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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo abordar os efeitos da implementaciio da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre o planejamento inserido no orgamento, através do
enfoque das mudancas produzidas pela referida lei em um dos principais instrumentos de
claboragiio orgamentaria que constitui elo de ligacio com o planejamento: a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO). A fim de tornar mais concreta essa discussio é realizado
ainda um estudo de caso comparativo das LDOs do Governo do Estado da Bahia para dois
anos: 2000, antes da LRF; e 2002, apds a LRF. Primeiramente, faz-se uma breve discussio
da interpretagio econdmica Keynesiana e (neo)liberal sobre os cfeitos positivos e
negativos da politica fiscal de um governo, relacionando-a 4 evolucso dos instrumentos de
planejamento dentro da programagio orgamentdria. Expde-se também o processo de
introdug8o da pratica do orcamento-programa no Brasil, destacando algumas importantes
mudangas recentes, para concluir com a apresentacfio dos principais instrumentos de
planejamento dentro do or¢amento introduzidos com a Constituigiio de 1988 (PPA, LDO,
LOA). Em seguida, apresenta-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), enfocando o
marco juridico infernacional em que se insere, a situagio econdmica e juridica nacional a
que se relaciona e as principais mudangas provocadas pela LRF sobre a Lei de Diretrizes
Orgamentérias (LDO), com especial destaque para o fortalecimento do planejamento fiscal
responsavel. Finalmente, analisam-se as mudangas produzidas pela LRF nas LDOs do
Govemneo do Estado da Bahia através da comparagfo desta tiltima Lei para os anos de 2000

e 2002, ou seja, antes e depois da introducfo da LRF, respectivamente.



SUMARIO
LISTA DE ILUSTRACOES...... ) eevteasteenesssrasssnerasens 8

1 INTRODUCAO ..... Si4stitinisuresserearaTaessaTesssR T i s ereeaeessanstresase sens 9

2 TEORIA ECONOMICA E A RAZAO PARA A INCORPORACAO DOS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO DENTRO DO ORCAMENTO........... 12

2.1 A TEORIA ECONOMICA E O PAPEL DA POLITICA FISCAL: ARGUMENTOS
ECON éMI COS PARA A FUNCIONALIDADE DE UM PLANEJAMENTO

22  AEVOL UCAO CONCEITUAL DO ORCAMENTO: TRADICIONAL X MODERNO
2.3 AIMPLANTACAO DO ORCAMENTO -PROGRAMA NO BRASIL E O
DESENVOLVIMENTO DA TECNICA ORCAMENTARIA ....ovooeoeoeeeveeren. 20
24 O ORCAMENTO NA CONSTITUICAQ DE 1988 E SEUS ATUAIS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO ... .ccooviiiviivieeeeees e vneiannns 24
2.4.1 O Plano Plurianual (PPA) .. ricenncciisirrnnecrenversaseseons e 25
2.4.2 A Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) cerssesssnassansabesanatanss 26
2.4.3 A Lei Orcamentaria Annal (LOA): ......... veosusssnsons 28
3 LEX DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF): O PLANEJAMENTOE A
GESTAO FISCAL RESPONSAVEL .....oovrrereererann. eeceteesnresensenanse e 32
3.1 ANTECEDENTES DA LRE ..ottt venvevasaerennaions 32
3.1.1 O Plano Plarianual (PPA) reresresessseneassarsesasnasaniaes 32
3.1.2 O contexto fiscal brasileiro .......... resresiesessasessaninabasanrnrsasanease 35
3.1.3 O contexto legal brasileiro .o ncncsiicinsssareniessenornsnssnsssssessssssans 37
3.2 LRF: OBJETIVOS, PRINCIPIOS E ABRANGENCIA INSTITUCIONAL E
3.3 OFORTALECIMENTO DO PLANEJAMENTO NQ PROCESSO
ORCAMENTARIO: AS NOVAS FUNCOES DA LDO COM A LRF ... veeneeneee 41
3.3.1 ALRF eanova LDO....iiirrcecrcneannee retttruseeseersersenunentatsteasasensentaranssnninny 41
4 AS LEIS DE DIRETRIZES ORC:AMENTARIAS (LDO) DE 2000 E 2002 PARA O
ESTADO DA BAHIA: UMA ANALISE COMPARATIVA ......vveecnrcrorsraseinsssns 50
4.1  ALDODE 2000 E 2002 DO ESTADO DA BAHIA ..o, 50
4.1.1 Anexo de Metas FisCals (AMIEF ).c..coorisrscvininensrsncesasasassnssssssssossrnsasserserasssasessessass 51
4.1.2 Anexo de Metas Programaticas (AMP) : 57
4.1.3 Critérios para limitaciio de empenho ¢ contmgencnamento das dotagbes ......... 57
4.1.4 Normas relativas ao controle de custos e 4 avaliacio dos resultados des
programas financiados com recursos Or¢aMEntArios. .. vernervseosenssnsn 58
4.1.5 Critéries para transferéncia de recursos a entidades puablicas e privadas........ 59
4.1.60 Programaciio da deSPeSa...imoisssmsminimsmnrirorimesrarsssssssessesssssensons cosessss 60
4.1.7 Anexo de Riscos FiSCaIs (ARF) c.occvrrnrcrnrrensssnarrssessesssrassssersrssssssssssessessossonsansss 61




4.1.8 A geraciio de despesas de cardter continuado e servicos de terceiros

4.1.9 Despesas com pessoal.

4.1.10 Orcamento \inico e o principio da universalidade

5 CONSIDERACOES FINAIS c...ecoeieviiarnsimronssesesasseosrnesssssareses

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

----------------

..............

-----------------------

...............

vvvvvv

.63

66

68

74



LISTA DE ILUSTRACOES

Quadroe 1 — Principais diferenc¢as entre o or¢amento tradicional e o0 Orcamento-

PrOGIMIIA covurvereririssessrssncsasssesansarssssssssunsarsnssssesssasesnossnsinsessessesssssssasesessessnne 19
Quadro 2 - Lei de Responsabilidade Fiscal: experiéncias internacionais........n.. 34
Quadro 3 - LDO 2000 ¢ 2002: Estudo COMPArativo ceiiiieeiiooseresmssesssesssesssessssns 50
Tabela 1 — Programa de Ajuste Fiscal — Metas ano 2000 .......cvvveerveresreerinseeesereesesens 53
Tabela 2— Evolugio do Patriménio Liquido — Bahia, 1998-2000 «..u.veevcoeceerervrrerverroenne 54

Tabela 3— Demonstrativo da Origem e Aplicacio des Recursos Obtidos com a
Alicnacfio de Ativos — Bahia, 1998-2000 .....cuvevevrvvecnnenne 55




1 INTRODUCAO

A Lei Complementar n® 101, de 04/05/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), surgiu sob a alegagéio de um instrumento moderno de gestdo dos recursos priblicos,
fundamental a um contexto de reformulagfio do papel do Estado brasileiro € constante

preocupagio com o endividamento publico.

Reunindo em uma s¢ lei uma série de dispositivos dispersos em outras normas legais', a
Lei de Responsabilidade Fiscal foi elaborada com base em experiéncias internacionais da
década de 90, envolvendo os Estados Unidos, a Comunidade Econdmica Européia ¢ a
Nova Zelandia. Ganhou forga, sobretudo, em meio a um diagnostico da situagiio fiscal
brasileira, de déficits crescentes, e como recomendagBes por parte de organismos

internacionais.

Ao estabelecer regras claras relativas 4 gestdo da receita, da despesa, patriménio ptblico e
do endividamento, a LRF fortaleceu o orgamento piblico em suas fungdes de
planejamento, ampliou a capacidade e a necessidade de acompanhamento dos gastos
publicos pela sociedade e, amparada pela sangfio da Lei de Crimes Fiscais, estabelecen
puni¢Ses a0 mau administrador da coisa publica. Em uma breve sintese, a LRF normalizou
as praticas de gestdo fiscal até entfio exercidas “a esmo” e sem penalidades por muitos
governantes, tentou lhe auferir maior contetido téenico, tanto em seu planejamento como
em execucho, além de introduzir mecanismos visando responsabilizar direta e

pessoalmente o0s gestores plblicos dentro dos trés niveis de governo.

No dmbito mais especifico do planejamento or¢amentéario, que serd o foco deste trabalho,
at¢ a promulgacio da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF), as a¢des governamentais no
ambito das finangas publicas ndo incorporavam, na elaboragio dos seus trés instrumentos

legais (0 Plano Plurianual — PPA; a Lei de Diretrizes Orcamentérias - LDO e; a Let

' Incluindo artigos constitucionais como o art. 167, III, que impede a destinagio de empréstimos ¢

financiamentos para gastos de operagio e manutengfio da maquina estatal. Ou ainda o artigo art. 169, que
estabelece que a despesa com pessoal ativo e inative nas wés esferas de governo nio poderiz exceder os
limites estabelecidos em lei complementar (Lei Camata, que por sua vez foi revogada com a LRF).



Orcamentaria Anual — LOA}, o sentido do planejamento fiscal, isto €, uma preocupaciio
sisternatica com a relagdo entre receitas ¢ despesas, assim como com a evolugio do

endividamento pablico.

A introdugdo de um planejamento fiscal & feita na LRF pela incorporagiio de novas
fun¢des 3 LDO ¢ & LOA?, em especial 4 primeira, dada que sua fun¢io como instrumento

de planejamento é bem mais acentuada do que a LOA, de carater mais executivo.

Enfocar as mudangas no planejamento dentro do sistema orgamentéario desencadeadas pela
Lei de Responsabilidade fiscal e captar seus reflexos ja na elaboracho das Leis de
Diretrizes Orgamentarias do Estado da Bahia constitui-se, assim, o objetivo principal deste
trabalho, a ser desenvolvido em cinco capitulos, contando esta introdugéio como o primeiro

deles.

No Capitulo 2, traga-se um breve panorama da interpretagio dada pela teoria econdmica
aos aspectos positivos e negativos da utilizagfio da politica fiscal pelos governos. Dadas
essas consideracSes da teoria econdmica, parte-se para o entendimento da sua relagiio com
a introducio e a evolugdo do planejamento dentro da dindmica orcamentéria (o orcamento-
programa), associando a concepelio liberal e moderna de orgamento puiblico com as idéias
da teoria econdmica (neo)liberal ¢ Keynesiana de intervencéo estatal. Aborda-se ainda o
Orcamento Programa e sua introducio no Brasil & luz da Lei 4.320/64 para, em seguida,
1dentificar o seu aprimoramento na Constitui¢fio brasileira de 1988, apresentado-se os trés
dispositivos constitucionais (PPA, LDO e LOA) que compdem o atual Sistema de
Orgamento Publico do pais, destacando seus objetivos, conteados, vedactes legais, prazos

para encaminhamento, discuss&o e tramitagdo antes da LRF.

