizes da LRF brasileira e, entre
paréntesis, as respectivas legislagdes internacionais nas quais elas se orientaram: objetivo
de crescimento e bem estar social (Tratado de Maastrich); principios fundamentais — Fiscal
Responsability Act; normas gerais: divida pablica, despesas de duracdo continuada,
despesas com pessoal e administracdo financeira patrimonial (Tratado de Maastrich);
mecanismos de compensacgao na geragdo de despesas de longo prazo (Budget Enforcement
Act); o PPA e a LDO estabelecerdo objetivos de politica fiscal e metas trienais, sendo que
sdo admitidos afastamentos temporarios em relacdo as metas, sendo 0s desvios corrigidos
(Fiscal Responsability Act); corte automatico de despesas (Budget Enforcement Act);
prudéncia na administracdo financeira e patrimonial (Fiscal Responsability Act);
padronizacéo e exigéncia de consolidacdo das contas (Tratado de Maastrich); transparéncia:
publicacdo e ampla divulgacdo da sintese das propostas, leis e prestacdes de contas (Fiscal

Responsability Act).

Tratado assinado em 7/12/1992, em Maastricht (Holanda) sobre a Unido Europeia. O Tratado prevé a plena
unificacdo dos paises europeus signatarios, com uma Unica moeda, a European Currency Unit (ECU) e a
constituicdo de um Banco Central Europeu, ambos convivendo com as moedas nacionais e com 0s bancos
centrais de cada pais, mas subordinados ao primeiro. O Tratado prevé também a unificacdo das politicas
externa, social e de seguranca. O prazo para que o0s paises decidissem, por meio de plebiscitos ou votagao
parlamentar, se a incorporacdo ao sistema havia se adaptado as novas regras, expirou em 1997. As condi¢des
eram as seguintes: 1) a moeda de cada pais deveria flutuar dentro das margens estabelecidas pelo Sistema
Monetério Europeu; 2) a inflacdo de cada pais ndo deveria superar 1,5% a média observada nos trés paises da
Comunidade Comum Européia de mais baixa inflacéo; 3) as taxas de juros ndo poderiam exceder em 2% as
mesmas condi¢des do item 2; 4) o déficit pdblico maximo seria de 3% do PIB, e 5) a divida publica nao
deveria superar 60% do PIB. O Tratado de Maastricht foi aprovado por praticamente todos os paises da CEE,
apos negativas da Dinamarca e da Inglaterra, que durante 1993 mudaram suas posi¢fes. No entanto, as
estreitas margens de vitéria do "sim" ao Tratado indicaram que o0s paises signatarios estavam reticentes
guanto a perda de parte da soberania que a adesdo a Unido Européia representa, e temerosos quanto aos
efeitos econdmicos negativos (especialmente o desemprego) que adviriam de seguir regras tdo rigidas.
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Quanto a sua constitucionalidade, a parte os vicios de técnica legislativa e de
redacéo, é certo que o contetdo desta lei observa o quanto disposto constitucionalmente se
e naquilo que se mantivesse nos estreitos limites de sua competéncia concorrente, vale

dizer, referente as normas gerais.

Segundo grandes juristas brasileiros sdo varios os ditames da lei que
precisam ser interpretados em consonancia com os dispositivos constitucionais para serem

considerados validos, sendo incabivel juridicamente a interpretacéo literal.

Nos termos do § 2° do artigo 24 da CF/88, as disposi¢cOes da Lei
Complementar 101/00 que podem obrigar legitimamente todos os entes da Federacdo sé&o
somente aqueles que veiculam normas gerais. Dai, tudo o que exceda aquela competéncia e

que se contenha na lei é invalido e ndo pode subsistir.

Moreira Neto (1993) ensina que ‘“normas gerais, para os feitos do
estabelecimento da competéncia concorrente limitada, sdo aquelas em que a Unido, sem
distinguir entre entes publicos e sem descer a detalhes particularizantes, estabelece
diretrizes e regras juridicas gerais que devem atuar como orientacdo e limites, sob cuja

consideragdo os estados-membros legislardo direta, especifica e exaustivamente”.

Por seu turno, alguns dispositivos da LRF ndo permitem sequer que se cogite
interpreta-los como sendo de aplicacéo a todos os entes federados em razdo mesmo de sua
imposicdo alargadora da competéncia da Uni&o. E o que se tem, por exemplo, no artigo 17
da Lei Complementar, que reza: “Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa
corrente derivada de lei, de medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem

para o ente a obrigacao legal de sua execu¢ao por um periodo superior a dois exercicios.”

A LRF ao atender o comando de competéncia legislativa
constitucionalmente estabelecida, traz a semente para a gestdo responsavel das finangas
publicas. E tanto se d& na parte em que prevé audiéncias publicas, a participacdo do povo
na elaboracéo e, depois, no controle do or¢gamento publico, na divulgacdo dos gastos pelos

administradores publicos, na disponibilidade das contas aos cidaddos, dentre outros.
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3.2 Dispositivos e Contetdo Geral da LRF

A LRF fortalece o arcabouco legal do planejamento de longo prazo: séo 28
artigos que tratam desse tema, ficando claro que a disciplina fiscal que se pretende s6 sera

alcancada com o adequado planejamento das a¢fes do governo e da execucao orcamentaria.

Além disso, requer a LRF requer a elaboragdo e a disseminacdo de relatorios
fiscais transparentes; a apresentacdo de um Anexo de politica fiscal ao PPA com as metas
fiscais plurianuais; e a apresentacdo de outros Anexos da LDO, tornando as exigéncias mais
rigidas em termos de metas fiscais na sua preparacdo. Assim, a LRF fortalece o papel da

referida Lei na elaboragcdo do orgamento e na gestéo fiscal em geral, por meio de:

1) O Anexo de Metas Fiscais da LDO: requer a avaliagdo do cumprimento
das metas dos exercicios anteriores, bem como a analise patrimonial das empresas estatais,
dando énfase ao uso de recursos relativos a privatizacdes e venda de ativos. Isso tem como
objetivo evitar o uso de receitas de capital para financiar despesas correntes e a inclusao
destas despesas de fluxo para geracdo de superavits primarios.

2) O Anexo de Riscos Fiscais da LDO: prevé uma analise detalhada dos
passivos contingentes do governo, incluindo a avaliacdo da probabilidade de ocorréncia de
resultados adversos em disputas judiciais. No caso do governo central, 0 Anexo de Riscos
Fiscais oferece uma andlise minuciosa do impacto de mudangas no cenério
macroeconémico sobre a geracdo de receitas, bem como a andlise dos desvios dos

parametros macroeconémicos sobre 0s quais € elaborada a Lei Or¢camentaria Anual (LOA).

A LRF também fortalece a ligacdo entre a LDO e a LOA. Isso ocorre porque
a LRF exige que a LOA siga as mesmas definicdes da LDO em termos de metas fiscais
(detalhadas no Anexo de Metas Fiscais); faca a inclusdo de reservas de contingéncia como
percentual da receita corrente liquida a ser usada para liquidagdo de restos a pagar do ano
anterior, bem como dos passivos contingentes que possam se materializar no periodo de
referéncia; apresente uma listagem dos beneficios tributarios e inclua os valores referentes a

servico da divida do periodo de referéncia.
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A LRF introduziu novas defini¢cbes dos principais agregados fiscais e das
entidades publicas, particularmente:

1) A LRF exige orcamentos primarios equilibrados, portanto excluindo
operacdes de crédito e, por essa razdo, financiamento de divida. A Lei 4320/64, estabelece
regras gerais para preparacdo, execucdo, contabilizacdo e apresentacdo de balangos para
todos os niveis de governo exigia orcamentos equilibrados incluindo operagdes de crédito,

0 que, na verdade, permite financiamento de déficit primario.

Os resultados fiscais devem ser disseminados em carater bimestral, Relatério
Resumido de Execucdo Orcamentaria, e em carater quadrimestral, Relatério de Gestdo
Fiscal, que da conta do cumprimento dos limites e parametros estabelecidos pela lei, bem
como 0s mecanismos de compensacdo para desvios, caso 0s limites sejam excedidos. Os
municipios devem reportar A Secretaria do Tesouro Nacional os resultados do exercicio
anterior até o final de abril do exercicio corrente e os estados tém até o final de maio. A
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda deve consolidar e publicar
os resultados das contas das trés esferas de governo até o final de junho. O Poder legislativo
de cada esfera do governo, auxiliado pelos Tribunais de Contas, deve monitorar o

cumprimento das metas e dos limites previstos na LRF.

2) A LRF reforca o conceito de Receita Corrente Liquida (RCL), que foi
usado para estabelecer os limites de despesa com pessoal nas leis 82/95 e 96/99 (Leis

Camata l e 11).

Com o propdsito de verificar o cumprimento da LRF, a RCL é apurada
somando-se as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas

as duplicidade.

A LRF cria o conceito de empresa estatal dependente, visto que sé&o
controladas pelo governo e recebem transferéncias do Or¢camento no periodo de referéncia,
com o objetivo de financiar gastos com pessoal, operagdes e manutencdo. As receitas, bem
como gastos com pessoal destas empresas sdo, portanto, incluidas nas receitas correntes

liquidas jurisdicionadas e no total das despesas de folha de pagamento. A criacdo das
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empresas publicas dependentes fortalece a separacdo entre o governo e as empresas por ele
controladas.

A LRF regulamenta as relagdes fiscais inter-governamentais, no que tange a

alguns dispositivos relativos a receita e a despesa.

Sobre as receitas, a LRF estabelece: a retencdo na fonte de transferéncias
federais voluntarias a Estados e a Municipios que ndo coletam efetivamente seus préprios
impostos e a publicacdo do impacto das isencGes tributarias no orcamento do exercicio,

quando as isen¢des ocorrem e em dois orcamentos subsequentes.

Embora os argumentos e dispositivos relativos as despesas sejam foco
especifico da presente monografia e serdo abordados nos capitulos seguintes, vale pontuar,
nestas consideracGes mais amplas que sobre as despesas, a LRF exige que as despesas
permanentes ndo poderdo ser criadas sem 0s aumentos correspondentes nas receitas
permanentes ou cortes em outros itens de gasto permanentes; e proibe novos
comprometimentos de gastos que ndo foram executados antes do término do mandato de
um governante em exercicio, bem como o registro dessas despesas ndo executadas nos dois
trimestres anteriores ao término do mandato de um governante em exercicio, a menos que
haja saldo de caixa suficiente para cobri-los no encerramento do exercicio fiscal. Além
disso, a LRF contém uma regra de “ouro” sobre a despesa de capital (por exemplo,

operacdes anuais de crédito ndo podem exceder as despesas de capital).

Ainda no ambito da despesa, sobre a administracdo de pessoal, a LRF
estabelece um limite para o gasto com salarios de funcionarios do Governo Central
(incluindo pagamentos de pensdo e pagamentos a subcontratados) equivalente a 50 por
cento da receita liquida para o Governo Central e 60 por cento da receita liquida para os
Estados e Municipios; a lei ainda define subtetos separados para o gasto com pessoal para
0s poderes executivo, legislativo e judiciario de cada nivel de governo. Apds um periodo de
transicdo inicial de dois anos para 0 cumprimento desses tetos, quaisquer excessos futuros
deverdo ser eliminados dentro de oito meses subseqientes. Se violarem os tetos sobre o
pessoal, 0s governos ndo terdo a permissao para contrair novas operagdes de crédito e nao

terdo a permissdo para receber transferéncias voluntarias ou garantias de crédito do
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Governo Federal. A LRF apresenta mecanismos de corregdo de desvios para 0 néo
cumprimento dos limites de despesa com pessoal. Ap6s um periodo de transicdo de dois
anos para despesas de pessoal, quaisquer excessos deverdo ser eliminados dentro dos oito
meses seguintes. Se ndo houver o cumprimento dos limites com despesas de pessoal, 0s
governos ndo poderdo contrair novas operacOes de crédito e governos subnacionais ndo
serdo autorizados a receber transferéncias voluntérias ou garantias de crédito do governo
federal. A LRF também veda as transferéncias voluntarias inter-governamentais para
financiamento de despesas com pessoal sem uma alocacao orcamentaria especifica na LOA

do respectivo ente da Federacdo que oferece a garantia e daquele que se beneficia dela.

A LRF também proibe que o Banco Central emita titulos da divida publica
dois anos apds sua entrada em vigor (de maio de 2002 em diante). Para isso, 0 Banco

Central implementara a politica monetaria com os ativos do Tesouro em sua carteira.

A LRF proibe operagdes de crédito ou refinanciamento entre os diversos

niveis de governo para evitar o risco de calotes intra-governamentais.

A LRF define conceitos e normas a serem observadas por todos os entes da
Federagdo quanto & divida publica 3, divida mobiliaria, operacdes de crédito e garantias. Os
limites ao montante da divida (estoque) serdo fixados tomando-se por base a divida
consolidada da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, que compreende a divida da
administracdo direta, autarquias, fundacdes e empresas estatais dependentes - sempre em

relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL).

Os limites das dividas sdo fixados em percentual da Receita Corrente
Liquida (RCL) para cada esfera de governo e aplicados igualmente a todos os entes da
Federacdo que facam parte de seu calculo, constituindo, para cada um deles, limites
maximos. A apuracdo do montante da divida consolidada sera efetuada ao final de cada

guadrimestre. Sempre que alterados os fundamentos das propostas de limites, em razao de

® O Presidente da Republica submeteu ao Senado Federal uma proposta de limites globais para 0 montante da
divida consolidada da Unido, Estados e Municipios que foi aprovada em abril de 2002, como Resolucdo N°
40. Adicionalmente, apresentou ao Congresso Nacional projeto de lei que defina limites para 0 montante da
divida mobiliaria federal, acompanhado da demonstragdo de sua adequacédo aos limites fixados para a divida
consolidada da Uni&o.
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instabilidade econdmica ou alteragfes nas politicas monetaria ou cambial, o Presidente da
Republica podera encaminhar ao Senado ou ao Congresso Nacional solicitagdo de revisdo

desses limites.