No Capitulo 3, sdo tecidas consideragdes gerais sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal,
abordando-se o contexto internacional juridico que servia de inspiragio para a elaboracio

da LRF, o contexto da economia brasileira, alguns fatos juridico-institucionais que

? No projeto original, enviado ao Congresso, previa-se também {art, 3° a inclusio de um Anexo de Politica
Fiscal ac PPA, com a fimgac de estabelecer objetivos e metas fiscais plurianuais - o que seria muifo bom
para dar a este instrumento uma eficdica maior. Durante o processo de votagdo do projeto, entretanto, este
artigo foi vetado.



antecederam a elaborag¢io do referido diploma legal no pais, assim como os seus
principios norteadores mais relevantes (responsabilizacdio, controle, transparéncia ¢
plancjamento). Somente a partir dai, sio apresentadas as novas atribuicdes do
plangjamento por exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, ressaltando o
aprimoramento ¢ a criacdo de novos conteudos, informaces, regras e demonstrativos no
principal instrumento de planejamento do processo or¢amentirio, a saber: a Lei de

Diretrizes Orcamentarias.

No capitulo 4, parte-se entdio para uma analise empirica, com base na comparagio das Leis
de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) do Estado da Bahia para o os anos de 2000 (antes da
LRF) e de 2002 (depois da LRF), identificando as principais mudancas: os anexos de
metas fiscais e programaticas; as regras para geragdio de despesas, sobretudo aquelas
consideradas obrigatérias de carater continuado; o anexo de riscos fiscais; limites para
despesas de pessoal por Poder; a programacfio financeira e o contingenciamento das
dotagBes; as normas para transferéncias de recursos ao setor privado e as relativas ao
controle de custos ¢ a avaliacdo dos resultados dos Programas; a além da adogiio do

orgamento Unico.

Finalmente, nas ConsideracSes Finais s#io apresentadas as conclusdes parciais dos temas
expostos, acrescidos de sugestdes para uma melhor implementacfio dos procedimentos da
lei que possam efetivamente fortalecer a funciio do orcamento como instrumento de

plangjamento no Governo do Estado da Bahia.



2 TEORIA ECONOMICA E A RAZAO PARA A INCORPORACAO DOS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO DENTRO DO ORCAMENTO

O entendimento da funcionalidade econémica da intervenciio estatal na economia &
particularmente recente e ganhou forga com a hegemonia do Keynesianismo apds a
Segunda Guerra Mundial. No final dos anos 70, a atuagfio estatal passa novamente a ser
repensada com o questionamento dos possiveis efeitos macroccondmicos do

financiamento publico sobre a economia.

Como ferramentas e instrumentos dessas idéias mais amplas, o processo de planejamento e
orgamento publico também passa por mudangas significativas no sentido de torné-los mais
articulados. Este fato ganha maior operacionaliza¢gio com o advento do orcamento-

programa, que comega a ser implementado no Brasil com a Lei 4.320 do ano de 1964.

2.1 A TEORIA ECONOMICA E O PAPEL DA POLITICA FISCAL: ARGUMENTOS
ECONOMICOS PARA A FUNCIONALIDADE DE UM PLANEJAMENTO
FISCAL

A eficiéncia da politica fiscal enquanto promotora do crescimento econémico (inclusive da
inversdo de seus ciclos) ganhou reconhecimento com a aplicagfio das idéias Keynesianas
na depresséo de 30 e a recuperagiio da Europa no segundo pos-guerra. Segundo Afonso et
al. (1999, p.2). “A depressdo de 1930 havia consagrado a idéia de que o Estado poderia ser
mais eficiente na busca consciente do equilibrio, pois lidava com menores niveis de

incerteza e de assimetria deciséria que o mercado.”

Essas caracteristicas positivas da politica fiscal, entretanto, sempre foram
contrabalangadas pelas preocupa¢bes com a forma de financiamento desses mesmos
gastos piiblicos. Para alguns®, a questdo do financiamento era de grande importancia sendo
capaz, inclusive, de anular os supostos efeitos benéficos de uma politica fiscal

expansionista sobre a economia, tornando in6cuo esse instrumento de politica econdmica.

* Come se verd mais a frente, com a argumentacio de Milton Friedman.



O proprio Keynes esteve atento & questdo do financiamento ao pregar o equilibrio
intertemporal dos gastos publicos. Essa sustentabilidade do déficit fiscal seguia uma
logica: o déficit de hoje haveria de ser compensado com um superavit fiscal futuro, fruto
da maior arrecadagéio de impostos proporcionada pelo crescimento econdmico alavancado
pela politica fiscal expansionista do passado. As diversas formas de financiamento do
gasto publico e seus efeitos sobre outras varidveis econdmicas foram analisadas pelo

mesmo economista, conforme salienta Afonso (1999, p.5):

“Em Keynes, a eficiéncia seria menor caso o governo financiasse
seus gastos com mumenio de impostos, reduzindo a renda
disponivel do setor privado, o que poderia impor também wma
carga tributdria excessiva. O financiamento da politica fiscal por
expansdo da base monetdria, por sua vez, teria 0 mesmo efeilo de
uma politica monetaria expansionista: aumentaria o produto mas
também teria um potencial inflaciondrio. Ji o financiamento do
déficit fiscal por emissdo de titulos potencializaria os efeitos do
gasto piiblico como gerador de renda e emprego no momenio

atual, deixando para as geragdes futuras o énus de pagamento de
juros.”

Ficava claro, portanto, alguns dos principais trade-offs (custos-beneficios) impostos pela
forma de financiamento da politica fiscal. Supondo-se conhecidos e controlaveis os
“precos” das politicas fiscais expansionistas, estas se tornaram instrumentos recorrentes da
politica econdmica tanto na promogfo de crescimento (com destaque para os modelos
desenvolvimentistas seguidos pelos paises em desenvolvimento a partir dos anos 50) como
na revers#o de ciclos econdmicos, adotadas pelos governos dos diversos paises desde o

segundo pos-guerra.

A partir da década de 70, entretanto, essa pratica comega a ser repensada. Grandes déficits,
processos inflaciondrios crdnicos e crises de endividamento trazem de volta a discussio
sobre os aspectos negativos da politica fiscal: os impactos monetdrios em termos de
potencial inflaciondrio e a insustentabilidade da rolagem de volumosos e crescentes

déficits fiscais que forgavam altas nos juros.




Entre os contestadores dos beneficios atribuidos as politicas fiscais destaca-se o
cconomista Milton Friedman, cujas idéias ganharam notoriedade no debate sobre o
assunto. Segundo este, o financiamento do déficit fiscal por expansio da base monetaria
era uma causa importante dos processos inflacionarios. Ja o financiamento pela emissio de
titulos acabava por enxugar a liquidez do setor privado, podendo gerar elevacio da taxa de
juros ¢ reducdo do investimento privado, com efeitos recessivos para o nivel de renda
(crowding out). Além disso, para que a compra de titulos da divida ptblica se tornasse
interessante ao setor privado, num contexto de endividamento crescente, o governo
poderia ser forgado a awmentar também crescentemente a taxa de juros, reforgando o
efeito descrito e aumentando o 6nus entre as geragBes. Além disso, como esta forma de
financiamento fatalmente aumentaria o dispéndio com pagamento de juros, para evitar
uma trajetoria explosiva da divida, o governo necessitaria, no futuro, de aumentos na
arrecadacio de impostos ou de diminui¢des nas transferéncias para outros setores, o que se

consubstanciaria, entfio, numa retra¢do da politica fiscal.

Concluia, dessa forma, Friedman, pela compensagio intertemporal dos efeitos
expansionistas e contracionistas dos gastos piblicos, ou em outras palavaras, pela

neutralidade da politica fiscal no longo prazo (Afonso, 1999).

A argumentaciio de Friedman d4 énfase, portanto, aos efeitos negativos de financiamento
do déficit fiscal. Estes mesmos efeitos, embora jd destacados por Keynes, nio eram
tratados por este Ultimo como capazes de, no longo prazo, constitufrem-se contra-forcas
importantes para anular os efeitos positivos de uma politica fiscal expansionista. Enfim,
segundo a analise de Friedman a eficiéncia da politica fiscal preconizada por Keynes era

limitada, estando restrita apenas ao curto prazo.

A rediscussdo sobre os custos e beneficios da politica fiscal nas duas vltimas décadas
representou, a0 mesmo tempo, o repensar n&o apenas sobre os limites da utiliza¢do de um
importante instrumento de politica econdmica mas, também, dado o contexto de grande

endividamento publico enfrentado pelos diversos paises®, o repensar sobre os limites da

* Endividamento que, cabe ressaltar, teve suas especificidades entre os paises.
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propria atuagdo do Estado®. Por conta disso, uma série de paises (Inglaterra, Alemanha,
EUA, México, Argentina, Brasil etc.) deram inicio nos anos 80 e 90 a un processo de
redefinigiio do papel do setor publico na economia, do qual resultou a privatizaciio de
setores e servigos pitblicos tradicionalmente estatais, a reestruturacio dos sistemas de
previdéncia e assisténcia social €, especialmente, o que mais nos interessa neste trabalho: a
imposigdo de regulagdes e limites ao endividamento publico. Todos esses conjuntos de
acdes foram assumidas como projetos importantes dentro de um programa mais amplo de

Reforma do Estado, do qual a Lei de Responsabilidade Fiscal é elemento constitutivo.

Antes de seguirmos adiante, contudo, ¢ importante ressaltar que essa percepgdo trazida
pela teoria econdmica, de que a questdo do financiamento do gasto piblico é fator
fundamental para o condicionamento da efetiva funcionalidade de uma politica fiscal, vird
a se constituir ne principal argumento econdmico para a defesa do desenvolvimento de
algum tipo de planejamento governamental neste sentido, chamado aqui, de planejamento
fiscal responsével (responsével assim tomado no seatido de que guarda alguma

preocupagio com a continuidade das a¢Ges para mandatos futuros).

Em sintese, o raciocinio seria de que, uma vez que a capacidade de autofinanciamento
(sustentabilidade) das agdes estatais ao longo do tempo é requisito significativo para tornar
positivos ou negativos os efeitos da politica fiscal do governo, imperioso se tornaria a
existéncia de algumas regras que balizassem esta gestfio financeira, inibindo ou pelo
menos dificultando o seu mau uso. Como € na pega orgamentaria que estd expressa a
politica de gastos de um governo, é justamente através da inclusdo de algumas exigéncias

de pardmetros e procedimentos fiscais®

dentro dos instrumentos formuladores do
or¢amento publico (PPA, LDO e LOA) que se pode, entre outras formas, viabilizar algum

tipo de “monitoramento” sobre a gestio fiscal do setor publico.

Esse dltimo ponto nos leva a necessidade de v maior entendimento da funcionalidade e

da evoluglo do orgamento pitblico. Este & portanto o objetivo do proximo tépico.

5 Este repensar da atvagio estatal vem sendo marcado por muitas conirovérsias que vio desde a proposta
conservadora de retorno a0 modelo de Estado Minimo logo apelidado dé modelo Neoliberal, passando pela
proposta pouco clara de se buscar uma Terceira Via, defendida pelos Social-democratas, até chegar a
%')roposta mais radical de win novo socialismo de Estado.

Estabelecimente de metas fiscais, controle do endividamento elc.



22A EVOLUCAOQ CONCEITUAL DO ORCAMENTO: TRADICIONAL X
MODERNO

O Or¢amento Publico possui alguns aspectos que o caracterizam, quais sejam: politico,
juridico, contdbil, econdmico e administrativo. Sua evolucfio conceitual pode ser assim
apreendida a partir da importancia relativa que cada um destes aspectos assumiram ao
longo do tempo. Segundo segmentagiio proposta por Giacomoni (2001), a historia da
evolugido conceitual do orgamento publico poderia ser, simplificadamente, descrita em
duas fases: or¢amento tradicional e orcamento moderno, cada uma destas fases

expressando uma visdo distinta da funcionalidade da intervenciio estatal na économia.

O conceito Tradicional de orcamento emergiu no contexto do liberalismo inglés, por volta
de 1822. Dentro do pensamento Liberal, o Estado era visto como um “mal necessario”,
havendo, portanto, uma forte conscientizagdo contraria ao aumento das despesas piiblicas.
O orgamento, dentro do Estado Liberal do laissez-faire, representava um instrumento a
servigo do disciplinamento das finangas piiblicas, ou seja, tinha como principal fungfio
possibilitar aos 6rgfos de representagio legislativa um controle politico sobre o Executivo.
Para se ter uma idéia, segundo o parlamento inglés, despesas acima das reais necessidades
constituiam nfc apenas “desperdicio pecuniario, mas wm grande mal politico e, acima de

tudo, moral” (Burkhead, apud Giacomoni, 2001, p.64).

Importante ressaltar que na concepgio tradicionalista, o aspecto econdémico do gasto
publico (no sentido do peso e papel das despesas publicas na formagfio da renda) ndo é
posto como questdio relevante para a dinfmica da economia, de maneira que o que se
preconizava era tdo somente a neutralidade das financas publicas, ou seja, o equilibrio
fiscal em sentido estrito e de curto prazo das receitas e despesas. Incorporando bem essa
visdo, o Codigo de Contabilidade Francés do século XIX e a Constituiciio Alema de 1871
definem o orgamento plblico como a lei que fixa a despesa e estima a receita (Giacomoni,

2001} ou, nas palavras de Castro (2000, p.125):

" or¢amento classico se caracterizava por ser um documento de
previsdo de veceita e de autorizagdo de despesas, estas
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classificadas segundo o objeto de gasio e distribuida pelos
diversos orgdos, para o periodo de um ano. Em sua elaboragdo
nao se enfatizava, primordialmente, o atendimento s
necessidades das unidades da coletividade e da administracdo;
tampotco se destacavam os objetivos econémicos e sociais”,

No plano técnico, o modeio Tradicional de orgamento privilegiava portanto a linguagem
contabil e adotava duas classificagdes classicas para o controle das despesas, sendo uma
por unidades administrativas (responsdveis pelo gasto); ¢ outra por item de despesa ou
objeto do gasto (pessoal, material, servigo etc.). Nfo é por outra razio que este tipo de
orcamento ficou conhecido como “Lei de Meios” ¢ que a auséncia de uma estrutura
organizada por programas consistia na principal evidéncia da falta de qualquer

preocupagdo com a fungfio de planejamento dentro do orgamento publico.

Entretanto, no inicie do século XX, com a crise de 1930 e a repercussio das iddias
Keyncsianas, o Estado passou a ser visto, gradativamente, nfo mais como causador de
distor¢des no plano econémico, conforme preconizava o pensamento liberal, mas cada vez
mais a ser reconhecido como importante instrumento na corregiio destas mesmas

distor¢des, além de impulsionador do desenvolvimento econdmico.

Essa nova concepglio de Estado exigia por sua vez um novo papel e tratamento ao
principal instrumento de gestfio estatal: o orgamento publico. De um simples instrumento
de previsdo de receitas e fixa¢do de despesas, o orgamento comegou a partir de entfio a ser
concebido como a expressdio de um plano de governo, devendo expressar os programas ¢

as fontes de financiamento.para os mesmos.

A redefinicdo das fungBes econdmicas do Estado, também conhecidas como “fungdes
fiscais” ou “fun¢des do orgamento”, ganharam forca e se consolidaram na crise do
capitalismo, influenciado, de um lado, pelo papel definitivo desempenhado pelos gastos
plblicos na superagio da “Depressdo Econdmica™ de 1930 e, de outro, pela difusio da
ideologia Marxista apos a Revolugio Russa ¢ sua concepgiio estatizante de conducio da
sociedade como melhor via para a implementagiio do socialismo, entendida como etapa

anterior e necessaria a0 comunismo.



Abarcando agora essa nova compreensdio do papel do setor piiblico na conducio da

dindmica social, o orgamento Moderno passou entdo a ter como objetivos basicos:

* promover a gestdo macroecondmica e o plangjamento para o crescimento e o
desenvolvimento econdémico e social;

e garantir a disciplina financeira sobre o aparetho do Estado, e:

= desenvolver o processo politico-administrativo de alocagfio ¢ gestiio dos recursos

publicos.

Com a hegemonia da doutrina Keynesiana nas economias capitalistas, o aspecto
econdémico € privilegiado, reconhecendo-se a importancia do gasto piblico na reversio
dos ciclos econdmicos do capitalismo. O orgamento, portanto, passa a ser utilizado como
instrumento de politica fiscal do governo, visando atingir 4 estabilizagiio ou & ampliagio

dos niveis da atividade econémica.

No plano técnico-operacional, a concepgdio Moderma de orcamento impunha que este
passasse entdo a se constituir em instrumento de administragdio, auxiliando o Poder
Executivo nas vérias etapas do processo administrativo: programacio, execugio e
controle. Como mecanismo de “antecipagio”, o orgamento passou a representar a propria
programacio de trabalho de governo e os meios para o seu financiamento, com a
linguagem contdbil do orgamento passando a classificar nfio apenas os itens ou unidades

de despesa mas, agora também, as fungdes do governo’.

Subjaz a essa concep¢iio Moderna de Orgamento, um modelo com maior énfase na
racionalidade a qual compreendia o desenvolvimento de técnicas de planejamento e
elaboragdio do or¢amento com base em andlises do processo decisdrio. E neste contexto
que surge como expressdo maxima do orgamento moderno, nas décadas de 50 e 60, a
técnica do Orgamento de Desempenho (Performance Budgetf) ou Orgamento-Programa,
onde os propdsitos e objetivos deviam ser claramente identificados e os custos dos

programas para atingi-los, devidamente reconhecidos ¢ mensurados.

" Esse fungdo administrativa fica extremamente prejudicada quande prevéem-se mal as receitas e despesas e
cm conseqiiéneia disso tem-se de incorrer, j4 no inicio do exercicio, a modificacdes orgamentarias (crédito
adicionais ¢ outras).



Com uma das primeiras experiéncias para aproximar o or¢amento do plangjamento, o
Orgamento-Programa ocorreu, na década de 60, nos EUA, com o PPBS - Planning,
Programming and Budgeting System (Sistema de Planejamento, Programacio e
Orgamento), sendo posteriormente aperfeicoado ¢ recomendado pela ONU para adogio
em todo servigo pliblico através do “Manual de Orgamentos por Programas e Realizacdes™
de 1965. O que se pretendia com essa nova concepgio de or¢amento era a integracio, de
forma sistémica, dos diagnosticos, objetivos, os programas e projetos de um lado; com
suas metas, 0s recursos necessarios, a indicagfio de custos, assim como metodologias de
avaliagdo e controle, por outro lado. O planejamento a partir dai passa a ter um papel
relevante no processo, privilegiando o desenvolvimento € o aprimoramento das técnicas de

informac#io que pudessem auxiliar a andlise e a tomada de decisdes.

O quadro abaixo, extraido de Giacomoni (2001) permite uma melhor compreensio dos
avangos em termos de planejamento dentro da pega orgamentaria advindos da implantacéo
do orcamento-programa. A mera comparagio das duas técnicas de elaboragio do
or¢amento revelam também, implicitamente, as distintas visdes do papel do estado na

economia as quais lhe servirfo de inspiragio.

Quadro I — Principais diferencas entre o orgamento tradicional e o Or¢amento-Programa

Orcamento Tradicional

Or¢amento-Programa

1. O processo orcamentario é dissociado
dos processos de planejamento ¢
programacao.

2. A alocacdo de recursos visa & aquisicio
de meios.

3. As decises orgamentarias sfo tomadas
tendo em vista as necessidades das
unidades organizacionais.

4. Na elaboragdio do orcamento sio
consideradas as necessidades financeiras
das unidades organizacionais.

5. A estrutura do orcamento dé énfase aos
aspectos contabeis da gestio.

6. Principais critérios classificatérios:

1. O orgamento € o ¢lo de ligagio entre o
plangjamento e as fun¢Bes executivas da
organizagao.

2. A alocacio de recursos
consecugdo de objetivos e metas.
3. As decisGes orgamentarias sfo tomadas
com base em avalia¢Ges e analises técnicas
das alternativas possiveis.

4. Na claboragio do orcamento sdo
considerados  todos os custos dos
programas, inclusive os que extrapolam o
exercicio.

5. A estrutura do orcamento estd voltada
para os aspectos administrativos e de
planejamento.
6. Principal

visa a

critério de classificacgo:




unidades administrativas e elementos.

7. Inexistem sistemas de acompanhamento
¢ medi¢do do trabalho, assim como dos
resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade

funcional-programatico.

7. Utilizagdo sistematica de indicadores e
padrdes de medi¢do do trabalho ¢ dos
resultados.

8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a

dos agentes governamentais ¢ a legalidade
do cumprimento do orgamento.
Fonte: Giacomoni (2001, p. 157)

eficicia e a efetividade das acBes
governamentais.

Diferentemente do or¢amento tradicional, onde o processo orcamentéario € dissociado dos
processos de planejamento e programagio, no orgamento-programa o orcamento é o elo de
ligagdo entre o planejamento e as fung¢Bes executivas da organizagéo (Giacomoni, 2001).
Isso também se reflete em diferengas no papel do controle dentro destas concepgdes de
or¢amento. Se no orcamento tradicional o controle visaria avaliar a honestidade dos
agentes governamentais ¢ a legalidade no cumprimento do orcamento, no modelo de
orcamento-programa o confrole agora ganha estrutura para avaliar a eficiéncia e a

efetividade das a¢Ges governamentais.