Além das sancOes e penalidades institucionais para 0 ndo-cumprimento dos
dispositivos previstos na LRF, os governantes sdo passiveis de san¢des e penalidades
detalhadas na Lei de Crimes Fiscais (LCF). Como um componente integral da pauta de
reformas estruturais do Brasil, a LCF aplica-se aos governantes dos poderes executivo,
legislativo e judiciario, dos governos federais, estaduais e municipais, bem como de
agéncias descentralizadas e empresas estatais. Entre outras disposi¢fes, a LCF prevé
detencdo de até quatro anos para governantes que: (1) contraiam operagdes de crédito sem a
autorizacdo do legislativo (ou se violarem os limites de crédito ou endividamento); (2)
assumam compromissos de despesa nos ultimos dois trimestres de seu mandato em
exercicio que ndo poderdo ser pagos dentro do exercicio fiscal atual, ou sem adequar aos
saldos de caixa; (3) assumam compromissos de despesas ndo autorizadas; (4) estendam
garantias de empréstimos sem a garantia igual ou de valor superior; (5) aumentem as
despesas com o pessoal nos 180 dias anteriores ao término de seu mandato em exercicio, e

(6) emitam divida publica ndo registrada e ndo autorizada.

Em resumo, a partir da LRF, prefeitos e governantes ficam proibidos de
contrair dividas ou aumentar gastos com pessoal nos Gltimos seis meses de mandato. Fica
proibido o refinanciamento de dividas e qualquer operacdo de crédito entre os entes
publicos, ainda que por intermédio de suas entidades da administracdo indireta. Despesas
realizadas num exercicio somente podem ser inscritas em Restos a Pagar na hipdtese de
existirem recursos financeiros em caixa suficientes ao atendimento a tais compromissos.
Também estdo vedados empréstimos que comprometam receitas futuras de tributos —
impedimento da antecipacdo de receitas em relagcdo a fatos geradores de tributo ainda néo
ocorridos -, de forma que todas as operacdes de antecipacdo de receita orcamentaria devem
ser quitadas no proprio exercicio. Sao, portanto, terminantemente proibidas, no Gltimo ano
de mandato, ou na hipétese de existir operagdo ainda ndo integralmente resgatada. Na
hipotese da instituicdo financeira realizar operagdes sem que as regras da LRF sejam

obedecidas, a operacdo sera cancelada e a instituicdo ndo recebera os juros e demais
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encargos. Os precatorios ndo pagos na execucao do orcamento do exercicio em que foram
incluidos, passam a integrar a divida consolidada e devem ser considerados para fins de

apuracdo do limite de endividamento.

A LRF define como as contas publicas devem ser consolidadas e divulgadas
a populacdo ao instituir o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (bimestral) e o
institui o Relatério de Gestdo Fiscal (quadrimestral). Este Gltimo mostra uma leitura das
contas da Unido, do Distrito Federal, Estados e Municipios em linguagem simples e
objetiva®. O acesso publico sera amplo, inclusive por meio eletronico. A partir dai, cabera a
sociedade cobrar de seus governantes e julgar se estdo procedendo de forma fiscalmente
responsével, dentro dos principios de accountability®.

O objetivo é aumentar a transparéncia na gestdo do gasto publico,
permitindo que 0os mecanismos de mercado e o0 processo politico sirvam como instrumento
de controle e de punicdo dos fiscalmente irresponsaveis. Ao mesmo tempo, espera-se que
os bons administradores sejam premiados® com o reconhecimento da populacido e do

mercado, inclusive com maior acesso a crédito.

* Divulgados em: http://www.stn.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/gestao_orcamentaria.asp

® Carla Bronzo Ladeira Carneiro, em artigo entitulado Governanca e Accountability: Algumas Notas
Introdutoérias, informa que: “Andréas Schedler, em um texto muito didatico, “disseca”, por assim dizer, o
conceito de accountability, identificando suas dimensdes e distintos significados e énfases. Inicialmente o
autor distingue as duas conotagdes bésicas que o termo accountability politica suscita: a) a capacidade de
resposta dos governos (answerability), ou seja, a obrigacdo dos oficiais publicos informarem e explicarem
seus atos e b) a capacidade (enforcement) das agéncias de accountability (accounting agencies) de impor
sancdes e perda de poder para aqueles que violaram os deveres publicos. A nogdo de accountability, é
basicamente, bidimensional: envolve capacidade de resposta e capacidade de puni¢do (answerability e
enforcement)”. http://www.ceas.sc.gov.br/downloads/accountability 1.doc. Acesso em 09/12/06.

® A titulo de curiosidade, seguem as modalidades de premiacdo, de acordo com artigo de KRAEMER,
Elisabeth Pereira, o qual tem como base a divisdo das cidades com até 50 mil habitantes e aquelas com mais
de 50 mil habitantes:” i) Certificado de Gestdo Fiscal responsdvel (Prefeituras que tiveram Despesas de
Pessoal em relagdo a Receita Corrente menor ou igual a 60%); 2) Mencdo Honrosa: Rumo a LRF
(Prefeituras que apresentaram resultados melhores do que os alcangados na mesma data do exercicio
anterior, nos parametros da Despesa de Pessoal em relacdo a receita Corrente Liquida — DP/RCL - e da
Divida Consolidada em relagéo a receita Liquida Real — DC/RLR; 3) Campedo de Arrecadacdo ( Prefeituras
gue apresentaram arrecadacgdo em niveis superiores na mesma data do exercicio anterior, sem criar novos
impostos” .http://www.gestaoambiental.com.br/recebidos/maria_kraemer_pdf .Acesso em 11 de dezembro de
2006.
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Quanto a obtencéo de superavits primérios ’, que ainda apds oito anos de
promulgacdo da LRF permanecem como ponto polémico, a Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) relativa a cada exercicio financeiro, deve prever meios para sua obtencéo, quando a
meta fiscal estiver ameacada. Para compensacdo devem ocorrer cortes de despesas ou
elevacdo de receitas. Quanto aos investimento a LRF estabelece que aqueles cuja execugédo
extrapole o exercicio financeiro, somente podem ser incluidos no orgamento se ja previstos
no plano plurianual. Do contrério, apenas por lei especifica, obrigatoriamente, esta inclusdo
pode ocorrer. A destinacdo de recursos para novos projetos somente podem ser acatados

depois de adequadamente atendidos os que ja estdo em andamento.

Finalmente, as receitas obtidas com a venda de bens e direitos do patrimonio
publico ndo podem ser aplicadas em despesas correntes. 1sso significa que somente podem
ser utilizadas em despesas de capital, ou seja, na aquisicdo de novos ativos ou na reducdo
de dividas. Excetuam-se as alienacBes promovidas cujo produto da arrecadacdo for

destinado ao regime de previdéncia (geral ou prdprio).

! “Superavit primario significa receitas menos despesas menos investimentos”.
http://www.mre.gov.br/portugues/noticiario/nacional/selecao_detalhe.asp?ID_RESENHA=100201. Acesso
em 11/12/06. “O superavit primario significa, literalmente, tirar dinheiro de toda a sociedade, inclusive dos
pobres que pagam tributos indiretos, para remunerar os juros devidos aos ricos detentores da divida publica”.
http://www.desempregozero.org.br/editoriais/o_que ha_por tras do_superavit primario.php. Acesso em 11
de dezembro de 2006.
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4 PRINCIPIOS IMPORTANTES NA APLICACAO PRATICA DA LRF

Primeiramente enfatiza-se a necessidade do estudo dos principios como
simbiose indispensavel e enriquecedora entre teoria e pratica, ja que sdo eles que orientam
toda a vida em sociedade. Logo, na aplicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo é
diferente. E, especialmente no controle de despesas deve-se também seguir os principios
proclamados pelos modernos administrativistas, visando evitar arbitrariedades e corrupcao

perpetrados muitas vezes impunemente pelos agentes publicos.
Entre tais principios cabe destacar:

1) Moralidade: o administrador publico ndo tem que parecer honesto, como tem o dever de
assim se comportar. Independentemente de ser um principio constitucional previsto no art.
37 da Constituicdo da Republica, ha o dever ético de ter conduta impecavel. Ser probo na
gestdo de cargo ou funcdo publica deixa de ser pressuposto ou mera obrigagdo moral para
constituir-se em dever juridico. Na LRF constam véarios regramentos inovadores e afetos a
moralidade publica, como por exemplo, os dirigidos a rendncia de receita, que evitam a
concessdo e obtencdo de favorecimento indevido, propiciando a reducdo da guerra fiscal
(art. 14); e da vedacdo ao governante, nos dois Ultimos quadrimestres do seu mandato, de
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele (art.
42). Urge ainda salientar que € imperiosa a necessidade de haver controle das financas
publicas, como forma de realizacdo do principio da moralidade administrativa e de garantia

de probidade.

2) Eficiéncia: a eficiéncia pode ser entendida como a melhor realizagdo possivel da gestdo
dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo dos administrados com 0s menores
custos para a sociedade. Apresenta-se como uma caracteristica juridica, que pode ser
cobrada, a da boa administracdo dos interesses publicos. O dever de eficiéncia do setor
publico, de atuar como bom gestor de interesses da sociedade, inclusive quanto ao controle
das despesas publicas, passou a ser um direito difuso da cidadania (art. 37, caput da CF/88
e EC n.° 19/98).
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Este principio impde a administracdo puablica do direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio de exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, remando pela adocdo dos critérios legais e morais necessarios para melhor
utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-

se maior rentabilidade social.

3) Economicidade: com relacdo as despesas pode-se dizer que € a utilizacdo de recursos

adequados e suficientes a0 menor custo e no momento oportuno.

4) Legalidade: traduz a obrigatoriedade de o administrador publico sujeitar-se as
prescrigdes da lei e a fazer exclusivamente o que a lei autoriza. E a integral submissio a lei
que constitui o principio da legalidade. Ao particular é facultado fazer tudo o que a lei ndo
proibe, ja o administrador pablico s6 pode agir no limite que a lei autoriza (art. 37, caput da
CF/88). Mediante este principio, pela doutrina nos Estados democréaticos, ndo apenas 0s
individuos sdo subordinados a Lei, mas também a prépria Administracdo Publica (art. 150,
| da CF/88). A legalidade tem por finalidade os direitos e deveres individuais e coletivos.
Também como principio fundamental do Estado de Direito, ndo se limita a vedar ou
autorizar a tributagcdo sem lei, mas fundamentalmente, garantir ao cidaddo seguranca

juridica, econémica e social.

5) Legitimidade: este principio, essencial nas democracias, é que informa todas as
atividades normativas do Estado, em especial, o instituto da discricionariedade, mediante o
qual, por vezes, se autorizard a integracdo administrativa da vontade contida na norma
legal, que esteja ainda carente de maior densificacdo, para que possa ser concretamente

aplicada.

5)Impessoalidade: enseja o estabelecimento de regra de agir objetiva para o administrador,

em todos os casos, exigindo-se sua imparcialidade (art. 37, caput da CF/88).

6) Responsabilidade: no Direito Pablico € uma pedra angular: se todos devem responder
por seus atos, com muito maiores razfes deve fazé-lo o Estado. Para desempenhar as

atribuicBes de administragdo publica, cometidas Orgdos e agentes do Estado, lhes séo
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atribuidas competéncias para agir, mas a cada uma destas correspondem proporcionais
responsabilidades no agir: quanto maior e mais grave a competéncia, maior e mais grave a
responsabilidade de quem a exerce. Em sintese, 0s agentes que administram 0s negocios
publicos devem ser responsaveis por uma gestdo prudente e eficiente dos recursos que Ihes
forem confiados e devem prestar contas desta gestdo. Este principio tem raizes
constitucionais, republicanas e democraticas. Cuida-se de fixar limites ao poder daqueles
que detém competéncias sobre liberdades, direitos e patrimoénio dos cidaddos. Agentes
irresponsaveis, com imunidade absolutas, ndo combinam com o ideario do regime
democréatico ou com os valores que embasam a cultura republicana. Essa tem sido a ténica
no pensamento politico contemporaneo, com reflexos nas teorias constitucionais e nas
teorias democraticas. A legitimidade do poder politico advém, em grande medida, dos
niveis de responsabilidade a que se encontra submetida a autoridade publica competente
Vale ressalvar que as responsabilidades, no entanto, podem ser tratadas de modo
diferenciado, como tém sido historicamente, em face de prerrogativas ou garantias
conferidas a certas autoridades publicas, em razdo de suas importantes fungdes. Essas
diferenciacbes afetam os mais variados instrumentais de responsabilizacdo dos agentes
publicos, alcancando, inclusive, a propria eficacia do sistema normativo, no qual se insere a
Lei Geral de Improbidade. E necessario contextualizar a tipologia das responsabilidades
dos agentes publicos, até mesmo porque as percepcdes juridica e socioldgica nem sempre
coincidem quando do diagndstico acerca da densidade normativa do principio da

responsabilidade

7) Publicidade: consagra-se nesse principio o dever da administracdo publica de manter
plena transparéncia em seus comportamentos (art. 37, caput da CF/88). A LRF tem como
um de seus principais objetivos a maior transparéncia das contas publicas para que estas

possam ser devidamente controladas pelos cidad&os.
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5 A DESPESA PUBLICA

Toda despesa deve encontrar respaldo constitucional ou legal. Devem,
obrigatoriamente, gerar beneficio ao Poder Publico, seja como aumento patrimonial, seja
como retribuicdo aos servigos prestados ou compra de bens ou servicos etc. Assim, serdo
consideradas “ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio publico a geragdo de
despesa ou assung¢ao de obrigagdo que nao atendam ao disposto nos artigos 16 e 177 (art. 15

da LC 101/00).