2.3 A IMPLANTACAO DO QRCMENTO-PROGMMA NO BRASIL E O
DESENVOLVIMENTO DA TECNICA ORCAMENTARIA

Com o advento da Lei 4.320/64 inicia-se a implantagfio do orgamento-programa no Brasil,
buscando-se fazer o processo orgamentério brasileiro apresentar, a partir de entdo, uma
orientagio mais gerencial e menos de controle. Com a nova lei, a classificagio funcional
da despesa foi aperfeicoada, substituindo portanto o esquema do Decreto-lei n° 2.416/40.
Este dltimo apresentava ainda uma estrutura tipica do modelo tradicional de or¢amento,
mantendo um sistema de classificacio “hibrido”, entre institucional ¢ uma espécie de
funcional, a saber, a classificacio por servigos e subservigos®. J4 com a Lei 4.320/64, a

classificacdo passa a se dar entre dez funcdes, cada uma subdividida em 10 subfuncoes®.

A timlo de ilustragio, lembramos que essa classificagio era composta dos seguinies servicos:
Admiministragio Geral; Administragdo Financeira; Seguranca Publica: Educagfio Piblica; Satide Pablica;
Previdéncia e Assisténcia Social; Economia Social; Obras ¢ Servigos Piiblicos; Servigos Industriais e
Encargos Gerais (Giacomoni, p.60, 2001).

? A listagem das dez fungdes que mais tempo vigorou era composia dos seguintes itens: Governo e
Administragdo Geral; Administragio Financeira; Defesa ¢ Seguranca; Recursos Naturais e Agropeciarios;
Viagdo, Transportes € Comunicagdes; Indistria e Comércio; Educaco e Cultura; Satde; Bem-estar Social,
Servigos Urbanos,



Com a Lei 4.320/64 e a classificagio funcional, sfo as informaces econdmicas que
passaram a assumir maior importancia, com a transformacio das despesas ordindrias e
extraordinarias, respectivamente, em despesas correntes ¢ de capital, o gue deu um outro
sentido as andlises macroecondmicas da despesa. O orcamento deixou de ser analitico e
passa a ser sintético, isto €, o gasto, na Lei Orgamentéria, passou a privilegiar um nivel de

agregaco mais alto representado pelas fungBes.

Entretanto, a classificagio apenas funcional da despesa trazida pela Lei 4.320/64, embora
representasse as agdes desenvolvidas direta ou indiretamente pela Unifio e através das
quais procurava-se alcangar os objetivos nacionais, nfio identificava o carater programatico
nas pecas orgamentarias, de onde deveriam ser definidos os objetivos e metas de cada acfo
governamental, apoiando-se em estudos ¢ avaliagBes técnicas do tipo “andlise custo-
eficicia”. Era evidente, assim, que uma efetiva implantagio do modelo orcamento-

programa exigia aprimoramentos sensiveis ainda.

Somente em 1974, através da Portaria n° 9, do Governo Federal, apés vérias iniciativas ¢
experimentages, € que se adotou o modelo de classificagiio funcional-programatica,
uniformizando a codificagio em fungdes, programas ¢ subprogramas aos diversos niveis
governamentais. Cada funcéo ¢ desdobrada em programas, que por sua vez se subdividem
em suprogramas e estes em projetos e atividades. Isso porque, como elo de ligacio entre o
planejamento e as fungGes estatais executivas, no modelo do orcamento-programa a
alocagio de recursos deveria visar 4 consecugiio de objetivos € metas pré-estabelecidas,
estas constituindo-se em elementos internos de um programa. As decisdes orcamentérias
deveriam ser tomadas como base em avaliagdes e técnicas das alternativas possiveis e nio
mais segundo as necessidades financeiras das unidades organizacionais, como ocormia no

orcamento tradicional.

Outras caracteristicas importantes do orcamento-programa dizem respeito a racionalidade
dos gastos e a forma de avaliagio de resultados. Quanto 3 primeira, na etapa de elaboragio
do orgamento sfo considerados todos os custos dos programas, inclusive os que

extrapolam o exercicio; ji4 segundo o sistema de acompanhamento sio utilizados
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indicadores ¢ padrdes de medicio das acBes governamentais. Justamente a busca do
incremento destes aspectos de gestdo no orcamento é que vai motivar as mudancas deste

ultimo na década de 90 no Brasil.

Apcsar do inquestionavel avango obtido com a introdugfo dos Programas na classificaciio
funcional da despesa em 1974, estes ainda n#o se revestiam como uma unidade de gestio
efetiva por duas razdes: primeiro, porque a énfase ainda era mais forte na natureza do
gasto do que na definicfio clara dos objetivos e meios para atingir um problema ou produto
final; segundo, porque os mesmos ainda eram concebidos no plano federal e impostos aos
demais niveis de governo, sem considerar as especificidades problematicas regionais, as
quais, por sua vez, exigem também programas especificos. Complementando estas razdes,
ainda faltava aos Programas, enquanto unidade de gestdo, incorporar dois pressupostos
representativos de uma administracio gerencial, isto ¢, a realidade problematizada'® e a

cobranga de resultados.

O que ocorreu na prética foi que a ado¢io da Portaria n® 9/74 ndo conseguiu romper com a
predomindncia da idéia de classificador, o que fez com que a funcional-programatica
acabasse por perder a sua eficdcia gerencial, empobrecendo, assim a implantagio de um
efetivo or¢amento-programa. Na verdade, a classificagfio funcional-programatica passou a
significar um aglomerado de “caixas™ onde as acBes passaram a ser agrupadas, sem

maiores preocupagles com o tipo da transagfio que estava sendo classificada (BRASIL,
2000).

Nio foi por outra razdo que o Governo Federal, através da Portaria n® 42, de 14 de abril de
1999, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio, atualizando a discriminacfio da
despesa, estabeleceu os conceitos de Fungfo, Subfingio, Programa {grifo nosso), Projeto,
Atividade ¢ Operacio Especial. Os dois primeiros representam niveis de agregacio das
despesas nas diversas reas e sub-areas de competéncia do setor publico nacional,
enquanto os demais elementos compunham a estrutura programéatica dos diversos entes da
federaciio, expressando as a¢des governamentais a serem realizadas, onde o gerenciamento

dos Programas teria a missio de possibilitar a concretizagio do Plano Plurianual, pela



viabilizagdo dos compromissos assumidos pelo Governo com a sociedade através da acio

orientada para resultados.
Em sintese, como bem coloca Core (2001, p. 16):

“O que a portaria n° 42/99 pretendeu foi eliminar essa mistura de
informacbes, separando a classificacdo funcional da estrutura
programatica. A primeira, retomando a sua concep¢io original
da lei 4.320/64, como classificador que é com validade para
todos os entes da federacdo e assumindo o papel de consolidar as
areas de despesas de todas as acdes piiblicas. E as estruturas
programdticas foram remetidas para o ambito dos planos, em que
seriam definidas de acordo com as necessidades de cada ente.
Teriamos, assim, uma classificacdo funcional e varias estruturas
programaticas definidas ad hoc”.

Ainda que a classificagio funcional seja uniforme para todo o pais, a fim de permitir uma
consolidagio das contas piblicas, os programas de cada nivel de governo passaram, com a
Portaria n° 42, a ter sua estrutura propria, adequada & solugfio dos seus respectivos
problemas, e origindria do plano plurianual. Deixa portanto de existir uma classificacfio
programatica, mas apenas estruturas programditicas ¢ diferenciadas de acordo com as

peculiaridades locais dos entes federativos de governo (BRASIL, 2000).

A Portaria n® 42 optou por fortalecer as caracteristicas de planejamento do sistema
orgamentario ao utilizar-se do programa com tnico médulo integrador entre plano e

orgamento, ou seja, o plano passa a terminar no programa ao passo que o orgamento

comega neste.

Em relagfio aos aspectos gerenciais, a referida Portaria procurou fazer prevalecer a idéia de
produto (bem e servigo), estendendo-a do conceito de projeto para também o conceito de
atividade, ambos elementos integrantes de programas. No caso do projeto, um produto que
concorre para a expansio ou o aperfeigoamento da agiio do governo, ao passo que no caso

da atividade, um produto necessério a4 manutengio da acfio de governo. Ou seja, com a

Q) problema passa a ser a categoria central para a estruturagio do plano, € niio, como no plancjamento

tradicional, en: que é apenas elemento do diagndstice™ (Core, 2001 P12



Portaria n° 42 projetos ¢ atividades passam a ser associados a medidas de produtos ¢ é a

partir dessa forma de mensuragio que s¢ abre caminho para o aperfeicoamento da

avaliacdo dos programas (BRASIL, 2000).

Este aprimoramento do aspecto gerencial do orgamento, que tem sido priorizado pelas
tltimas mudancas na legislagdo orgamentaria, constitui-se mais um esforco de efetivacio
do modelo de orgamento-programa o qual prevé uma fungio de controle no orcamento
baseada mais nos resultados das a¢des publicas do que, como tradicionalmente tem sido
feito na histéria orgamentaria do Brasil, com base nos processos legais. Um fato que
exemplifica bem essa nova visdo; que a nivel federal ja se encontra em funcionamento e
no Governo do Estado da Bahia em processo de implementacio, é a figura do Gerente de

Programa. Segundo Core (2001, p. 20):

"...com a qutonomiazagdo por meio dos programas, estdo criadas
as condi¢bes para que se estabeleca um sistema de cobranca de
resullados com responsabilidades definidas no setor pitblico,
entendendo-se o resultado do programa como a afericéo, junto ao
cidaddo, se aquele problema foi resolvido ou minimizado, tarefa
essa ndo a cargo de um ¢rgdo ou instituigdo, mas de uma pessoa
perfeitamente identificada, que é o gerente de programa.”

240 ORCAMENTO NA CONSTITUICAO DE 1988 E SEUS ATUAIS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

A Constituigdo Federal de 1988 introduziu significativa alteragfio no sistema orcamentério
nacional, registrando avancos dentro da concepcfio que associa planejamento e orcamento
com a criacdo do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orgamentarias, aplicaveis a todos
os entes da Federagfo. Conforme lembra Giacomoni (2001), a obrigatoriedade da adocio
sistematica do planejamento nas trés esferas de governo (Unifio, Estados e Municipios)
tornou-se realidade apenas com a Constitui¢fio de 1988 pela imposigiio estabelecida pela

legislacdo constitucional de elaboragio destas duas Leis orgamentarias.

A partir da Carta de 88, art. 165, o sistema orgamentario passou, portanto, a ser composto

por trés Leis, aplicadas por todos os entes da Federacdo:
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¢ O Plano Plurianual - PPA;
s A Let de Diretrizes Or¢amentéarias - LDO;
» A Lei Orcamentaria Anuval - LOA, que deixou de ser desde entio o tnico

instrumento legal da dindmica orgamentiria comum a todos os entes federados.

Estas trés Leis serfio brevemente descritas a seguir, no infuito tanto de possibilitar ao leitor
uma contextualizacdo da LDO (objeto de analise no capitulo empirico) dentro desta
estrutura mais ampla, como de tornar mais evidente as mudancas trazidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) a essa mesma pega orgamentéria, o que sera analisado mais

detalhadamente no Ambito do capitulo seguinte.

2.4.1 O Plano Plurianual (PPA)

Instrumento or¢amentério mais préximo do planejamento, o Plano Phurianual (PPA) foi
instituido no pais pela Constitui¢io Federal de 1988 em substituicdo aos anteriores
Orcamentos Plurianuvais de Investimentos. Segundo a legislacio vigente, ao PPA cumpre
estabelecer as metas, objetivos ¢ diretrizes, de forma regionalizada, definidos a partir de
despesas de capital e outras delas correntes, bem como a previsio de despesas dos
programas de duracdio continuada. Plurianual significa, pois, a expansio e o
aprimoramento da agdo governamental, nele nfo cabendo as atividades corriqueiras ou de
operago de servicos ja instalados, expressando de forma mais agregada todo o plano de

acdo de um perfodo de governo.

A grande importincia que a Constitui¢do confere a este instrumento pode ser observada
através de alguns de seus dispositivos, como o § 4° do art. 165, o qual estabelece que
todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos no referido diploma
legal devem ser elaborados em conformidade com o plano plurianual; ¢ 0 § 1°, do art. 167,
que veda o inicic de qualquer investimento, cuja exccugio ultrapasse um exercicio

financetro, sem prévia inclusdo no PPA, sob pena de crime de responsabilidade’ .

"' Na prética, o cumprimento desta norma tem apresentado dificuldades,



Contudo, a auséncia da Lei Complementar prevista no art. 165, § 9°, da CF, a qual deveria
dispor sobre a organizacio do PPA tem dificuitado muito a sua operacionalizacdo em
prejuizo, consequentemente, do exercicio de sua funcionalidade dentro do sistema
orgamentario. Dificuldades pela auséncia de um critério definido de regionalizacio
(limites politico administrativos ou regides econdmicas'?), ou ainda de uma conceituacio
mais precisa do que se poderia classificar como Programas de duracfio continuada, sio

dois pontos que exemplificam esta questdo (Giacomoni, 2001).

Quanto ao prazo de envio do Projeto de Lei do PPA, no &mbito federal, a Constituicio, no
art. 35, § 2° inciso I do ADCT (Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias)
estabelece o limite de até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial, ou seja, 31 de agosto do primeiro ano do mandato. Ja

a devolugio para sangio deveré ocorrer até o encerramento da sessio legislativa.

Por outro fado, a Constituigio da Bahia estabelece que cabe a Lei Complementar dispor
sobre os projetos para encaminhamento e devolugiio para sancio. Em decorréncia da
inexisténcia desta lei complementar estadual, aplicam-se, por analogia, os prazos previstos
pela Constituiciio Federal. A vigéncia do plano Plurianual é estabelecida até o final do

primeiro exercicio financeiro do mandato subsegiiente.

24.2 A Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentéria (LDO) foi também inovagio do sistema orcamentario
nacional introduzida pela Constitui¢gio de 1988. Com base nos Planos Plurianuais, o Poder
Executivo elabora o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias, submetendo-a ao Poder
Legislativo. Pelo artigo 165, § 2° da Constituigiio Federal e outros dispositivos da

Constituigio Federal®, define-se como finalidades da 1.DO:

" Na Bahia, o Governo do Estado adotow. em seu tltimo PPA 2000-2003 uma regionalizacfio com base no
conceito de eixes de desenvolvimento, segundo uma metodologia que leva em considerac@o aspectos de
infra-estrutura produtiva {rodovias e hidrovias), atividade econdmica e, a esta altima muiile relacionada,
caraceteristicas geogrificas;

Y AIL 51,1V; art. 52, XTIL; art. 99, § 1° art. 127, § 3°, art, 169, § 1°, 1L
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e compreender as metas'”

¢ prioridades da administragio publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicto financeiro subseqiiente;

» orientar a elaboragio da lei orgamentaria anual;

» dispor sobre as alteragGes da legislagiio tributaria;

» estabelecer a politica de aplicagfio das agéncias financeiras oficiais de fomento

* cstabelecer pardmetros para iniciativa de lei de fixacfio das remuneracdes no
Ambito do Poder Legislativo;

s dispor de limites para elaboragfo das propostas orcamentarias do Poder Judicidrio
e do Ministério Pablico;

¢ dispor sobre autorizagdio para aumento de gasto ou contratagio de pessoal na

administracio direta e indireta.

A LDO funciona como uma "ponte" entre o Plano Plurianual e 0 Orgamento, definindo os
programas de investimentos referentes ac PPA que serfio contemplados no orcamento do
ano seguinte. Constitui-se, portanto, como pe¢a importante para racionalizacio e
disciplinamento das financas publicas. Segundo Carlos Pinto Coctho Mota et al., (2000,
p.147), "nas técnicas do planejamento, as diretrizes oportunizaram a funcio do controle,
no redirecionamento das agdes programadas e reorientacdo do esforco, o desenvolvimento

para alcancar as metas e objetivos”.

Significando efetiva inovagiio, a LDO representa uma participagio positiva no esforco de
tornar o processo orgamentario mais transparente, contribuindo para ampliar a participaciio
do Poder Legislativo no disciplinamento das finangas piiblicas. Tendo como contetido
defini¢hes sobre prioridades e metas, investimentos, financiamento do déficit, alteragdes
na tegislago tributaria e politicas de fomento a cargo de bancos oficiais, a LDO possibilita
a compreensio partilhada entre os Poderes, bem como sinaliza aos agentes econdmicos, os
véarios aspectos da economia e da administragio publica, facilitando a discussio e

aprovagdo da proposta orcamentaria anual no legislativo.

14 . . . . - . - . .yt
Medidas-em unidades fisicas (ntimero de escolas construidas, cursos de qualificagiio oferecidos, eic.).
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Outra importante funcéio que compete 4 LDO ¢ em relagfio a politica de pessoal dos érgos
e entidades de administragio direta e indireta, inclusive fundacBes instituidas e mantidas
pelo poder publico, as quais ficam proibidas de conceder, sem prévia autorizacio,
qualquer vantagem ou aumento de remunerac¢io, criacdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteragbes de estrutura de carreiras, além da admissiio ou contrataciio de pessoal, a

qualquer titulo.

O Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentérias (segundo o art. 35, inciso II, do ADCT, da
Constituigho Federal) deve ser encaminhado ao Poder Legislativo até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro, isto é 15 de abril, e devolvide para sangéo
at¢ o encerramento do primeiro periodo da sessfo legislativa, ou 30 de junho. O Governo
da Bahia, segundo sua Constitui¢io, postecipa em um més o prazo para encaminhamento

do Projeto de Lei & Assembléia Legislativa.

Como serd visto no proximo capitulo, a LDO, para os propdsitos de Lei de
Responsabilidade Fiscal, € revalorizada enguanto o instrumento mais valioso para planejar
os rumos das financas plblicas, seja para preservar o equilibrio intertemporal entre a
receita e despesa, como também para fazer cumprir as metas de resultado nominal e

primario, entre outras a serem detalhadas mais & frente.

2.4.3 A Lei Orcamentdria Anual (LOA):

Conforme a Carta de 1988, art. 165, § 5° o orgamento anual compreende:
¢ o orcamento fiscal, onde se estimam receitas e despesas de toda Administracio
Piiblica, inclusive a indireta';
* o orcamento da seguridade social, nele incluido a Saude, a Assisténcia e a

Previdéncia Social;

s o orgamento de investimento das estatais, por fonte de financiamento.

¥ A excecdo das empresas publicas ¢ sociedades de economia mista que ndo recebam subvencdes do
Terouro.



Ainda segundo a Constitui¢o de 88 (art. 165, § 6°), o Projeto de Lei Orcamentaria deve
ser acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas,
decorrentes de isengdes, subsidios e outros bencficios de natureza financeira, tributiria e
crediticia'®. Uma outra funcio importante atribuida constitucionalmente & lei orgamentéria
¢, em consonancia com o Plane Plurianual, reduzir as desigualdades inter-regionais,

segundo critério populacional (art 163, § 7°).

Ainda do texto legal de 88, pade ser abstraida a preocupaciio com alguns corolarios que
nortetam o orgamento publico, a exemplo do principio da exclusividade ¢ do principio da
néo-afetagdo das receitas. Com base neste primeiro principio or¢amentario & que se
estabelece que a LOA néo conteré dispositivo estranho & previsiio de receita e & fixacio da
despesa, com algumas ressalvas'’ (art. 165, § 8°). Pelo principio da nAo-afetagio das
receitas'®, dispbe-se que nenhuma parcela da receita poderd ser reservada ou
comprometida para atender certos ¢ determinados gastos, ressalvados as reparticdes de
inpostos constitucionais, a destinagio de recursos para a manutengio € desenvolvimento
do ensino (FUNDEF), ao Sistema Unico de Saide (SUS), a prestagdo de garantias as
operagdes de crédito por antecipagio de receita (art 167, 1V), além das vinculacdes

referentes as cotas dos Poderes Legislativo e Judiciario.

Alguns preceitos disciplinares importantes também aparecem no diploma constitucional,
sob a forma de vedag@es (art. 167 e incisos). Uns, como forma de disciplinar o gasto
pablico, condicionando o inicio de programas ou projetos 2 inclusfo prévia na lei
or¢amentaria anual; outros, impedindo a realizagio de operagdes de crédito que excedam o
montante das despesas de capital, a chamada "regra de ouro”, que também ird se encontrar
disciplinada na LRF. Ha, ainda, outras vedacBes que se referem a propria execugo

orgamentaria, tais como:

* a realizacdo de despesas ou a assungio de obrigagdes diretas que excedam a

dotacio or¢amentaria;

16 . . . ..
Como veremos 4 frente, a LRF trata no art. 14, segdo II, especificamente, sobre esta matéria.
17 - . - . - t
Essas ressalvas sfio definidas no mesmo artigo como autorizagio para a abertura de créditos suplementares
e contratagdo de operagdes de crédito por antecipacio de receita nos termos da lei.
p



* autilizacio, sem autorizacio legislativa especifica, de recursos da LOA para suprir
necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundacgBes e fundos;

* aconcessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados;

+ atransposi¢lo, o remancjamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programagdio para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizacdo
legistativa;

¢ a alteragdio do orgamento pcla abertura de créditos suplementar ou cspecial sem

prévia autorizacgiio legislativa ¢ sem indicagdo dos recursos correspondentes.

O Poder Executivo € o responsavel pela elaboragiio da proposta orgamentaria. Por ser a
funglio orgamentdria extremamente complexa, normalmente, existe na estrutura
administrativa dos entes governamentais de qualquer esfera, 6rgio proprio de orcamento
que, em nome do chefe do Executivo, coordena as agdes visando a elaboraciio da proposta

orgamentaria e as demais etapas de tramitaciio do processo.