A despesa ha de estar adequada, ou seja, deve existir dotacdo especifica e
suficiente ou, existindo previsdao genérica, ha de estar acobertada entre as despesas
realizadas e a realizar, ndo se ultrapassando os limites estabelecidos para o exercicio (inciso
| do 8 1° do art. 16). Deve ser compativel com PPA e LDO, adaptada as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nestes instrumentos e ndo infrinja suas disposi¢des

(incisos 11).

A despesa publica é regida pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei
Complementar n° 101/00, em seus artigos 15 a 24. Mas ndo somente nela. A Constituicdo
Federal também dispde sobre o tema, bem como remanescem dispositivos validos no bojo
da Lei n® 4320/64.

Os artigos 15 e 16 cuidam da geracdo da despesa. O artigo 17, da despesa
obrigatdria de carater continuado. Os artigos 18 a 20 da despesa com pessoal. Os artigos 21
e 22 cuidam do controle da despesa total com pessoal e o artigo 24 cuida das despesas com

a seguridade social.
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5.1 Despesa de pessoal

A Lei Camata e, depois, a Lei Complementar 96/99, também revogada,
serviram para frear os gastos de pessoal no organismo puablico, regulamentando, por isso, 0

artigo 169 da Carta Magna.

Em maio de 2000, entrou em vigor a Lei de Responsabilidade Fiscal,
revogando a Lei n° 96/99 e tornando-se o principal meio de limitar as despesas com 0s

servidores no ambito de cada ente federado.

O legislador apresenta extensa lista de despesa de pessoal, conforme se pode

depurar com a leitura do artigo 18, caput:

Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, e mandatos eletivos,
cargos, funcBGes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como

encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

E interessante observar que a LRF pos fim & polémica a respeito da
remuneracdo dos agentes politicos, vez que previu expressamente como despesa de pessoal

0s subsidios pagos a titulares de mandatos eletivos, prefeitos ou vereadores.

Com relacgdo a terceirizacdo de méo de obra no ambito da despesa de pessoal
(8 1° do artigo 18 da LRF), cumpre observar a grande divergéncia doutrinaria a respeito do
tema, vez que o citado paragrafo prevé que “os valores dos contratos de terceirizacdo de
mdo-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo

contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal’.”

Ou seja, 0s gastos com relacéo a terceirizacdo de mao de obra que substitui
servidores ou empregados publicos ndo mais poderd ser classificada no abrangente
elemento 3.1.3.2 (Outros Servicos ou Encargos), mas, exclusivamente, no elemento
3.1.1.1.-03 (Qutras Despesas de Pessoal).
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O argumento dos elaboradores da Lei é de que esta despesa com a
terceirizacdo de mao de obra é uma despesa tipica de pessoal, tendo em vista que sua
parcela mais significativa resulta em remuneracdo dos empregados contratados pelas
empresas concessionarias de servicos terceirizados. Ademais, o fato de essas pessoas ndo
integrarem o quadro permanente de pessoal dos drgdos publicos ndo exclui a natureza tipica

da despesa que com eles é realizada.

Entretanto, a doutrina majoritaria vem criticando, em muito este
posicionamento. lvan Barbosa Rigolin, em seu artigo originalmente apresentado sob o
titulo “Servigo terceirizado ndo ¢, nunca foi nem jamais serd despesa de pessoal — O

inso6lito e absurdo § 1° do artigo 18 da LRF” afirma que:

A despesa com contratos administrativos de servigos é contabilmente classificada como
“outros servigos e encargos”’, mas nunca, jamais poderia estar significando despesa com

pessoal, ou outra despesa com pessoal.

Flavio C. de Toledo Janior levanta outro ponto importante. Lembra o autor
dos tradicionais contratos de coleta de lixo, de varrigdo de ruas, de limpeza e vigilancia de
prédios publicos que sdo servigcos publicos, mas que nao estdo ai para substituir atribuicdes
proprias do servidor publico. Em qual rubrica deveria pertencer? A rubrica de “Outras

Despesas com Pessoal” ou a rubrica de “Servicos de Terceiros e Encargos™?

Complementando esta critica, Ivan Rigolin cita dois exemplos que merecem

destaque:

Um municipio desde o inicio contrata administrativamente, por licitagdo, empresas de
limpeza urbana. Classifica, corretamente, essa despesa como “Servigos e Encargos”. Outro
municipio realizava a limpeza urbana inteiramente por seus servidores, e em dado momento
resolve transferir parte desse servigo para uma empresa, licitando o contrato respectivo e,
apos licitar, entregando-o, porventura, & mesma empresa que trabalha no primeiro

municipio mencionado, a qual, por coincidéncia, aqui também venceu a licitagao.

Entdo, nessa hipdtese que é muito factivel, deveria o segundo municipio classificar a
despesa com a empresa limpadora como “outra despesa com pessoal”, enquanto o primeiro
municipio a classifica corretamente como “outros servigos ou encargos”? Tem logica essa

idéia?
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Vamos além. Outro ente publico emprega mil servidores na limpeza urbana. Resolve
demitir quinhentos e destinar, dos que ficaram, duzentos para outras tarefas administrativas,
restando apenas trezentos na limpeza. Resolve esse ente, ainda, um ano apds, contratar
administrativamente uma empresa para, em adicdo aos servidores mantidos na limpeza,
também realizar limpeza publica, e também realizar os servicos de manutencdo de jardins.
Pergunta-se: o contrato com essa empresa € de substituicdo de servidores? Quantos? Como,
se os empregados da empresa contratada realizam também, além de limpeza, servigos de
jardinagem, e os servidores anteriores da limpeza ndo o realizavam? Onde a substitui¢do de

algo que ndo era feito?
Sérgio Ciqueira Rossi da o entendimento de que

as atividades operacionais estranhas aos contetdos laborais do plano de cargos e salérios
ndo devem incorporar-se a despesa de pessoal; ndo serdo classificadas na rubrica “outras
despesas de pessoal”. Nesse caso, ndo se estd substituindo servidores ou empregados
publicos. Segundo o Prof. Carlos Pinto Coelho Motta e outros, na interpretacdo do
dispositivo, parece-nos razoavelmente assente que a terceirizacdo de servigos
complementares e acessorios, que esteja formalmente banida dos contelidos funcionais dos
planos de cargos e carreiras dos entes publicos, prossiga sendo contabilizada na rubrica de

“servicos de terceiros”.

Além dessas questdes, cumpre-se observar outro ponto que merece destaque.
Conforme entendimento da lei, os gastos com a terceirizacdo de servigo serdo tidas como

despesas de pessoal. Os 8§88 3° e 4° do artigo 169 da CF/88 preconizam que:

Artigo 169 — A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei

complementar.

83° Para cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo
fixado na lei complementar referida no caput, a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios adotardo as seguintes providéncias:

I-reducdo de pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e fungoes

de confianca.

I1-exoneracgdo dos servidores estaveis.
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8§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para
assegurar o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o
servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos
Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da

reducdo de pessoal.

Assim, conclui-se que, superados estes limites, serdo necessarios cortes que
recairdo sobre os servidores de carreira e ndo sobre 0s terceirizados, tendo em vista que ndo

prevéem reducdo desses contratos de terceirizacao.

A apuracdo de despesa de pessoal no &mbito da esfera de governo leva em
conta periodo de 12 meses (exercicio financeiro). Considera os empenhos havidos no més
de apuracdo e nos onze anteriores (§ 2°, art. 18, LRF). Assim, a apura¢do toma por base o

compromisso, 0 empenho, e, ndo, 0 pagamento.
Prescreve o art. 19:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federagdo, ndo podera exceder

0s percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:
I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

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

I11 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

Esse dispositivo, fundado no artigo 169 da CF/88, mantém 0s mesmos
percentuais fixados pela Lei Complementar n°® 96/99 que restou revogada, porém,

flexibilizou esses percentuais como se depreende das exclusdes do § 1° transcrito abaixo:

8 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo seréo

computadas as despesas:

| - de indenizag&o por demisséo de servidores ou empregados;
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Il - relativas a incentivos a demisséo voluntéria;
I11 - derivadas da aplicacéo do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicdo(2);

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ou da apuracao

a que se refere o § 2° do art. 18(3);

V - com pessoal, do Distrito Federal e do Estados do Amapé e Roraima, custeadas com
recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos XIII e XIV do art. 21 da

Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos

provenientes:
a) da arrecadacao de contribuicdes dos segurados;
b) da compensacéo financeira de que trata o 8 9° do art. 201 da Constitui¢éo;

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

financeiro.

A fim de melhor explicar este dispositivo, Flavio C. de Toledo Jr. e Sérgio

Siqueira Rossi elaboraram uma férmula de apuracéo € a que se segue:

Despesa Empenhada nas dotacGes de pessoal (Adm. direta e indireta)

(-) indenizagao por demisséo de servidor ou empregado
e (-) incentivos a demissdo voluntaria

e (-) despesas com a convocagao extraordinaria de parlamentares (casos de urgéncia ou

interesse publico relevante)

e (-) pagamento de precatorios trabalhistas referentes a periodos anteriores ao da

apuracéo
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e (-) despesas com inativos custeadas por contribuicdes dos segurados e por outros
recursos dos regimes proprios, cf. alineas b) e c), inciso VI, § 1°, art. 19, L. 101/00 (v.

expurgos na base de calculo, item 22)
e (/) Receita Corrente Liquida do Estado ou do Municipio
e (=) maximo de 60% (Estados e Municipios)

E necessario observar que muitos autores acreditam que este dispositivo é
inconstitucional vez que, a Unido, ao legislar os limites fixados para os Estados e
Municipios, esta entrando nas esferas de competéncia e autonomia municipal e estadual, o

que ¢ vedado constitucionalmente.

Entretanto, outra corrente doutrinaria entende em sua constitucionalidade.

HARADA (2001) defende este posicionamento alegando que:

Finalmente, ndo concordamos com o posicionamento doutrindrio no sentido de sua
inconstitucionalidade em relacdo aos limites fixados para os Estados e Municipios. Ante a
clareza do texto do art. 169 da CF, este s6 pode ser entendido como uma exce¢édo a regra do
§ 1° do art. 24 da CF, que limita & edicdo de normas gerais por parte da Unido, no exercicio
de competéncia legislativa concorrente. Afinal, ndo pode existir dois dispositivos
constitucionais antagénicos entre si. Outrossim, a lei sob exame ndo é meramente federal,
mas, nacional. Submete todas as entidades componentes da Federacdo a um tratamento mais
ou menos uniforme no que tange as despesas com pessoal, fixando o limite de 50% para a

Unido e limites maiores para as entidades regionais e locais.

Outro tema que deve ser analisado é a reparticdo dos limites globais de

pessoal entre os poderes. O artigo 20 da LRF preconiza o seguinte:

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguinte

percentuais:
| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de

Contas da Uniao;
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b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-se 3%
(trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispde os incisos XIII e
X1V do art. 21 da Constituicdo e o art. 31 da Emenda Constitucional n° 19, repartidos de
forma proporcional a medida das despesas relativas a cada um destes dispositivos, em
percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros

imediatamente anteriores ao da publicacéo desta Lei Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Uniéo;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do estado;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

I11 - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio,

quando houver(6);
b) 54% (cinquienta e quatro por cento) para o Executivo.

Em resumo, a partir da LRF as despesas com a folha do funcionalismo ficam
limitadas a 50% da receita corrente liquida, para a Unido, 60% para Estados e 60% para
Municipios. Caso esses limites sejam ultrapassados, as esferas de poder podem extinguir
cargos e reduzir salarios®. No Legislativo Federal o gasto com o pessoal deve ser de até
2,5% da receita, incluindo o Tribunal de Contas da Unido e, nas Assembléias Estaduais,

até 3%, contados com o Tribunal de Contas do Estado. O Judiciario pode gastar até 6%,
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tanto na esfera federal quanto na estadual. O Ministério Publico fica com 0,6% (nha esfera
federal) e 2% (a nivel estadual). Assim que for atingido o limite de 95% do percentual
maximo de gastos com pessoal, automaticamente ficam suspensas as concessdes de novas
vantagens aos servidores, a criacdo de cargos, novas admissGes e contratacdo de horas
extras. E proibida a concessdo de reajustes ao funcionalismo publico depois de 30 de junho
do Gltimo ano de mandato (seis meses antes do fim do mandato).

Esses pontos ainda geram polémicas. Alegam-se que dispositivos dos art 19
e 20 da LRF afrontam ao principio da ndo vinculacdo de receitas tributarias, bem como

contraria ao principio da separacao dos Poderes.

Entretanto, HARADA (2001) argumenta que a primeira objecdo (afronta ao
principio da nao vinculacao de receitas tributdrias) ndo procede, “na medida em que a
norma em questdo apenas fixa limites de despesas, ndo promovendo qualquer vinculacéo da
receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, 0 que é vedado pelo inciso IV do art. 167 da
CE.”