Tradicionalmente, a fungfio orcamentdria esteve a cargo dos 6rgdos de finangas, seja o
Ministério da Fazenda, no ambito federal, e as secretarias de financas nos estados e
municipios. A partir do forte movimento de reforma administrativa que perpassou o setor
publico brasileiro ao final dos anos 60 e inicio dos anos 70, os drgios de planejamento

passaram a absorver esta funggo.

No Governo da Bahia, este papel é desempenhado pela Secretaria de Planejamento,
Ciéncia e Tecnologia - Seplantec, através da Superintendéncia de Orcamento Piiblico -
SPO, Orgiio Central do Sistema de Or¢amento do Estado, em cujas atribui¢bes ainda se
encontram a elaboragdo dos Planos Plurianuais de Governo e a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. No Governo Federal, por exemplo, este papel cabe & Secretaria de
Orgamento Federal - SOF, 6rgdo integrante da estrutura do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestio.

¥ Este principio tem perdido importdncia com o crescente aumento das vinculagdes orcamentérias das
receitas,



Quanto ao prazo de encaminhamento do Projeto de Lei Orgamentaria, hi uma divergéncia
entre o Estado da Bahia e a Unido. Neste, dd-se até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro, ou 31 de agosto, enquanto que na Bahia, este prazo ¢ estendido para
30 de setembro de cada ano, seguramente pelo fato de que valiosas informaces constantes
da Orgamento Geral da Unifio sdo necessarias ao fechamento do Orcamento do Estado. A
devolugfo para sangdo do Executivo, em ambos, ocorre até o encerramento de cada sess3o

legislativa.

Tal como a LDO, a Lei Orcamentaria Anual adquiriu maior importancia com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, contudo essas mudangas nfio serfio objeto desse trabalho dado o
fato de que o planejamento constituir-se o foco da andlise aqui contemplada e a LOA
situar-se mais préxima de um instrumento de execugio do que de planejamento das

finangas piiblicas.
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3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF): O PLANEJAMENTO E A
GESTAO FISCAL RESPONSAVEL

3.1 ANTECEDENTES DA LRF

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi inspirada nas experiéncias juridicas de outros
paises tendo, contudo, guardado caracteristicas préprias. A sua introducfo se da num
periodo de grande preocupagfo com o crescente endividamento do setor pblico brasileiro,
que adquire contornos bastante acentuados e maior visibilidade apés o plano Real a

estabilizacdo da inflagfo.
3.1.1 O Piano Plurianual (PPA)

O controle das financas publicas e a responsabilidade na gestdo fiscal nfo sfo uma
particularidade brasileira nem dos paises em desenvolvimento. Pelo contrario, vém
preocupando nagBes de todo o mundo, ganhando forg¢a nos anos 70 com o fendmeno da
estagflagio’®, sendo associado ao déficit publico em varios paises desenvolvidos e se
concretizando em medidas legais de controle das finangas ptblicas na década de 90. Uma
das primeiras experiéncias internacionais com o Planejamento Fiscal Internacional foi
conduzida pela Comunidade Econdmica Européia, por conta do processo de Unifio

Monetaria, em 1992.

Pelo Tratado de Maastricht, obedece-se aos ptincipios de uma confederacdio, onde sio
estabelecidos. critérios de convergéncias entre seus participantes, cabendo aos estados
membros conduzirem, com relativa independéncia, suas proprias politicas fiscais em
dire¢do a critérios acordados. Metas ¢ punicdes sdo fixadas em protocolos, embora sejam
acmitidos desvios desde que mantida a tendéncia de ajuste. Ficou ainda estabelecido para

08 paises signatarios o principio bésico de repiidio aos déficits governamentais excessivos,

_— . .. o « _— -
" "Terno usado pelos economistas que significa uma situagfio de Inflagiic sem crescimento econdmico.
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além de metas de inflagio, patamares de juros de longo prazo, pardmetros para o déficit

orgamentario™ (3% do PIB) e limites para a divida piblica (60% do PIB).

A contribui¢io norte-americana, por sua vez, vem do “Budget Enforcement Act (1990)”,
cuja legislacio contempla apenas o Governo Federal, tendo cada unidade da Federagiio
suas proprias regras. No caso do Governo Central, o Congresso fixa ex-anfe metas de
superavit ¢ mecanismo de controle dos gastos — “sequestration and pay as you go”. Estas
duas regras, também presentes na legislagio fiscal nacional, referem-se respectivamente a

“limitagéio de empenho” (art. 9 da LRF) e “compensacfo” (art. 17 da LRF).

O “sequestration” consiste no cancelamento de dotagdes orgamentarias com a finalidade
de garantir 0 cumprimento dos limites e das metas orgamentarias estabelecidas para as
receitas ¢ despesas. J4 a “pay as you go” representa o principio da “neutralidade
or¢amentaria”, o que significa que qualquer aumento de despesas deve ser devidamente

compensado com o aumento permanente de receitas ou redugfio permanente de despesas.

O “Fiscal Responsability Act”, da Nova Zelandia, foi outra importante fonte de inspirago
a elaboracdio da LRF. Implantada, destacou-se por sua maior énfase na busca da
transparéncia na gestdo dos recursos publicos. Através deste instrumento, sdo fixados
critérios de desempenho de forma penérica pelo Parlamento, tendo o Executivo a
liberdade para orgar e gastar, desde que siga normas de amplo e estrito acornpaphamento
de suas agdes. Um dos pilares centrais da “Fiscal Responsibility Acf” é a transparéncia do
planejamento e da execucdo da gestdo fiscal, sobrepondo-se, inclusive, 3 rigidez das
regras. Por enfocar principios e ndo medidas o Fiscal Responsability Act niio sc detém em
mecanismos de punigio. Os desvios na gestdio fiscal devem ser justificados em relatérios
¢ audiéncias parlamentares podendo, dado o regime parlamentarista de governo, levar a

mudancas no poder.

Ha que se considerar como aspecto importante da experiéncia da Nova Zelandia o
estabelecimento de um novo padrio contdbil e adocio de uma série de relatérios

gerenciais, a exemplo da “Demonstragiio de Resultados”, que evidencia os impactos das

2 . . ’ . « . . . . -
* Aqui considerado como déficit fiscal ou seja, resulfado primario (receitas [iscais menos despesas fiscais)
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receitas e despesas sob o regime de competéncia; e o “Demonstrativo de Obrigagdes”, que

tern por fim o detathamento da composigdo e das caracteristicas da divida publica.

Além desse novo modelo contabil-gerencial, a Fiscal Responsability Act estabeleceu um
modelo baseado na estabilizag#o de relaciio divida pablica / PIB, sempre apontando para a
importancia do controle, inclusive por parte da sociedade. Vale ressaltar que, segundo
alguns autores, o sucesso atingido por esta norma ests, em grande parte, associado ao
clevado nivel sécio-educacional da sociedade neozelandesa, que funciona como

importante veiculo de pressiio para o cumprimento das metas acordadas no parlamento.

As trés experiéncias internacionais analisadas foram importantes para subsidiar o modelo
de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) Brasileira. Entre o caminho das regras, como é o
caso nos Estados Unidos e na UME, ou a maior discricionariedade e confianga no controle
social, como é o caso na Nova Zelindia, a LRF brasileira ficou com a primeira. Os
instrumentos de regra compensatorios (*pay as you go”) e o “sequestro” foram uma
heranga da lei norte-americana. A experiéncia européia trouxe contribuices no sentido de
mecanismos institucionais para convergir ¢ administrar interesses divergentes e variados
dentro de uma federagdo, O Quadro 2 abaixo faz uma sintese das principais caracteristicas

das leis de responsabilidade fiscal estudadas.

Quadro 2 — Lei de Responsabilidade Fiscal: experiéncias internacionais

TFonte: Afonso, BNDES, 1999,

EUA EUROPA NOVA ZELANDIA
Nome da l.ei e anc [Budget Enforcement |Tratado de Fiscal Responsability
de publicagéo Act (1990) Maastricht (1992) Act (1994)
Organizacdo do Federagao Confederacgdo Estado unitario
Estado
Regime Politico Presidencialismo Varios Parlamentarismo
Abrangéncia da | ei [Govermno Central Gov. Geral Todo o Governo
(Central+Local
+seguridade)
Natureza da Lei Medidas/limites Medidas/limites  Principios
Objeto das Medidas/limites em lei |IMetas Fixas Metas em relatdrios
Medidas (protocolo) anuais ndo em lei

negativos,



Vale ressaltar que as experiéncias acima nio sfo as Ginicas mas as que mais tempo t&m
implantadas e que mais serviram para guiar a elaboragio da Lei nacional. Caberia citar
ainda a experiéncia do Canada e, na América Latina, tem-se ainda a Argentina e o Peru.
Mais recentemente, pés-crise asiatica, o proprio Fundo Monetdrio Internacional (FMI)
vem estimulando os paises membros a adotarem um chamado Cédigo de Boas Praticas
para a Transparéncia Fiscal. Neste documento sdo defendidos quatro principios para uma
boa administragio do gasto: “fun¢Bes de responsabilidade do governo devem ser
claramente estabelecidas, informac@es confidveis ¢ abrangentes das atividades fiscais
devem ser disponibilizadas ao piiblico, os processos de preparago, execucio ¢ prestacio
de contas do orcamento devem ser abertos e deve-se assegurar a avaliacio independente

da integridade das informac&es” (Alvaro, 2000, p-12}.
3.1.2 O contexto fiscal brasileiro

Desde os anos 80, j4 se tornava premente um programa de ajustamento das contas publicas
capaz de gerar espago na economia para retomada do processo de crescimento econdmico
auto-sustentado, em conjunto com as quedas das taxas de inflago. De nada adiantava a
acomodagio do déficit publico via emissdo de moeda ou colocaciio de novos titulos, pois
86 contribuia para alimentar um ciclo vicioso de aumento da inflagfio, das taxas de juros e

consequentemente da propria divida pablica.

O Plano Real, em 1994, inaugurou uma nova fase para a politica fiscal no Brasil, ao tornar
possivel visualizarem-se os problemas fiscais sem o viés inflaciondrio. Apesar dos
avangos, no entanto, a mudanca de padrio de financiamento do déficit plblico, da inflagio

para a divida, refletiu-se em crescimento expressivo do endividamento publico,

Em vista disso, o tema central em discussfio passou a ser a necessidade de aprovar as
chamadas “reformas estruturais™, como condigfio para a resolucio definitiva do problema
fiscal brasileiro. A idéia em curso era de que a adogiio de uma politica fiscal ortodoxa
(lorte controle dos gastos publicos) deveria vir acompanhada de instrumentos como a
reforma administrativa ¢ as privatizacdes, para que se pudesse efetivamente reduzir o

deficit piblico. No entanto, mesmo com a aprovagio e implementaciio de grande parte

Lk
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dessas reformas, o que se observou no periodo 1995/1998 foi que estas nio se traduziram
em uma melhonia efetiva das contas publicas, tendo crescido a divida interna do setor

publico de 25 % do PIB para 36 % no mesmo periodo.