Com relacdo a segunda objecao (contrariedade ao principio da separacdo de
poderes) é muito mais séria, na medida em que “a imposi¢do de limites de despesas com
pessoal para todos os Poderes, tendo em vista a autonomia orgcamentéria deles, conflitaria

com o principio federativo inserto no art. 2° da CF.”

Entretanto, o autor faz uma importante ressalva:

De fato, como exigir que a Unido limite suas despesas de pessoal ativo e inativo a 50% da
receita corrente liquida, sem estabelecer percentuais para cada Poder? O orcamento fiscal da
Unido compreende as dotagdes referentes aos trés Poderes (§ 5° do art. 165 da CF), de sorte
que, se ha um limite global para a Unido, este deve ser repartido proporcionalmente entre os
Poderes, considerando o percentual de participagdo de cada um deles e do 6rgdo ministerial
no bolo da receita publica. Outrossim, de nada adiantaria o Executivo ater-se ao seu
percentual se outros Poderes ndo tivessem limites, implicando superacéo do limite global da
Unido, que é de 50% (soma dos percentuais atribuidos aos trés Poderes e ao Ministério
Publico).

® De acordo com ANGHER, Anne Joyce (2006): “Por unanimidade de votos, o STF deferiu, em parte, o
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Por fim, com relagdo ao controle da despesa de pessoal, a LRF cria um
limite aos 6rgdos ou Poderes que, porventura, tenham ultrapassado os limites da despesa de
pessoal ndo podem conceder aumento, reajuste, vantagem ou qualquer outro tipo de
beneficio a seus servidores e, nem tampouco, contratar horas extras e criar ou prover cargos

(exceto na vacancia de setores tidos como essenciais, como educagéo, salide e seguranca).

O artigo 22 § Unico prescreve que este limite maximo é de 95 % da despesa
de total com o pessoal. Caso 0 6rgdo ou Poder ultrapasse 90% (limite de alerta), o Tribunal
de Contas notificara o chefe do Poder em risco fiscal, o prefeito ou o presidente da Camara
(art. 59, § 1°, I, LRF).

5.2 Despesa obrigatoria de carater continuado

O legislador federal destacou a denominada despesas obrigatéria de carater
continuado ao inserir o tema no Capitulo 1V da Lei de Responsabilidade Fiscal, através da
Subsegdo I, denominada “Da Despesa Obrigatéria de Carater Continuado”, tratada no

artigo 17 e seus incisos.

Conceitua o caput do art. 17 a despesa obrigatdéria de carater continuado
como sendo a “despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execu¢do por um periodo superior

a dois exercicios.”

O exemplo de despesas obrigatérias de carater continuado mais afeto a
Administracdo Publica é o de despesas com pessoal, conforme definido no caput art. 18 da
LRF.

Nos termos do 8 1° do art. 17, os atos que criarem ou aumentarem despesas

de cardter continuado deverdo ser instruidos com estimativa de impacto or¢camentario—

pedido de medida cautelar na A¢do de Inconstitucionalidade n°® 2.238-5, para suspender a eficacia da
expressdo “quanto pela reducdo dos valores a eles atribuidos” deste § 1° até a decisdo final da acao.
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financeiro o exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes (inciso | do art.

16) e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

Além disso, o ato deve ser acompanhado de comprovacao de que a despesa
criada ou aumentada ndo afeta as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas
Fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensado pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesas (8 2° do art. 17).

A comprovacdo mencionada deve conter as premissas e metodologia de
calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais

normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentares (8 4° do art. 17).

Vale dizer que deve haver uma adequacéo entre 0 ato que cria ou aumenta a
despesa de carater continuado com o plano plurianual e a LDO, de forma que se preserve

um equilibrio e coeréncia nas despesas publicas.

O aumento permanente de receita a que menciona o texto legal deve ser
entendido como o proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo, todos em obediéncia ao principio da
legalidade (8§ 3° do art. 17).

Observa-se, nos termos do 8 5° do art. 17, que a despesa de que trata o artigo
17 ndo sera executada antes da implementacdo das medidas referidas no § 2° (comprovacao
de que a despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados previstas no

Anexo de Metas Fiscais), as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

A excecdo a exigéncia de 0 ato que aumentar ou criar despesas deva ser
instruido com estimativa de impacto orcamentario—financeiro diz respeito as despesas
destinadas com o servico da divida e ao reajustamento de remuneracdo do pessoal de que

trata o inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal.

Entendeu o legislador na redacéo do § 6° do art. 17 tratar-se de despesas

prioritarias ou preferenciais, razdo pela qual instituiu a excecgéo referida.
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Com a finalidade de evitar burlas ao sistema de geracdo de despesas, cuidou
o legislador de inserir um paragrafo na sistematica das despesas de carater continuado que
visa considerar também como aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo

determinado.

Deste modo, evita-se que sejam criadas tantas despesas com carater de
tempo limitado, cuja sistemética de implantagdo é mais simples e que depois possam se

perpetuar no tempo.

5.3 Restos a pagar

Restos a pagar é a classificacdo dada as despesas empenhadas e ndo pagas
dentro do exercicio, ou seja, até 31 de dezembro, podendo ser realizadas e quitadas em
qualquer tempo, enquanto ndo se verificar a prescricdo quingienal em favor da Fazenda
Publica. Constituem eles a denominada divida flutuante e devem ser registrados em conta
propria. Normalmente, sdo pagas através de crédito especial, podendo haver dotacdo

orcamentaria especifica para seu pagamento.

A Lei Complementar 101/00 prevé em seu artigo 42 rigorosa restricdo. A
proposta legislativa original previa a inadmissibilidade de transferir para outro exercicio
qualquer verba ndo paga, salvo as de dezembro.

Assim dispde o artigo 42 da LRF:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no artigo 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacao de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem

suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo Unico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados 0s

encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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A limitacdo alcanga, como se vé da diccdo do artigo, a obrigacdes que
possam ser assumidas nos meses de maio em diante, antes do término do mandato. Logo, a
partir de 1° de maio, 0 governante ndo mais pode assumir compromissos que ndo possa

cumprir no proprio exercicio financeiro.

Tal determinacdo ndo impede que obrigaces assumidas antes de tal periodo
possam passar de um exercicio para outro, 0 que vem se constituindo uma pratica nefasta

para a gestdo publica.

Por outro lado, é importante salientar que ndo se pode interpretar as
disposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre restos a pagar apenas literalmente, de
maneira isolada dos principios e da complexa legislagéo regente do Orcamente Publico.

O artigo 36 da Lei 4.320/64 diz que “consideram-se Restos a Pagar as

despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro.”

Vé-se, pois, que o regime adotado pela lei brasileira € o de competéncia. A
preocupacdo é com as obrigacfes, compromissos. Unem-se principio da anualidade com o

regime de competéncia, donde surge a regra de elaboracdo do orcamento da despesa.

Tem-se que destacar que, a Lei 4.320/64, em seu art. 36, impde ainda,
separacao entre restos a pagar processados e ndo processados. Nos primeiros, a execucao
fisica se deu até 31 de dezembro, tendo ocorrido também, até essa data, a liquidacdo da
despesa. Nos ndo processados a execucao fisica pode ter ocorrido até 31 de dezembro, ndo
houve a liquidacdo; ou a execu¢do ficou um pouco diferida, para se completar no inicio do

exercicio subseqlente.

E importante compreender que os créditos orgamentarios de um exercicio so
se prestam a atender despesas que fisicamente nele serdo executadas, gerando obrigacdes
de pagamento. Do ponto de vista dos principios e das regras do Orgamento Publico néo se
pode utilizar créditos de um exercicio para atender despesas que foram ou serdo realizadas

em outro.
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6 RESPONSABILIDADE DO ORDENADOR DE DESPESA

6.1 O Ordenador de Despesas e a LRF

Via de regra, 0 Ordenador de Despesas € o servidor pablico investido de
autoridade e competéncia para emitir empenho e autorizar pagamentos, sendo definido, de
acordo com o Decreto Lei n° 200/67, como o "agente responsavel pelo recebimento,
verificagdo, guarda ou aplicagdo de dinheiros, valores e outros bens publicos respondendo

pelos prejuizos que acarretam a Fazenda”.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Ordenador de Despesas
passa a exercer um papel mais expressivo dentro da Administracdo Publica, sendo mais
valorizado por responsabilizar-se pelo equilibrio nas contas publicas, uma vez que exige a
norma, como condicdo de validade para determinados atos, ndo s6 que se ordene a despesa,
mas sim que proceda previamente a analise dos fatores que ensejam ou ndo sua
regularidade e avalie ainda a compatibilidade do ato com o Orcamento, com a Lei de
Diretrizes Orgamentarias e com o Plano Plurianual. Assim sendo, a fun¢do Ordenador de
Despesas adquire o aspecto de “analista de finangas publicas”, pautando seus atos em trés
preceitos fundamentais do controle da despesa publica: legalidade, fidelidade funcional e

cumprimento do Programa de Trabalho.

Assim, antes de ordenar qualquer despesa, deve o agente responsavel
verificar a existéncia de norma legal que a autorize, inclusive documentando o fato por
meio de sistemas informatizados ou formularios com campo proprio para registrar o devido
amparo legal. Além disso, quando a Administracdo PUblica assume um compromisso que
implique realizacdo de despesas, como regra, deve proceder a reserva de recursos previstos
no orcamento para cumpri-lo, evidenciando a aplicagdo préatica dos principios da fidelidade

funcional e do cumprimento do programa de trabalho.

Para assegurar a harmonia entre 0 orgamento e as regras juridicas que criam
a obrigacédo, foi vedada ao ordenador, como regra, a realizacdo de despesa sem previo

empenho, cujo teor monetario devera corresponder exatamente ao valor a ser pago, de uma
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sO vez, sendo estabelecidas apenas trés exce¢des em que 0 agente poderd atuar com valores
ndo coincidentes: a) empenho por estimativa, feito desse modo porque o valor exato ndo
pode ser previamente determinado; b) empenho global, que ocorre para atender as despesas
contratuais e outras, desde que sujeitas a parcelamento; c) outros casos especiais, previstos

ma legislacdo especifica, em que for dispensada a emissao da nota de empenho.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu esfor¢o de tornar transparente as
financas publicas e definir responsabilidade, passou a obrigar que o ordenador de despesa
declare que a despesa tem adequacdo orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentaria
Anual e compatibilidade com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Or¢camentérias. Para
tanto, compete ao agente verificar se ela € objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou se
estd abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma
espécie, realizadas ou a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam

ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio.

6.2 Atenuantes de responsabilidade do Ordenador de Despesas

Existem possibilidades em que as circunstancias, os fatos do cotidiano,
poderdo permitir a alegacdo de condutas que justifiquem a irregularidade ou impecam a
penalizacdo do ordenador de despesas.

Além da questdo do cumprimento de ordens ndo manifestamente ilegais
(onde o agente € obrigado a cumprir as determinacdes do seu superior), é possivel destacar

algumas excludentes de conduta, colhidas ao decorrer da pena, conforme se vé a seguir:
a) Auseéncia de alerta pelos Tribunais de Contas

A LRF obriga os Tribunais de Contas em determinadas situagdes - sem
prejuizo do poder que ja& possuem de sustar a execucdo do ato, requerer a sustacdo de
contrato e aplicar penalidades - a alertar a autoridade que atingir determinados limites na

execucdo de despesas de alguns atos (Art. 59, & 1°, Lei Complementar 101/00).

44



Caso a irregularidade ou o crime estejam associados a ocorréncia de motivos
que exigem prévio alerta, pode a autoridade apontar a falta deste em sua defesa, como

atenuante de responsabilidade.
b) Falha estrutural e a inexigibilidade de outra conduta

Permanecem validas, mesmo na LRF, na apuracdo de responsabilidade no
ambito administrativo, as alegagdes de defesa de falha estrutural - quando a irregularidade
decorre de condicdes estruturais do 6rgao, comprovadamente invencivel pela boa intencéo
do agente - e inexigibilidade de conduta diversa - quando pelas condic¢des da ocorréncia do

ato ndo se poderia exigir que o agente tivesse outro comportamento.
C) Auséncia de dolo

E regra geral do Direito Penal que, salvo disposicéo legal em contrério, ndo
se pune o crime praticado na modalidade culposa. Como a maioria das condutas
criminalizadas pela Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, ndo prevéem a forma culposa,

servem de defesa 0 cometimento do ato por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Em alguns casos, porém, podera ocorrer de alegacdo de impericia - falta de
conhecimento tedrico ou pratico - agravar a situacdo da autoridade superior que procedeu
com culpa in eligendo (culpa do agente que escolhe mal o servidor para determinada
funcdo) a designacdo do ordenador de despesa. Imple-se por esse motivo cautela na

alegacdo.
d) Recursos de convénio ou de transferéncias

Em algumas oportunidades, a Lei de Responsabilidade Fiscal veda a
realizacdo de despesa sem a existéncia do correspondente recurso financeiro. Quando,
porém, esse depender de repasse - seja por forca de convénio ou outro instrumento, é
possivel ao ordenador apontar como excludente da responsabilidade pela infracdo, a culpa
de terceiro, que, estando sujeito ao dever do repasse, seja por forca de lei ou de contrato,

omitiu-se.

e) No caso particular de Municipios
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A omissdo da Unido na prestacdo de assisténcia técnica prevista no art. 64 da
Lei de Responsabilidade Fiscal também pode ser alegada como atenuante de irregularidade,

em caso especifico.