Em 1998, ainda com a divida publica crescente e o agravamento da situacio externa
depois da crise da Russia, o governo brasileiro iniciou as negociagdes com o Fundo
Monetario Internacional (FMI), para obtengfio de um “pacote” emergencial de ajuda
externa. Este mesmo “pacote” impunha ao Pais 0 comprometimento de um ajuste fiscal
destinado a obter um superavit primario”' consolidado de 2,6% do PIB em 1999 e metas

primarias de 2,8 ¢ 3,0 % nos dois anos seguintes, como parte de wm programa trienal para
1999/2001.

A partir dai, emerge em 1998 o Programa de Ajuste Fiscal, cujo principio bésico é a
manutengiio das necessidades de financiamento do setor piiblico (NFSPY? em riveis
compativeis com uma trajetéria de estabilidade ou redugfio da relagdo divida piblica / PIB,
capaz de atender as metas acordadas com o FMLI. Isio passa, necessariamente, pelo desafio
da melhoria do resultado primério do setor publico (capaz de gerar receitas para cobrir os
encargos da divida), através de uma politica fiscal baseada na restri¢iio orcamentéria, que

combine reducdo de gastos e aumento de impostos.

No Programa de Ajuste Fiscal foram elencadas ainda medidas de agio imediata e outras de
cardter mais estrutural para o controle do endividamento publico, justamente entre essas

medidas estava incluida a edicdo de uma lei com o cardter da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

Feita, portanto, uma breve visio do cendrio econdmico que marca o surgimento da LRF,

passemos entdo a uma passagem, sucinta, pelos seus condicionantes juridicos.

! Receitas fiscais ou primdrias menos despesas fiscais ou primdrias, excluem-se, portanto, as despesas e
receifas ndo financeiras.

2 A Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) ou resultade nominal, é a variagiio nominal da
divida. Ou seja, em seus valores correntes,



3.1.3 O contexto legal brasileiro

Mesmo ndo sendo o escopo principal deste trabalho examinar as circunstincias
estritamente normativas que motivaram os legisladores a inovarem o ordenamento juridico
com a edigdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, entendemos ser importante a

compreensdo da evolugfo cronoldgica dos fatos e dispositivos legais que a antecederam.

A Constituigio Federal de 1988 ja previa (art. 163) a edi¢io de Lei Complementar para
fixar os principios norteadores das finangas publicas no Brasil. A seqiiéncia dos artigos
163 a 169 foi considerada como um encadeamento de mandamentos legais voltados para a

inovagdo e a mudanga de velhas rotinas financeiras dos érgios piblicos.

Decorrido um longe periodo letargico, os referidos artigos 163 a 169 foram afetados por
uma série de medidas infraconstitucionais - FEmendas Constitucionais, Leis
Complementares e Ordindrias, que, apés vérias etapas de discussdes e alteraces,

atingiram o formato da atual Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em junhe de 1998, a Emenda Constitucional da Reforma Administrativa determinou o
prazo de seis meses para que o Executivo enviasse o projeto de Lei Complementar
previsto no art. 163 da Constitui¢io Federal. Atendendo assim a tal mandamento, o entio
Ministro do Planejamento e Orgamento, em dezembro deste ano, submeteu 4 apreciacio
da sociedade, através da Consulta Publica na Internet, o “Anteprojeto do Regime de

Gesto Fiscal Responsavel”, com 111 artigos.

Muito semelhante 4 primeira, a segunda versdo, denominada “Anteprojeto de Lei
Complementar n° 18/99”, foi remetida & Cémara dos Deputados, em abril de 1999,
acompanhada da Mensagem Presidencial n°® 455, cuja redagfio situava o projeto dentro do
conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), apresentado a sociedade

em outubro de 1998, objetivando “a dréstica e veloz redugfio do déficit piiblico ¢ a
234

estabilizag@o do montante da divida ptiblica em relacfio ao PIR da economia



Em maio de 1999 foi constituida a Comissdo Especial da Cimara para discutir o projeto e
varias audiéncias publicas foram promovidas pela Comissdo. Além das audiéneias, vale
lembrar a significativa contribui¢iio das reunides com vérios segmentos da sociedade,

consolidando a importéncia € necessidade do projeto e a mudanga do regime de gestio

fiscal,

A terceira versiio assumiu a forma de “Sub-Emenda Substitutiva” claborada pelo
Deputado Pedro Novais, datada de 20/01/00. A quarta é o projcto de Lei Complementar n°
18-D, de 01/02/00, com 76 artigos, apresentado pelo mesmo Deputado. Neste, promove-se
um ajustamento redacional e, quanto ao conteudo, verificou-se mudancas relativas a

pratica de terceirizagdo de servigos.

Simultaneamente ao processo, sfo promovidos encontros e reunides técnicas com
autoridades estaduais e municipais, sem rejeicio ao mérito, para debater sobre a forma e
sugestdes para tornarem mais compreensiveis as medidas propostas. Em abril de 2000, o

Senado aprova o texto apenas com emendas de redacio.

Finalmente, em 4 de maio de 2000, o Presidente da Republica sanciona a Lei
Complementar n° 101 - Lei de Responsabilidade Fiscal, introduzindo no Pais, pela
primeira vez, normas para o equilibrio das finangas publicas e uma gestdo fiscal

responsavel.

32 LRF: OBJETIVOS, PRINCIPIOS E ABRANGENCIA INSTITUCIONAL E
FEDERATIVA.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) surge sob a determinacio de aprimorar a
responsabilidade na gestdo fiscal dos recursos plblicos, através do fortalecimento de uma
acdo plancjada e transparente para a gestdo dos recursos piblicos que, inclusive,
possibilite prevenir riscos ¢ corrigir desvios capazes de afetar a gestio sustentivel das

contas piliblicas. Ela busca servir como um instrumento para auxiliar os governantes a gerir

* Para maiores detathes sobre o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF} consultar o site do proprio ministério
da fazenda (www. fazenda. gov.br),



os recursos publicos dentro de um marco de regras claras ¢ precisas aplicadas a todos os

gestores de récursos piiblicos e em todas as esferas de governo.

Dentro dessa missfo, a LRF combate o déficit limitando as despesas de pessoal, impondo
regras a geragdo de novas despesas, exigindo ajustes de compensagfio para rendncia de
receitas, além de estabelecer condigGes para repasse entre governos e destes para

institui¢hes privadas.

Procura, ainda, reduzir o nivel da divida piblica, induzindo a obtengio de superavits
primdrios, quer seja pelo incentivo ao aumento do esforgo da arrecadacio tributaria, quer
seja pelo rigor no controle das despesas ditas discriciondrias®™, além de exigir que o
Presidente da Republica submeta ao Senado e ao Congresso Nacional, respectivamente,
proposta de limites globais para o montante da divida consolidada de todos entes

federados e projeto de lei estabelecendo limites para o montante da divida mobiliaria
federal.

Visto de forma mais apurada pode-se dizer que, com relagfio aos seus principios bésicos, a
LRF apdia-se em quatro pilares: planejamento, transparéncia, controle e

responsabilizagdo. Vejamos cada um deles agora em separado.

O planejamento, foco deste trabalho, € encarado como a pega basica da LRF, sendo
aprimorado pela inclusio, nos seus instrumentos, de novas informacdes, metas, limites e
- . ., . o a5 . .
condigOes para diversas varidveis de controle, a exemplo de pessoal®™, servigo de terceiros,
despesas com juros, operagdes de crédito, concessio de garantias, entre outros. A Lei de
Diretrizes Orgamentaria — LDO e a Lei Or¢amentaria Anual — LOA deixam de ser meros
instrumentos elaborados apenas para cumprimento de disposicdes legais e passam a ser
elementos mais efetivos de planejamento e acompanhamento da gestio, com parimetros

para avaliagdes periddicas.

* Despesas sobre as quais hd um certo poder de decisdo por partc do gestor piblico, a exemplo de alguns
tipos de custeio ¢ invesiimentos.

* Embora essa varidvel ja tivesse sido contemplada com as Leis Camata I ¢ II, com a LRF passa a ter
abrangéncia mais ampla, contemplando os trés poderes.



A transparéncia ¢ prevista pela divulgagiio ampla de novos relatérios de acompanhamento
de gestiio fiscal — Anexo de Metas Fiscais, Anexo de Riscos Fiscais, Relatério Resumido
de Execugiio Orcamentdria ¢ o Relatorio de Gestdo Fiscal, que possibilitam 4 sociedade a
oportunidade de conhecer ¢ se manifestar quanto aos compromissos fiscais assumidos

pelos governos.

O controle € aprimorado pela maior transparéncia e qualidade das informacées, exigindo
uma ac¢io fiscalizadora mais efetiva e continua dos Tribunais de Contas, além do controle
social através do amplo acesso publico aos principais relatorios fiscais e realizagdo

quadrimestral de audiéncias publicas para avalia¢fio do cumprimento das metas fiscais.

A responsabilizacio ocorrerd sempre que houver o descumprimento das regras, podendo
ser de cardter institucional, como a suspensfio de transferéncias voluntarias, € de carater
pessoal, punindo o administrador publico com a perda do cargo, pagamento de multas e
até mesmo a detengfio ou reclusio, conforme previsto na Lei de Crimes Fiscais aprovada
em 2000.

Alguns outros principios, expressos ou ndo no texto da lei, podem ser também abstraidos

do seu espirito central, destacando-se:

» prevengdo de deficits imoderados e reiterados, com vistas ao equilibrio entre
aspiragdes da sociedade ¢ os recursos que esta coloca 4 disposicgo do g0Verno;
» limitagio da divida piblica a nivel prudente, compativel com a receita e o

patriménio publico, propiciando margem de seguranca para absorcio de efeitos de

eventos imprevistos;
e adogAo de uma politica tributdria previsivel e estavel;
¢ ftransparéncia na elaboragdo e divulgacio dos documentos orcamentirios e

contabeis, em linguagem simples e objetiva.
No que tange a sua abrangéncia institucional, a LRF alcanca todos os entes estatais, Unifo,

Estados e Municipios, seus Poderes e suas entidades de administracio direta, indireta e

fundacional, inclusive fundos e Tribunais de Contas, destas excluidas apenas as empresas
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que ndo dependam do tesouro do ente ao qual se vinculam, as consideradas estatais nio-

dependentes.*®

Visando manter o principio da autonomia federativa, a Lei primeiramente enuncia os
principios gerais, desdobra-os em normas gerais aplicaveis a todos os entes da federagio e,
finalmente, estabelece normas especificas, incluindo objetivos e metas que serfio fixados

autonomarmente por cada membro da federacfo.