Diante das situagdes ora expostas, conclui-se que a implementacdo da
caracteristica de maior responsabilidade atribuida ao ordenador de despesas bem como as
demais disposicOes previstas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, sdo importantes
mecanismos de otimizacdo das despesas publicas, restringindo as possibilidades de
ocorréncia de irregularidades em todo o processo o que contribui para maior eficiéncia da

Administracdo Publica e seus fins.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A administracdo publica vem passando por profundas transformacdes
visando a mudanca de uma administragdo burocratica, voltada para o controle dos
processos, para uma modelo gerencial mais preocupado com os resultados. Na busca por
uma acao publica mais efetiva, o controle das despesas realizadas pelo poder publico e a

otimizagdo das mesmas mostra-se tema de extrema relevancia.

Neste contexto, pode-se afirmar que a Lei de Responsabilidade Fiscal
revolucionou, de maneira significativa, 0 modo de gestdo administrativa. 1sso porque tal lei
tem como principais objetivos o planejamento das finangas publicas, buscando o equilibrio
entre as receitas e despesas publicas, a maior transparéncia na gestdo das contas publicas,
um controle mais rigido, tanto dos gastos publicos por meio de normas que visem evitar seu
excesso, quanto dos administradores da coisa publica, os quais estdo sujeitos a diversas

sangdes por descuido ou ma-fé no uso dos recursos arrecadados pelo Estado.

Este instrumento, ao estabelecer normas de financas publicas e medidas
moralizadoras destinadas a responsabilidade na gestdo fiscal, torna possivel um melhor
atendimento as demandas da sociedade, como salde, educacdo, moradia, seguranca
publica, entre outros. Isso porque o desequilibrio financeiro impede que o Estado atue de
forma adequada na realizagdo de seus fins, desviando verbas destinadas aos programas

basicos para o pagamento de juros e demais encargos de dividas.

Portanto, a LRF € um diploma normativo eficaz para que o poder publico
evite gastos desarrazoados para que possamos viver harmonicamente numa sociedade mais
justa e igualitaria. Assim, tal lei representa um importante instrumento de concretizacdo dos
postulados do Estado Social Democratico de Direito, pois € um mecanismo colocado a
disposi¢édo do cidaddo na busca de efetividade no cumprimento dos principios insculpidos
pelo legislador constitucional no caput do artigo 37 da Constituicio da Republica,

especialmente os da moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ainda no que diz respeito a administracdo gerencial, acredita-se que a

promulgacéo da lei significou um grande avanco nas relagdes governamentais, uma vez que
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embora a LRF néo tenha trazido mudancas significativas no modo de fazer a contabilidade.
Entretanto, exigiu que se extraisse da contabilidade um maior volume de informacdes e em
maior grau de avaliacdo e qualificacdo gerencial para a tomada de decisdo. Para o segundo
aspecto institui como inovacdo o Relatério de Gestdo Fiscal, mais analitico e a ser
publicado quadrimestralmente. Quanto ao segundo a LRF d& forma ao Relatorio Resumido
da Execucdo Orcamentéria e Financeira para todas as esferas da administracdo publica,
define o que compde o relatorio e como se publica a informacao, em outras palavras exige
que cada governante publique a cada dois meses, balancos simplificados das finangas que
administra, assim 0 acesso publico passou a ser mais amplo, inclusive por meio eletrénico,
com o0 objetivo de aumentar a transparéncia na gestdo do gasto pela Administracao. Cabe a
sociedade a cobranca de acdes e providéncias que evidenciam a finalidade da AP — a
consecucdo do bem comum, por intermédio da prestacdo eficiente de servicos de sua

competéncia -, bem como o julgamento quanto a lisura na gestao fiscal.

Concluindo, a despeito, de amplas discussdes principalmente sobre o
tratamento referente a despesa publica na LRF, conclui-se que a ampliacdo do acesso a
informacdo possibilitado pela LRF é importante para a boa gestdo do recurso publico. Pelo
exposto na monografia que a imposigdo de controles e sang¢des e a maior visibilidade dos
atos orcamentérios na gestdo fiscal podem contribuir para o fortalecimento da dimensédo
ética na administracdo financeira pelos entes politicos, sintetizada na meta de melhoria das
decisOes e acOes de gastos e na maxima de que ndo se pode gastar mais do que se arrecada.
Ou seja, a LRF resgata a preocupacdao com a limitacdo da despesa publica e com a
implantacdo de uma contabilidade de custos na administracdo publica. As normas e
principios de contabilidade, os padrdes contabeis utilizados, a articulacdo entre 0s
demonstrativos e relatorios, o reconhecimento da necessidade da explicitacdo de uma
estrutura de custos, 0s avancos e inovagdes no que tange a visibilidade e entendimento das
contas publicas, dentre outros aspectos sdo importantes direcdes e alcances possibilitados a
gestdo publica no Brasil, a partir dos dispositivos da LRF e de suas regulamentagdes

normativas antecedentes e subsequentes.

48



8. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BARACHO, Maria Amarante Pastor. A importancia da gestdo de contas publicas
municipais sob as premissas da governance e accountability. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 34, n. 1, p. 129-157, jan./mar.
2000.

BRASIL. Constituicdo, 1988. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. .27 ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2001.

BRASIL. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.

BRASIL. Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964. Institui normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos orgcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

CAIXETA, Giovanni José. Despesa publica. Belo Horizonte, 1997. (mimeo)
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. O ordenador de despesas e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Revista de Informagéo Legislativa, Brasil, ano 38, n. 151, p. 153-170, jul./set.
2001.

GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.

HARADA, Kiyoshi. Lei de Responsabilidade Fiscal. L & C - Revista de Direito e
Administracdo Puablica, ano 1V, n. 35, p. 17-19, maio 2001.

DALTON, Hugh, Principios de Financas Publicas, Rio de Janeiro, Ed. Fundacdo Getulio
Vargas, 1977.

KOHAMA, Heilio. Contabilidade Publica: teoria e pratica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1993.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 14. ed. S&do Paulo: RT,
1989.

MONTEIRO, Yara Darcy Police. Breves AnotagOes sobre disposicdes da Lei
Complementar n.° 101, de 4.5.00. In: QUADROS, Cerddnio (Org.). Responsabilidade
fiscal: estudos e orientacOes: uma primeira abordagem. 1. ed. Sdo Paulo: Editora NDJ,
2001. p. 307-327.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 9. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

49



MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Lei de Responsabilidade Fiscal e seus
principios juridicos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 221, p. 71-93,
jul./set. 2000.

. Comissdo de licitacdo: regras para constituicdo, normas gerais, conceitos e limites.
Boletim de Licitagdes e Contratos, v. 6, n. 7, jul. 1993.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho; FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade
Fiscal: Lei Complementar n° 101. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho (Coord.). Curso pratico de direito administrativo. Belo
Horizonte: Del Rey, 1999.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho et al. Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte: Del Rey,
2000.

MUKAI, Toshio. AnotacGes a Lei de Responsabilidade Fiscal: sobre as despesas. In:
QUADROQOS, Cerdbnio (Org.). Responsabilidade fiscal: estudos e orientagdes: uma
primeira abordagem. 1. ed. S&o Paulo: Editora NDJ, 2001. p. 295-304.

OLIVEIRA, Austen S. Restos a pagar e a Lei de Responsabilidade Fiscal, Revista do
TCESP, Sdo Paulo, n. 99, mar./jun. 2001.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Responsabilidade Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2001.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica.
Belo Horizonte: Del Rey, 2000.

. Improbidade administrativa e controle das finangas publicas. Boletim de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, n. 12, ano XVI, dez. 2000.

SANTANA, Jair. Responsabilidade fiscal. Belo Horizonte: Del Rey, 2000.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 15. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1998.

TOLEDO JUNIRO, Flavio C.; ROSSI, Sérgio Ciqueira. As despesas de pessoal do
municipio no contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal. L & C — Revista de Direito e
Administracdo Publica, ano IV, n. 35, p. 06-11, maio 2001.

TORRES, Luiz Antonio Gongalves. A responsabilidade na gestdo fiscal. In: QUADROS,
Cerdbnio (Org.). Responsabilidade fiscal: estudos e orientagdes: uma primeira
abordagem. 1. ed. S&o Paulo: Editora NDJ, 2001. p. 205-221.

50



ANEXO 1

ESTRUTURA ATUAL DA SUPERINTENDENCIA DE PLANEJAMENTO E
GESTAO E FINANCAS

Este anexo apresentando a estrutura organica basica da SPGF/SEF, bem como o0s
resultados e algumas acfes desta unidade, visa mostrar a importancia da capacitacdo e
treinamento de pessoal para uma gestdo fiscal em setores fins da administracdo publica —
como o gerenciamento de compras, sob os dispositivos da Lei de Licitag&o.

O foco na discussdo da despesa publica inclui principalmente as despesas de
pessoal, sem as quais mudancas gerenciais e estratégicas em Minas Gerais sob 0 manto do
Choque de Gestdo, por certo ndo teriam os alcances desejados. A titulo de exemplo vale
mencionar que uma das metas do Choque de Gestdo € o investimento em capacitacdo e
treinamento de pessoal, com significativos volumes de despesas previstas e realizadas.

Este relatério foi elaborado em atendimento ao disposto na Resolugéo n°. 3.958, de
31 janeiro de 2008, e apresenta, do ponto de vista gerencial, os resultados da
Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Finangas relativamente a Unidade
Orcamentéria 1191 — Secretaria de Fazenda, com foco nos Programas de Trabalho
constantes do Quadro de Detalhamento da Despesa, do Orcamento 2007, e bem assim nas
demais atividades desenvolvidas pela SPGF.

A estrutura organica bésica da Secretaria de Fazenda € a prevista na Lei Delegada
123, de 2007. Com a edicdo desse ato legal, a estrutura organizacional da SPGF passou a
contar com mais duas diretorias: a de Planejamento e a de Modernizacdo Institucional,

perfazendo um total de oito diretorias, conforme organograma abaixo:
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FIGURA 1
ESTRUTURA ORGANICA BASICA
SUPERINTENDENCIA DE PLANEJAMENTO, GESTAO E FINANCAS
SEF/MG
2008

Superintendéncia de
Planejamento,
Gestdo e Finangas -

SPGE

Assessoria da SPGF

Diretoria de
Modemizagdo
Institucional - DMI

Diretoriade
Orgamento
Setorial e Gesti

Diretoriade
Planejamento

Diretoria de
Compras-

Diretoria de
Logistica- DLOG

Diretoria de Gestdo
e Orientagdo de
Contratagdes-DGOC

Diretoriade
Administragdo
de Rede Fisica -

Diretoriade
Administragdo
Financeira e Contahil

i -DP !
de Gastos-DOSG DCOM DARF DAFC

FONTE: DMI/SPGF/SEF: DIRETORIA de Modernizagdo Institucional; Superintendencia de Planejamento,
Gestéo e Financgas da Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais

A Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Financas tem a importante misséo de
contribuir para que as unidades da SEF cumpram sua missao de forma alinhada as diretrizes
governamentais, mediante a gestdo do planejamento, do orcamento, contabilidade e
financas, da garantia da melhoria continua dos processos e da qualidade do gasto, e 0
provimento de contratacdes, infra-estrutura e logistica.

Registre-se que em 2007 todas as acdes desenvolvidas pela Secretaria de Estado da
Fazenda - SEF estavam alinhadas com o Programa de Governo Estado para Resultados e
com os objetivos do Mapa Estratégico da SEF. Os resultados alcancados pelas acoes
organizacionais da Secretaria de Estado de Fazenda - SEF em 2007 s&o devidos,
basicamente, ao envolvimento dos gerentes e servidores, e ao modelo de gestdo estratégica
adotado, que permitiram: Uniformizag&o da metodologia de gestdo; Agilidade nas decisdes;

Correcédo de rumos; Organizacdo dos trabalhos; e Integragéo interna.
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ANEXO 2
Memorias de Reunibes sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de Responsabilidade Fiscal
realizada com os Secretarios de Estado da Fazenda e do Planejamento - 1999
Fortaleza, 02 de marco de 1999

ABERTURA

Apresentacdo do Ministro: desequilibrios, novo regime fiscal (pecs, leis e decretos), Lei Resp. Fiscal —
experiéncia internacional, conceitos e principios.

Secretario executivo do MOG enfatiza: criar cultura, responsabilidade de ndo criar compromissos sem
condi¢Bes de cumprimento e importancia da transparéncia.

OBSERVACOES DE REPRESENTANTES DOS ESTADOS

Ceara: prazo de enquadramento e tempo de tramitacao.

Piaui: corrigir desigualdades regionais; maior participacdo dos Estados ja na elaboracdo do Orcamento
federal; Presidente poderia convocar presidentes de outros poderes da Unido e Estados para apelo a
consciéncia do problema fiscal; LRF oportuna e salutar, mas deve considerar observacgdes acima.

Bahia: ajuste outros poderes; pede coordenacdo e reunibes periddicas com ministério para ajudar ajustes e
trocar informagdes; LRF vem em boa hora.

Pernambuco: reforma tributaria em separado pode ser problema; renuncias fiscais no mecanismo de
compensagdo; receita tributiria como pardmetro para endividamento; tratamento de recursos derivados das
privatizacGes; tratamento na Lei Camata de desembolsos para fundos de previdéncia; refinanciamento de
precatdrios; comprometer outros poderes; LRF é importante para pautar comportamento de administradores
publicos e merece apoio dos gestores estaduais.

Para: receitas de transferéncias para Estados sdo instaveis (Para perde 2 bilhdes em 4 anos com Lei Kandir,
FEF, ex-INSS,etc...); acerto prévio a LRF desse desequilibrio fiscal estrutural; tratamento claro dos demais
poderes.

Espirito Santo: ES tem 23% de gastos com outros poderes; explicitar limites por cada poder e regra de
ajustamento.

S&o Paulo: Principios bons, corpo da LRF é decep¢do; outros poderes sdo maior problema e punicdes s6 para
executivo; projeto de controle centralizador burocrético que fere principio da autonomia das Ufs; muito
detalhista engessando administracdes das Ufs; como cortar automaticamente outros poderes?; regra de restos
a pagar inaplicavel; ndo multiplicar normas e sanc¢Ges para ndo virar letra morta; comissionados sdo 0s que
mais trabalham e demitidos sdo reintegrados pela Justica; precisa de Lei mas tem que discutir em
profundidade e com participacdo da Federacdo — como ser responsavel se ndo tem autonomia?

- Rio de Janeiro:

- preocupado com cumprimento da LRF pois heranca de divida é muito pesada; rigidez nas despesas e receita
pouco administravel (ICMS); mais descentralizacdo e menos controle burocratico; ndo concorda com LRF
mas aberto a discusséo.

- Ceara 2:

- sugestdes da reunido BNDES serdo incorporadas ?; enquadramento dos outros poderes; prazo para restos a
pagar; dois PPAs em 99?; mais encontros com ministério; discussdo oportuna pois ajuste depende de gestao.

- Minas Gerais:

- legado ruim de governos anteriores; responsabilidade ndo vem de regras burocraticas mas de controle social;
fatores exdgenos como juros afetam divida mobiliaria; Lei Kandir, FEF, etc.. sangram Estados; Minas
entende importancia da LRF mas precisa discutir mais pois esta atrasada nas analises.

- Sta Catarina:

- precatdrios de 95 a 98 dificultariam cumprir regra de restos a pagar; problema de iseng@es tributarias que
sdo concedidas pelo legislativo; se LRF estivesse em vigor teriam grandes dificuldades esse ano e mais ainda
no préximo.

- Distrito Federal:

- discussdo é oportunidade de aperfeicoar projeto de Lei; prioridade agora é salvar o Pais e Estados e
Municipios devem cooperar.

- Rio Grande do Sul:

- Hora talvez ndo seja oportuna para LRF; precisa de projeto de desenvolvimento; resolver antes crise dos
Estados, agora projeto seria natimorto; comprometer outros poderes sem torna-los bode expiatorio; projeto
ndo estd maduro para ser aprovado.

- Amapa:

- qual a disposicdo do governo federal de introduzir sugestdes dos Estados?
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- Parana:
- precisamos da Lei. Se ja existisse talvez ndo houvessem os problemas levantados por S. Paulo, Minas e
outros; compete a nos trazer sugestdes para aprimorar a LRF; exemplo de sugestdo — explicitar no artigo 2°
obrigacdes dos legislativos e judiciarios.
FECHAMENTO
- Secretario Executivo do MOG: sugestdes por escrito até dia 05/03; prazo do Legislativo indica vontade da
sociedade de ter a LRF; queremos projeto efetivo e ndo letra morta; visa o longo prazo e ndo o ajuste fiscal
imediato; precisa ser flexivel para durar superando as conjunturas; projeto nos integra e nos chama a uma co-
responsabilidade na administracéo de todos os recursos publicos; ndo é jogo de soma zero, bom para todos.
- Ministro: encerramento da reunido.

Memodria da Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de Responsabilidade Fiscal

realizada com Secretarios de Estado da Administracao
19 de janeiro de 1999, 14:00 — 18:00 hs.
Brasilia, MOG/SEAP Esplanada dos Ministérios, Bloco C.

Abertura e consideracfes gerais por: Dr. Martus Tavares (Secretario-Executivo do Ministério do
Orcamento e Gestdo-MOG), Dra. Claudia Costin (Secretaria de Estado da Administracdo e Reforma
do Estado) e Dr. Luciano Moreira (Presidente do Férum Nacional de Secretarios de Estado da
Administracao).

Exposicdo do Anteprojeto: a) fundamentagdo, objetivos da lei e principios de responsabilidade
fiscal - por Alvaro Manoel (MOG); b) principais aspectos relativos a despesas com pessoal e regime
préprio de previdéncia - por José Roberto Afonso (SF/BNDES).

Debate com os Secretarios de Administracdo e seus assessores em que foram apresentadas davidas,
sugestdes e criticas.

Concluséo: O Governo Federal esté aberto para receber dos Secretarios de Estado da Administracdo
sugestBes, sistematizadas na forma de "emendas", que deverdo ser enviadas o quanto antes,
preferivelmente até o final do més de janeiro, para aperfeicoar e preparar o projeto de lei a ser
enviado ao Congresso em fevereiro.

Duvidas, sugestdes e criticas apresentadas durante o debate:

1.

Conceitos de receita e despesa para aplicacdo aos gastos com inativos: Foram apresentadas duvidas
guanto a inclusdo ou ndo de algumas rubricas na apuragdo de receitas e despesas com a previdéncia
prépria, para efeito de computo dos limites, como, por exemplo: a) o rendimento do Fundo entra no
cdmputo da receita?; b) a contribuicdo patronal sera contabilizada como despesa com pessoal?; ¢)
todo gasto com inativo é despesa?; d) compensacdo com o INSS entra como receita? Foi esclarecido
que devem fazer parte das receitas as contribuicdes do empregador e do servidor, bem como 0s
recursos vinculados a tais a¢Oes, ainda que relacionados a fundos, inclusive podendo compreender as
receitas de privatizacdes, de eventuais compensacfes entre regimes de previdéncia e o retorno das
aplicaces financeiras. Por outro lado, todo o gasto com inativos, ainda que honrado através de fundo
ou ente indireto, deve fazer parte das despesas totais com pessoal. A contribuicdo do empregador,
assim como qualquer disponibilidade financeira do Fundo, s6 entra como receita no momento da
retirada do saque. Foi pedida melhor avaliacdo sobre: a) a ndo incidéncia da prestacdo devida a
Unido pela rolagem das dividas sobre as receitas de contribui¢Ges; b) considerar como receita a
compensacdo a ser eventualmente recebida do INSS, e isso ser realizado més a més; c) que as
contribui¢des e receitas vinculadas sejam computadas do lado das despesas, reduzindo 0 montante do
gasto com inativos, ao invés de incluidas na base da receita, na qual contavam parcialmente (60% no
caso da Lei Camata).

Gastos dos Poderes: Foi ressaltada a necessidade de serem incluidos limites e sancfes especificos
para cada Poder em cada nivel de governo, inclusive para o Ministério Publico e o Tribunal de
Contas que, embora facam parte do Executivo e do Legislativo, respectivamente, possuem bastante
autonomia na determinacdo dos seus gastos com pessoal. Dentre outros casos, foi citado o exemplo
de Estado onde se desconhece a remuneracdo dos desembargadores, pois o processamento da folha
de pagamento foi apartado do sistema do resto do governo e passou a ser realizada por empresa
privada. Sugeriu-se que na LDO fosse obrigatoriamente estabelecido o percentual do total gasto por
cada Poder e que sobre o duodécimo resultante fossem aplicadas limitagfes, conforme o caso.
Controle Social e Transparéncia: Foi destacado o fato de que ha pouco conhecimento dos gastos dos
Poderes independentes, devendo também haver na LRF um dispositivo para assegurar a
transparéncia e, consequentemente, o controle social sobre eles. Sugeriu-se que a responsabilizacao e
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a.
b.

1.

as punicBes contidas na Lei atinjam também os Tribunais de Contas, o Ministério Publico e o
Legislativo. Quem controla os controladores?
Renuncia de receitas: O anteprojeto foi considerado timido no que se refere a guerra fiscal e, diante
disto, foi sugerido que houvesse dispositivo limitando a renlncia de receitas, de modo a nao
comprometer a manutencao de servicos essenciais a populacdo. Foi também mencionado que dever-
se-ia apurar a responsabilidade do gestor publico que agisse em prejuizo também da receita publica.
Foi citado exemplo de Estado onde, na implementacdo do PDV, foram dispensados principalmente
servidores da Salde e Educacdo, que sdo servigcos essenciais e onde normalmente ha caréncia. Ou
seja, em lugar de reduzir, haveria, sim, um aumento de despesa com pessoal, conquanto o Estado, de
alguma forma, haveria de repor o pessoal. Situacdo analoga é a do gestor publico que concede
beneficios fiscais e financeiros sem conhecer o impacto dessas concessdes sobre as contas publicas.
Limites expressos na razdo gasto com pessoal/receita: Pedida atencdo para explicitar os
determinantes de eventual desenquadramento: se resultante de aumento de despesa ou diminuicdo de
receita? Se possivel, diferenciar tratamento conforme uma das duas motivagdes, estimulando a
correcdo dos desvios, mais pelo movimento da receita do que apenas agir para conter o gasto.
Memoria da Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal realizada com assessores dos Estados
Rio de Janeiro, 14-15 de janeiro de 1999
BNDES, 9:00 - 18:00 hs.
Exposicdo do anteprojeto de lei (fundamentos, objetivos, e principais dispositivos) a cargo de José
Roberto Afonso (BNDES) e Alvaro Manoel (MOG)
Debate com os assessores das Secretarias de Fazenda dos Estados, onde foram apresentadas davidas,
sugestdes e criticas, em duas etapas:
Pontos Gerais; e
Discusséo por artigo.
ConclusGes e agenda futura de trabalho a cargo de Dr. Cincinato (MINFAZ).

Acordado que as Secretarias de Fazenda dos Estados sistematizardo as sugestdes na forma de “emendas”,
gue deverdo ser enviadas 0 quanto antes, preferivelmente até o final do més de janeiro. Até o dia 18 de
janeiro, os assessores deverdo enviar informag6es sobre o gasto com pessoal e o repasse total por Poder,
pelo menos para 1998 (despesa liquidada, pelo conceito da Lei Rita Camata) para subsidiar reunido com
0s Secretarios de Administracdo (19 de janeiro) e da Fazenda (29 de janeiro).

Pontos Gerais apresentados durante o debate:

1.

Utilizacdo das receitas de privatizacdo: Questionou-se a dificuldade de excluir as receitas de
privatizacdo do conceito de resultado priméario que sera utilizado como meta, especialmente no caso
em que tais recursos destinam-se a investimentos.

Saldo das disponibilidades de caixa: Foi ressaltada a necessidade de definir melhor o conceito para
evitar desvios.

Despesas de pessoal: Foi ressaltada a necessidade de definir melhor o conceito para evitar desvios e
problemas de interpretagdo (ja que existem varios conceitos em vigor). Sugeriu-se que a
terceirizacdo de servigos fosse incluida no conceito e que houvesse limites por Poder (se necessario,
em virtude da disparidade de gastos por Poder entre os Estados, estabelecendo-se os limites com
base nos incrementos). Foi colocada a necessidade de conhecer melhor e dar transparéncia aos gastos
por Poder.

Aspecto qualitativo: Foi questionado o fato de que a adequacdo ou ndo aos limites pode ndo refletir o
espaco existente para ajustamento.

Transparéncia: Foi elogiada a énfase dada a transparéncia no Anteprojeto, cujo objetivo foi
entendido como sendo o de reeducar, orientando uma mudanga de cultura no sentido de uma maior
responsabilidade fiscal. Foi elogiada também a conducdo do processo, baseada na discussdao e no
debate aberto.

Principio federativo: Foi ressaltada a necessidade de reforcar os principios, deixando espago para
que cada Estado possa operacionalizar dentro dos limites de acordo com suas particularidades. O
Anteprojeto deve ser neutro em termos de distribuicdo de receitas e ndo deve engessar iniciativas
como a do Orcamento Participativo. Deve também haver equilibrio entre receitas e despesas.
Questionou-se se a distribui¢do ndo seria alterada apds a Lei (com aumento da responsabilidade dos
municipios no processo de municipalizacdo da salde, de um lado, e exigéncia de reducdo de
despesas com pessoal na saude, por outro lado ?)
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7.

10.

Sancdes: Sugeriu-se a inclusdo de san¢des para os Poderes, por exemplo, a reducdo de repasses se a
gestao for irresponsavel para estimula-los a fiscalizar e a agir de forma também responsavel, dada a
atual autonomia de cada Poder na definicdo da politica de pessoal para seus servidores ou cargos.
Definicdo dos limites para divida: Sugeriu-se que o limite para estoque da divida fosse tomado como
proporcdo de todas as receitas e ndo apenas das tributarias.

Incentivo ao equilibrio: Sugeriu-se a criacdo de um mecanismo de incentivo a eficiéncia, com
premiacao aos entes da federacdo ajustados.

Rigidez na contracdo de pessoal: foi levantada a situacdo do Estado que ndo estd com uma situacéo
fiscal adequada havendo a necessidade de reestruturacdo da Fazenda para propiciar melhor gestéo, o
que pode implicar na necessidade de contratacdo de pessoal mais qualificado, por exemplo na area
tributéria, de administragdo financeira e de controle. Assim sendo, entende que deve ser flexivel ou
ndo proibir a contratagdo para viabilizar o equilibrio.

Discussao por artigo:

1.

2.
3.

10.

11.

12.

13.

14.

Art 2° inciso I: Incluir "e demais entidades da administracdo direta", para evitar problemas de
interpretacéo.

Art 2°, inciso Il: Incluir "e seus Poderes".

Art 4°, inciso 1V: Como definir patriménio publico liquido ? Como mensurar o ativo permanente ? O
Dr. Domingos Poubel ressaltou que ja ha técnicas capazes de solucionar tais problemas, embora nao
haja tradicdo de fazé-lo. Destacou, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal deverd promover o
renascimento da Contabilidade Patrimonial e que € preciso buscar um padrdo a ser adotado por
todos.

Art 4°, inciso IX: Tudo deve mesmo ser transparente ? Como definir as informac6es que devem ser
protegidas pelo sigilo e para evitar especulacdo ? Incluir "acesso e participacdo".

Art. 4°: a Lei deve incentivar maior participacdo no orcamento e nos programas de governo. Portanto
sugeriu-se incluir nos principios o orcamento como pega de gestéo.

Art 6% H& necessidade de tornar mais clara a definicdo de Receita Resultante de Tributos, pois ha
varias normas em vigor que utilizam conceitos diferentes. (A LRF revoga a Lei Camata ?) O ideal é
que fosse adotado um Unico conceito em todas as normas, inclusive para facilitar a apuracgéo e
afericdo dos resultados. As defini¢Bes talvez pudessem vir no inicio. Quando se diz no caput "como
base ao menos a Receita Resultante de Tributos" nédo fica claro que € ao menos este parametro, pois
ha também a interpretacdo de que pode ser ao menos esse tipo de receita, podendo incluir receitas de
privatizacdo, por exemplo. Sugeriu-se excluir todas as transferéncias constitucionais ( e ndo apenas
FPE e FPM) e incluir o saldo superavitério dos exercicios anteriores. Além disso, Receita Tributaria
é diferente de Receita Resultante de Tributos. Também é preciso ter cuidado com termos como total
e corrente.

Art 9°, paragrafo 2°, inciso II: N&o deve inviabilizar as operacBes de Antecipacdo de Receita
Orgamentaria, j& autorizadas por muitos Estados na Lei do Or¢camento. Na alinea d), o Dr. Domingos
apresentou sugestdo de redacdo.

Art. 14: Sugeriu-se unificar a redagdo usando sempre 0 mesmo termo para entes da federacao, esfera
de governo.

Art 15°; Seria interessante reunir paragrafos semelhantes sobre o Senado Federal.

Art. 15; a expressdo "ao menos" , contida no paragrafo 2°, deve ser substituida.

Art 18°, pardgrafo 3°, inciso Il: Questionou-se se néo estaria inviabilizando a concessdo de incentivos
fiscais.

Art 20°, paragrafo 1°, inciso Il: Sugeriu-se que possa haver uma compensacdo para, por exemplo,
aumentar gastos com pessoal responsavel pela arrecadacéo, pois 0 que importa é que a despesa total
ndo seja aumentada.

Art 22°, paragrafo 4°: E preciso verificar se as receitas respectivas foram incluidas.

Art. 25: Ceara: apresenta pleito de mudar o prazo limite de inscrigdo em restos a pagar de 20 para 31
de janeiro do exercicio seguinte.

Art 36° A ordem temporal dos paragrafos 1° e 2° esta invertida. E importante definir na LRF a
distancia do limite prudencial em relacdo ao maximo. Aparentemente, ha trés possibilidades: a)
esperar a definicdo de % entre os Poderes e depois incluir; b) incluir ja sem essa defini¢ao; c) incluir
em outra lei complementar. Outro ponto: Precisa haver puni¢do para quem ja voltou do limite
méaximo e ainda ndo atingiu o prudencial ? Houve muita discussdo: alguns acreditavam que se estava
sendo duro demais; outros que, se ndo fosse assim, os Estados passariam a gravitar em torno do
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15.

16.
17.
18.
19.

20.
21,

22,
23.

24,

25,

26.

27.

28.

29.

30.

c.
d.
2.

maximo e ndo do prudencial, como é a intencdo da LRF. Outras ddvidas: A operacionalizagdo no
Senado Federal é viavel para todos os Estados e Municipios ? Qual sera a regra de transigdo para as
dividas ja existentes ?
Art 38°: Sugeriu-se que fossem tomados os PIBs estaduais, desde que sejam disponiveis as apuracdes
e a metodologia seja uniforme (IBGE). Concluiu-se por uma redacdo que use o PIB nacional, mas
gue permita a utilizacdo dos PIBs estaduais quando esta apuracéo for disponivel de forma adequada.
Art 38°, paragrafo 2°: Juntar com o paragrafo 2° do Art. 53.
Art 44°, paragrafo 1°; "Repasses de verbas" inclui ou ndo as transferéncias constitucionais ?
Art 489, pardgrafo 1°: Substituir especial por adicional.
Art 48°, paragrafo 3°: Ha dividas quanto a operacionalizagdo em virtude dos prazos regimentais que
sdo abril/maio. Dr. Domingos tem sugestdo de redagéo.
O § 2°do art. 38 ndo seria igual ao §2° do art. 53?
Art 63° Ha um excesso de relatorios. O ideal é incluir tudo em um relatério s6 e adequar 0s prazos
(talvez o exigido pela Resolugdo 78 do Senado Federal, cujo prazo é mensal ou bimestral). Definir
guem encaminha para quem, e quem consolida e define o padréo de apresentacdo das informacGes.
No paragrafo 1°, inciso Il1: Definir total, primario e corrente.
Art 65°: Sugestéo de redacdo do Dr. Domingos.
Art 71° Dr. Cincinato questionou a necessidade de incluir a expressdo "ao sistema de controle
interno de cada poder". Questionou-se se seria realmente necessdria a prestacdo de contas
primeiramente ao controle interno e depois ao Tribunal de Contas. H& dlvidas por parte de alguns
Estados sobre a viabilidade de operacionalizagdo deste processo.
Art 81°, pardgrafo 1°: As despesas que devem ser incluidas na divida flutuante so as liquidadas (ou
empenhadas) e ndo pagas.
Art. 88: questionou-se a razdo de ndo poder refinanciar os titulos emitidos para pagamento de
precatorios.
Art 89°: Os pardgrafos 3° e 4° estdo em contradi¢do. Poderdo também surgir problemas em onerar
operacOes de interesse dos Estados.
Art. 89 8 3° Porque cobrar taxa de concessdo de garantia nos casos em que o0s Estados tem interesse
em concedé-la? Isto ndo oneraria ainda mais o financiamento? Sugeriu-se prever a possibilidade de
0s entes terem autonomia para ndo cobrar.
Art 95°, inciso I11: Calamidade publica ou situacdo legalmente reconhecida. Por que s6 para a Unido
? Por que ndo para os Estados também ? Ddvida sobre quem decreta a situagdo de calamidade
publica ?
Art 96°, inciso I: E preciso ter certeza de que a Lei Kandir e o Fundef estdo inclusos no termo
"reparticdo”. Excluir todas as operacBes de crédito, pois ndo sdo transferéncias. Sugestdo do Dr.
Domingos para definicdo mais simples de transferéncia voluntaria: todas que ndo sdo constitucionais
ou legais
Art 109°; (Dr. Cincinato ) transferéncia financeira, previdenciaria e patrimonial.
Memoria da Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal realizada com assessores dos Estados
Rio de Janeiro, 14-15 de janeiro de 1999
BNDES, 9:00 - 18:00 hs.

Exposicdo do anteprojeto de lei (fundamentos, objetivos, e principais dispositivos) a cargo de José
Roberto Afonso (BNDES) e Alvaro Manoel (MOG)

Debate com os assessores das Secretarias de Fazenda dos Estados, onde foram apresentadas
duvidas, sugestdes e criticas, em duas etapas:
Pontos Gerais; e
Discussao por artigo.

Conclusdes e agenda futura de trabalho a cargo de Dr. Cincinato (MINFAZ).

Acordado que as Secretarias de Fazenda dos Estados sistematizardo as sugestfes na forma de "emendas",
que deverao ser enviadas o quanto antes, preferivelmente até o final do més de janeiro. Até o dia 18 de
janeiro, os assessores deverdo enviar informac6es sobre o gasto com pessoal e o repasse total por Poder,
pelo menos para 1998 (despesa liquidada, pelo conceito da Lei Rita Camata) para subsidiar reunido com
o0s Secretarios de Administracdo (19 de janeiro) e da Fazenda (29 de janeiro).

Pontos Gerais apresentados durante o debate:
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Utilizaco das receitas de privatizacdo: Questionou-se a dificuldade de excluir as receitas de
privatizacdo do conceito de resultado primario que sera utilizado como meta, especialmente no caso
em que tais recursos destinam-se a investimentos.

Saldo das disponibilidades de caixa: Foi ressaltada a necessidade de definir melhor o conceito para
evitar desvios.

Despesas de pessoal: Foi ressaltada a necessidade de definir melhor o conceito para evitar desvios e
problemas de interpretacdo (ja que existem varios conceitos em vigor). Sugeriu-se que a
terceirizacdo de servicos fosse incluida no conceito e que houvesse limites por Poder (se necessario,
em virtude da disparidade de gastos por Poder entre os Estados, estabelecendo-se os limites com
base nos incrementos). Foi colocada a necessidade de conhecer melhor e dar transparéncia aos gastos
por Poder.

Aspecto qualitativo: Foi questionado o fato de que a adequacdo ou ndo aos limites pode ndo refletir o
espaco existente para ajustamento.

Transparéncia: Foi elogiada a énfase dada a transparéncia no Anteprojeto, cujo objetivo foi
entendido como sendo o de reeducar, orientando uma mudanga de cultura no sentido de uma maior
responsabilidade fiscal. Foi elogiada também a condugdo do processo, baseada na discussédo e no
debate aberto.

Principio federativo: Foi ressaltada a necessidade de reforcar os principios, deixando espago para
que cada Estado possa operacionalizar dentro dos limites de acordo com suas particularidades. O
Anteprojeto deve ser neutro em termos de distribuicdo de receitas e ndo deve engessar iniciativas
como a do Orcamento Participativo. Deve também haver equilibrio entre receitas e despesas.
Questionou-se se a distribuicdo ndo seria alterada apds a Lei (com aumento da responsabilidade dos
municipios no processo de municipalizagdo da salde, de um lado, e exigéncia de redugdo de
despesas com pessoal na saude, por outro lado ?)

Sancdes: Sugeriu-se a inclusdo de san¢des para os Poderes, por exemplo, a reducdo de repasses se a
gestdo for irresponsavel para estimula-los a fiscalizar e a agir de forma também responséavel, dada a
atual autonomia de cada Poder na definicdo da politica de pessoal para seus servidores ou cargos.
Definicao dos limites para divida: Sugeriu-se que o limite para estoque da divida fosse tomado como
proporcao de todas as receitas e ndo apenas das tributarias.

Incentivo ao equilibrio: Sugeriu-se a criacdo de um mecanismo de incentivo a eficiéncia, com
premiacdo aos entes da federagéo ajustados.

Rigidez na contracdo de pessoal: foi levantada a situagdo do Estado que ndo estd com uma situacéo
fiscal adequada havendo a necessidade de reestruturacdo da Fazenda para propiciar melhor gestéo, o
que pode implicar na necessidade de contratacdo de pessoal mais qualificado, por exemplo na area
tributaria, de administragdo financeira e de controle. Assim sendo, entende que deve ser flexivel ou
ndo proibir a contratacdo para viabilizar o equilibrio.

Discussdo por artigo:

31.

32.
33.

34.

35.

36.

Art 2° inciso I: Incluir "e demais entidades da administracdo direta", para evitar problemas de
interpretacdo.

Art 2°,inciso Il: Incluir "e seus Poderes".

Art 4°, inciso 1V: Como definir patriménio publico liquido ? Como mensurar o ativo permanente ? O
Dr. Domingos Poubel ressaltou que ja ha técnicas capazes de solucionar tais problemas, embora nao
haja tradicdo de fazé-lo. Destacou, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal deverd promover o
renascimento da Contabilidade Patrimonial e que € preciso buscar um padrdo a ser adotado por
todos.

Art 4°, inciso IX: Tudo deve mesmo ser transparente ? Como definir as informacdes que devem ser
protegidas pelo sigilo e para evitar especulacdo ? Incluir "acesso e participacao”.

Art. 4°: a Lei deve incentivar maior participacdo no orcamento e nos programas de governo. Portanto
sugeriu-se incluir nos principios o orgamento como pega de gestéo.

Art 6° Ha necessidade de tornar mais clara a definicdo de Receita Resultante de Tributos, pois ha
varias normas em vigor que utilizam conceitos diferentes. (A LRF revoga a Lei Camata ?) O ideal é
que fosse adotado um Unico conceito em todas as normas, inclusive para facilitar a apuragdo e
afericdo dos resultados. As defini¢Ges talvez pudessem vir no inicio. Quando se diz no caput "como
base ao menos a Receita Resultante de Tributos" ndo fica claro que é ao menos este parametro, pois
ha também a interpretacdo de que pode ser a0 menos esse tipo de receita, podendo incluir receitas de
privatizacdo, por exemplo. Sugeriu-se excluir todas as transferéncias constitucionais ( e ndo apenas
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37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45,

46.
47.
48.
49,

50.
51.

52.
53.

54.

55.

56.

57.

FPE e FPM) e incluir o saldo superavitario dos exercicios anteriores. Além disso, Receita Tributaria
é diferente de Receita Resultante de Tributos. Também é preciso ter cuidado com termos como total
e corrente.

Art 9°, paragrafo 2°, inciso Il: Nao deve inviabilizar as operacfes de Antecipacdo de Receita
Orcamentaria, j& autorizadas por muitos Estados na Lei do Orcamento. Na alinea d), o Dr. Domingos
apresentou sugestdo de redacéo.

Art. 14: Sugeriu-se unificar a redacdo usando sempre 0 mesmo termo para entes da federacdo, esfera
de governo.

Art 15°: Seria interessante reunir paragrafos semelhantes sobre o Senado Federal.

Art. 15: a expressao "ao menos" , contida no paragrafo 2°, deve ser substituida.

Art 18°, pardgrafo 3°, inciso I1: Questionou-se se ndo estaria inviabilizando a concesséo de incentivos
fiscais.

Art 20°, paragrafo 1°, inciso Il: Sugeriu-se que possa haver uma compensagdo para, por exemplo,
aumentar gastos com pessoal responsavel pela arrecadacgao, pois 0 que importa é que a despesa total
ndo seja aumentada.

Art 22°, paragrafo 4°: E preciso verificar se as receitas respectivas foram incluidas.

Art. 25: Ceard: apresenta pleito de mudar o prazo limite de inscrigdo em restos a pagar de 20 para 31
de janeiro do exercicio seguinte.

Art 36° A ordem temporal dos paragrafos 1° e 2° esta invertida. E importante definir na LRF a
distancia do limite prudencial em relacdo ao maximo. Aparentemente, ha trés possibilidades: a)
esperar a definicdo de % entre os Poderes e depois incluir; b) incluir ja sem essa definicdo; ¢) incluir
em outra lei complementar. Outro ponto: Precisa haver puni¢do para quem j& voltou do limite
maximo e ainda ndo atingiu o prudencial ? Houve muita discussdo: alguns acreditavam que se estava
sendo duro demais; outros que, se ndo fosse assim, os Estados passariam a gravitar em torno do
méaximo e ndo do prudencial, como é a intencdo da LRF. Outras dividas: A operacionaliza¢gdo no
Senado Federal é viavel para todos os Estados e Municipios ? Qual sera a regra de transi¢do para as
dividas ja existentes ?

Art 38°: Sugeriu-se que fossem tomados os PIBs estaduais, desde que sejam disponiveis as apuragdes
e a metodologia seja uniforme (IBGE). Concluiu-se por uma redagéo que use o PIB nacional, mas
que permita a utilizagdo dos PIBs estaduais quando esta apuragdo for disponivel de forma adequada.
Art 38°, paragrafo 2°: Juntar com o paragrafo 2° do Art. 53.

Art 440, pardgrafo 1°: "Repasses de verbas" inclui ou ndo as transferéncias constitucionais ?

Art 48°, pardgrafo 1°: Substituir especial por adicional.

Art 48°, pardgrafo 3°: H& duvidas quanto a operacionalizacdo em virtude dos prazos regimentais que
sdo abril/maio. Dr. Domingos tem sugestao de redagéo.

O § 2°do art. 38 ndo seria igual ao §2° do art. 53?

Art 63°: H& um excesso de relatérios. O ideal é incluir tudo em um relatério s6 e adequar os prazos
(talvez o exigido pela Resolugdo 78 do Senado Federal, cujo prazo é mensal ou bimestral). Definir
guem encaminha para quem, e quem consolida e define o padrdo de apresentacdo das informacdes.
No paragrafo 1°, inciso Il1: Definir total, primario e corrente.

Art 65°: Sugestéo de redacdo do Dr. Domingos.

Art 71° Dr. Cincinato questionou a necessidade de incluir a expressdo "ao sistema de controle
interno de cada poder". Questionou-se se seria realmente necessaria a prestacdo de contas
primeiramente ao controle interno e depois ao Tribunal de Contas. H& dividas por parte de alguns
Estados sobre a viabilidade de operacionalizagdo deste processo.

Art 81°, paragrafo 1°: As despesas que devem ser incluidas na divida flutuante sdo as liquidadas (ou
empenhadas) e ndo pagas.

Art. 88: questionou-se a razdo de ndo poder refinanciar os titulos emitidos para pagamento de
precatorios.

Art 89°: Os paragrafos 3° e 4° estdo em contradi¢do. Poderdo também surgir problemas em onerar
operaces de interesse dos Estados.

Art. 89 § 3° Porque cobrar taxa de concessdo de garantia nos casos em que os Estados tem interesse
em concedé-la? Isto ndo oneraria ainda mais o financiamento? Sugeriu-se prever a possibilidade de
0s entes terem autonomia para ndo cobrar.
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58. Art 95°, inciso Ill: Calamidade publica ou situacéo legalmente reconhecida. Por que s6 para a Unido
? Por que ndo para os Estados também ? Ddvida sobre quem decreta a situacdo de calamidade
publica ?

59. Art 96°, inciso I: E preciso ter certeza de que a Lei Kandir e o Fundef estdo inclusos no termo
"reparticdo”. Excluir todas as operacBes de crédito, pois ndo sdo transferéncias. Sugestdo do Dr.
Domingos para definicdo mais simples de transferéncia voluntaria: todas que ndo sdo constitucionais
ou legais

60. Art 109°: (Dr. Cincinato ) transferéncia financeira, previdenciaria e patrimonial.

Memodria da Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal realizada com a Associacéo Brasileira das
Secretarias de Fazenda dos Municipios das Capitais - ABRASF
7 de janeiro de 1999, 14:00 — 18:00 hs
Brasilia, Hotel Manhattan.

9. Abertura por Dra. Sol Garson, Presidente da ABRASF e Secretaria de Fazenda do Municipio do
Rio de Janeiro (em particular, destacou a importancia de serem consultados os representantes dos
Municipios e que, além de disponivel na Internet, o texto do anteprojeto e outros informes tinham
sido distribuidos com antecedéncia).

10. Exposic¢do pelo Ministério do Orgamento: a) principios da proposta e processo de consulta publica -
por Dr. Martus Tavares, Secretario-Executivo; b) apresentagio sobre principais aspectos - por Alvaro
Manoel (MOG) e José Roberto Afonso (SF/BNDES).

11. Debate com os Secretérios de Fazenda e assessores participantes (ver abaixo).

12. Concluséo: a ABRASF organizard as discussdes e sistematizara as sugestfes na forma de
"emendas" e deve envia-las no prazo de uma semana (além de uma versdo preliminar de proposic6es
ja entregue na reunido).

Duvidas, sugest6es e criticas apresentadas durante o debate:

1) Limites de Gastos e da Divida: discutidos os reflexos, a viabilidade e a responsabilizacdo pelo eventual
descumprimento de metas, tendo em vista a independéncia de gastos dos Poderes, especialmente do
Legislativo. Apontadas as distor¢des para a gestéo responsavel decorrentes do nivel elevado de gasto com as
Camaras de Vereadores, das dotagBes orcamentarias para despesas “certas” por elas remanejadas e da
concessdo de rendncias. No caso das Despesas com Pessoal, em particular, foi unanime a reivindicagdo para
que as limitacBes (vide Lei Camata) sejam impostas por Poder, em cada esfera de governo, dada a autonomia
de cada Poder na definicdo da politica de pessoal para seus servidores ou cargos.

2) Descentralizacdo: questionada a responsabilidade e o dnus impostos aos Municipios por agdes ou despesas
de competéncia federal ou estadual que, de uma ou outra forma, estdo sendo custeadas com recursos proprios
locais (como, por exemplo, investimentos em ensino, seguranga publica, manutengdo de hospitais e outros
servicos e prédios), por vezes com base em convénios acordados com a esfera superior mas que deixam de ser
cumpridos, pela exigéncia de novas cliusulas ou pela simples ndo liberacdo dos recursos. Reclamado um
tratamento de "responsabilidade compartilhada™ entre governos.

3) Antecipacao de Receita Orcamentaria: discutidos os detalhes da mudanca na estrutura desta operacdo, para
tornar-se uma espécie de "cheque especial”; uma vez aceitando-se que uma operacdo deve estar sujeita a
limites e ndo deve passar de um para outro governo, foi criticada a medida que obriga sua liquidacdo antes do
final de cada exercicio financeiro e pedida que a operacdo fosse continua ou tivesse 90 dias para seu
fechamento. A principal justificativa é o descontinuo fluxo financeiro tipico das prefeituras, com entradas
concentradas no inicio do exercicio (IPTU, taxas e IPVA) e saidas no seu final (décimo-terceiro salério).
Levantadas questdes sobre o leildo de taxas e a conta centralizadora da receita.

4) Restos a Pagar: criticada a proposta de que seja empenhado apenas volume igual ao montante de caixa e
solicitada uma maior flexibilidade, inclusive por conta do tradicional "carry over" da folha salarial - pedido
que, ao menos, a folha salarial de dezembro possa ser levada de um exercicio financeiro para outro.

5) Revisdo de expressBes: alertado que as excepcionalidades nos casos de "comogdo interna" podem
enfraquecer em demasia os controles.

6) Detalhamento geral das medidas: debatida a extensdo ou a natureza do projeto; por um lado, foi reclamado
gue o excessivo detalhamento poderia restringir a autonomia dos administradores locais, devendo o projeto,
por isso, limitar-se a definir principios gerais e a detalhar apenas as medidas de controle, para evitar que
desequilibrios no final de mandato ndo sejam transpostos aos sucessores; por outro lado, foi argumentado que
ndo bastaria que o projeto apontasse uma situacdo ideal a qual dever-se-ia chegar (no caso, ao final do
mandato) e ndo desse instrumentos, a serem acionados ao longo do periodo, que assegurassem a consecucao
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daquele objetivo, ou seja, as medidas da lei nacional poderiam servir para as autoridades fazendarias locais
como uma "rede de protecdo” para resistirem as pressdes por gastos ou endividamento indevidos - em que
pese se considerar que o anteprojeto, por vezes, exagerou nas precaucoes.
Memoria da Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de Responsabilidade Fiscal
realizada com representantes do mercado financeiro
Séo Paulo, 16 de dezembro de 1998
Informacgdes do Secretario Executivo do MPO
e Depois desta reunido, com representantes do mercado financeiro, o0 MPO pretende ouvir em janeiro
as sugestdes dos governos estaduais e municipais.
e O MPO estd também recebendo contribuices através da internet: Irf@mpo.gov.br.
e O Governo espera que o projeto de lei seja aprovado no segundo semestre de 1999.
e Além deste projeto, encontra-se em preparagao um substitutivo ao PLC que regula o artigo 165 da
Constituigdo, que devera ser enviado ao Congresso em fevereiro ou margo.
e No caso do PLC em exame, ele sera acompanhado de um projeto de lei ordinéria tratando sobre as
penalidades por infracdes ao regime da responsabilidade fiscal.
e Existe uma predisposi¢do do Congresso favoravel a este PLC, manifestada na emenda da Reforma
Administrativa.
Duvidas, Sugestdes e Criticas Apresentadas durante a reunido (varios dos presentes se comprometeram a
enviar as contribuicBes por escrito ou e-mail):
1) Incluir uma definicdo de Patrimdnio Liquido (alias, também outros conceitos precisam de algum
tratamento a exemplo do resultado primario, valor real).
2) Atribuir ao Senado a responsabilidade de caracterizar Crescimento Econémico, por proposta do Presidente
da Republica.
3) Reduzir a quantidade de restricdes, que dificultam a responsabilizacdo por sua inobservancia,
principalmente dos escalGes mais altos da administracéo.
4) Tornar compulsdrios os servigos de auditoria externa, aos quais deveria caber a avaliagdo do impacto dos
gastos de duragdo continuada; experiéncia, alids, bem sucedida na area privada.
5) Simplificar ao maximo os planos de contas unificados, aproximando-os do modelo das empresas privadas.
6) Avaliar a repercussdo sobre a politica monetéria da obrigatoriedade de aplicagdo no Banco Central das
disponibilidades de caixa da Unido.
7) Incluir as despesas com pessoal e previdéncia social entre os gastos passiveis de corte linear.
8) Admitir aumento real de saldrios sem "pay-go", em situacGes de aumento da arrecadag¢do por conta do
crescimento econémico.
9) Adotar sistema de caixa Unico aplicado em titulos do proprio setor publico, evitando que recursos de curto
prazo sejam utilizados para fundear empréstimos de longo prazo (experiéncia utilizada por governos
estaduais?).
10) Limitar o anteprojeto as metas, transparéncia e penalidades, excluindo-se todos os dispositivos sobre
medidas compensatorias.
11) Tornar mais claro o conceito da Regra de Ouro (qual é a diferenca entre o atual texto constitucional e
proposta da LRF?) .
12) Distinguir afastamento temporario de afastamento estrutural. Os mecanismos de corre¢do — adaptagao —
ao econdmico precisam ser melhor definidos. Além da flexibilizagdo para a redugdo do PIB e das
calamidades, seria importante alguma alternativa para outros eventos — puxao nos juros, por exemplo.
13) Estabelecer regras para selecdo das despesas que poderdo ser inscritas em Restos a Pagar.
14) Avaliar conveniéncia de manter no texto expressfes ndo usuais no direito romano.
15) Focar todos os controles e limites na divida publica.
16) Néo permitir a rolagem do principal atualizado; no maximo seria admitida a rolagem apenas do principal.
17) Considerar o excesso de regras para quem ultrapassa o limite prudencial vis-a-vis a auséncia delas para
situacBes abaixo desse limite.
18) Prever a abrangéncia dos poderes em lei complementar (?).
19) Avaliar como estimar perda de receita decorrente de renuncia fiscal por conta de investimentos a realizar.
20) Dar um tratamento as dividas ndo registradas (esqueletos).
21) Fortalecer os controles (gatilho, compensacédo, etc.), sobre a divida, permitindo a flexibilizagdo dos
controles sobre o resultado primério.
22) Compatibilizar o Cap. Ill (Divida Mobilidria) com o resto do texto j& que em outras partes 0 mesmo
assunto também é tratado.
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