330 FORTALECIMENTO DO PLANEJAMENTO NO PROCESSO
ORCAMENTARIO: AS NOVAS FUNCOES DA LDO COM A LRF

O papel do planejamento no processo orcamentario foi fortalecido apés a edi¢iio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, pela maior especificidade e importantes prerrogativas que
receberam a Lei de Diretrizes orcamentarias — LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA,
esta ultima, entretanto, em virtude de seu cardter mais executivo do que planejador nio

sera aqui objeto de enfoque mais detalhado no dmbito deste trabatho.
3.3.1 A LRF e anova LDO

Sem ddavida, ¢ a LDO o instrumento mais valioso para planejar os rumos das financas
publicas nas trés esferas de governo. Com a LRF, o seu escopo foi ampliado pelo artigo 4°
passando a incorporar além dos atributos expressos na Carta Constitucional®’ novos

dispositivos fiscais.

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal a LDO passa a dispor também sobre:

* o equilibrio entre receitas e despesas™

* programagdo financeira € o cronograma de execugfio mensal de desembolso;

*® A Lei considera empresa estatal dependente, aquela controlada pelo ente, que receba recursos financeiros
para despesas correntes ou de capital, exceto para participagio aciondria. (art. 2°).

7 As atribuigdes da LDO no ambito da Constituigdo de 1988 ja foram abordadas mo Capitulo 2 deste
trabalho

2 s s .
® Receitas e despesas primdrias ([iscais).
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* critérios ¢ forma de limitagdo de empenho em caso de frustracdo das receitas
estimadas;

* normas relativas ao controle dos custos ¢ & avaliagho dos resultados dos programas
financiados com recursos do Orcamento;

» CondigGes e exigéncias para transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas;

» forma de utilizagio e montante da reserva de contingéncia a integrar a lei orcamentéria
anual;

® concessao ou ampliacho de incentivo ou beneficio de natureza tributiria da gqual
decorra rentincia de receifa €

e anexo de Metas Fiscais e anexo de Riscos Fiscais.

Para um melhor entendimento desses novos dispositivos, passaremos a comenta-los

individualmente a seguir.

O equilibrio intertemporal entre receitas e despesas seria, sem davida, o principal objetivo
da LRF, entendido este ndo simplesmente como a igualdade aritmética entre receita

prevista e despesa fixada para um exercicio®

, Inas como uma real necessidade dos entes
publicos planejarem e executarem suas agdes programaticas prioritariamente com recursos
provenientes do esforgo proprio da arrecadagfio ou até mesmo oriundo de disposicio
constitucional e/ou legal (transferéncias), sobre os quais nfio constitua uma obrigagio
posterior de pagamento™. Com efeito, isso nio significa um desestimulo 3 realizaciio de
operacOes de crédito, desde que estas estejam dentro de um limite sustentavel ao longo do
tempo, ou mesmo a alienagio de bens, que, em situagdes necessdrias, devem ser

efetivadas, contudo, a partir de uma analise da relaco custo/beneficio da operagio.

Buscando a menor disténcia entre os valores orgados e o fluxo financeiro a ser realizado, a
LRF impde ao Poder Executivo, até 30 dias apds a publicagiio da Lei orcamentéria, a
elaboragiic de uma programacfo financeira mensal acompanhado do cronograma de

execugdo mensal de desembolso. Esta programagio se reveste de importancia na medida

** Embora isto acabe s¢ verificando na proposta orgamentaria.

* Observe que o equilibrio.-aqui enfatizado é o equilibrio {iscal (receitas primarias custeando todas as suas
despesas), diferentemente de uma idéia de mero equilibrio orgamentirio que pode considerar como receita o
préprio endividamento (receitas de operagdes de crédito).
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em gue sera a base para a avaliagdo bimestral das metas fiscais, além do acompanhamento

da prépria execucio orcamentaria.

A limitacio de empenho, em fung¢io de frustraciio de receitas estimadas, &, na verdade, a
maneira operacional de se atingir o objetivo anterior do equilibrio fiscal, pois se ha
redugéo de receita, deve haver uma redugdo de despesa na mesma proporcio. Objetiva,
ainda, disciplinar os gastos da Administracfo, desde que a gestiio orcamentiria do
exercicio venha a estar em desacordo com os resultados previstos no proprio Anexo de
Metas Fiscais da LDO. Embora se trate de matéria referente a prépria execucio
orgamentdria, cabe, ja na LDO, definir critérios ¢ forma de limitagio de empenho
(“congelamento de dotagdes™), se verificado que, ao final de um bimestre, a realizacfio da

receita poderd comprometer a obtengdo dos resultados nominal e primério pretendidos.

A iniciativa desta limitagfio ¢ de cada Poder, por ato préprio e nos montantes necessarios,
apos 30 dias subseqiientes ao encerramento de cada bimestre. Restabelecendo-se a receita
prevista, mesmo parcialmente, dar-se-4 a recomposiciio das dotacBes contingenciadas, de

forma proporcional as redugdes efetivadas.

A LRF também forga a adogdio de sistemas de apropriaciio de custos ¢ de avaliacio de
resultados dos programas, a serem fixados na LDO, visando 2 economicidade, & eficiéneia

e a eficacia das agGes governamentais.

E forgoso reconhecer a dificuldade para estabelecer uma estruiura de custos na
Administragio Pablica, pois, segundo Gentil Marques (2001), em resposta a

questionamento do Tribunal de Contas do Estado da Bahia - TCE:

“Qualquer sistema de custos que venha a ser proposto deve ser
sensivel o suficiente para fazer apropriacdes de cada unidade de
tempo dispendida pelo finciondrio e em cada um dos programas
de que ele participe. Esta tarefa é ficil quando o referido
Junciondrio se constitui em mdo-de-obra direta ou de dedicagéio
exclusiva a um programa especifico, situado em wma tmica
Secretaria. Entretanto, serd tanto mais complexa quanto mais
indireta for a mdo-de-obra, atingindo um grau méximo de
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complexidade gquando existirem externalidades captadas em
oulros programas e em outras Secretarias”.

As Leis de Diretrizes Orgamentarias também deverdo dispor sobre critérios para avaliar os
resultados dos programas governamentais, onde o resultado é compreendido como o
produto obtido com a realizagBo das agSes de cada entidade. A avaliacio, sob a ética da
Administragdo Gerencial, deve se basear na criagdo de indicadores e pardmetros capazes

de permitir ao governo verificar se atingiu ou nfo os resultados esperados.

Néo obstante as dificuldades em se desenvolver sistemas eficientes de controle de custos ¢
de aferi¢do de resultados na Administragio Publica, ¢ salutar que se aprimorem
instrumentos que possam dar transparéncia tanto para os érgdos de controle apreciarem os
investimentos, quanto para o gestor saber desde logo como ser4 aferido o resultado do seu

trabalho.

Em relagdo as normas para transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas, nio
ha davida que esta medida vem no sentido de nfo somente controlar a aplicaciio do gasto
publico, mas, principalmente, moralizar atitudes promovidas por gestores com fins escusos

¢ em frontal ofensa ao principio da impessoalidade.

Com respeito s transferéncias voluntarias®' | algumas exigéncias devem ser estabelecidas
na LDO, entre estas a existéncia de dotacio especifica, além da comprovacio de que o
beneficidrio: se encontre em dia com as obrigacdes tributarias e crediticias devidos ao ente
transteridor; cumpra os limites legais relativos a saide e 4 educaciio; observe os limites™
das dividas consolidada e mobiliaria; oferega contrapartida orcamentéaria e outras. A LRF
estabelece, ainda, como regra geral, que 0s recursos recebidos nio poderfio ser utilizados

em finalidade diversa daquela que foram pactuados (art. 25, §2°).

A destinaglio de recursos ao setor privado, seja para pessoas fisicas ou juridicas, fica agora

condicionada, além da autorizagio legislativa especifica j4 mencionada no art. 167, VIII,

3 Compreende a entrega de recursos a outro ente da federago, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténecia
financeira, desde que niio decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao SUS (art 23,
caput da LRF).

*2 Os limites serdio definidos através de Resolugio do Senado Federal.
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da Constituigio Federal®, ao atendimento das condigbes estabelecidas na LDO ¢ &
previsdo no orgamento ou em seus créditos adicionais (art 26, caput). Incluem-se nessas
condigbes a concessdo de empréstimos e financiamentos; a composicio de dividas;
subvengles sociais e econdmicas, além da participagiio em constituiciio ou aumento de

capital.

A lei especifica acima referida ¢ entendida como aquela que mencione nominalmente os
beneficidrios ou que, pelo menos, os qualifique adequadamente a fim de possam reunir as
condigdes necessarias 4 sua habilitagio para o recebimento dos recursos orgamentarios.
Ela pode ser anterior ou posterior 4 elaboragiio da proposta orcamentéria, entretanto ¢

condicdo indispensavel 4 execugdo da despesa.

Se for editada autorizando a transferéncia por varios exercicios e/ou nfio quantificar o
montante de recursos a ser repassado a determinada instituicio, este montante devera estar
especificado no orgamento de forma individualizada, evitando-se, assim, as dotacdes

globais do tipo “auxilios”, “subven¢des sociais”, e outras.

Com relagio as reservas de contingéncias®™, estas vinham servindo, historicamente, como
verdadeiros orgamentos paralelos, onde suas vultosas dotagBes eram utilizadas
indiscriminadamente para a abertura de créditos suplementares, sem qualquer preocupagio
com o aspecto programatico inicial do or¢amento, nio refletindo ao final de sua execucso

o realismo do planejamento.

Visando disciplinar esta situagdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que o
projeto de lei orgamentaria contenha reserva, cuja forma de utilizacio — atendimento de
passivos contingentes e outros eventos e riscos fiscais® imprevistos; e o seu montante,
definido com base na receita corrente liquida, serfio determinados na Lei de Diretrizes

Orcamentarias.

¥ Veda a utilizagdo. sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da
seguridade social para suprir necessidades ou cobrir déficit, exclusivamente, de empresas, fundacdes ¢
fundos, ainda que compreendidos na LOA.
* Consiste numa dotaggo global niio especificamente destinada a determinado érgdio, unidade orcamentéria,
progtama ou categoria econOmica, cujos recursos sdo utilizados para créditos adicionais.

Guardando, assim, estreita relagfio com 0 anexo de riscos fiscais da LDO.
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Do ponto de vista da administragio da receita piblica, a boa gestio dos ingressos
financeiros ¢ pratica fundamental no regime de responsabilidade fiscal. A preocupagio
ndo deve ser apenas limitar o gasto publico, mas também uma melhor gestio de receita,
que reduza a evasdo e a sonegagdo fiscal e evite a remincia descompensada da

arrecadagio.

A doutrina afirma que o Estado ndo pode abrir mio de suas prerrogativas, devendo exercer
a capacidade tributdria plena: instituir, prever e arrecadar todos os tributos de sua
competéncia. O descumprimento dessa norma acarreta sangles institucionais ao ente, a

exemplo da suspensiio das transferéneias voluntarias.

As previsdes de receifas para fins de elaboragdo dos orcamentos, por sua vez, devem
observar as normas técnicas e legais, além de serem acompanhadas da descrigio de

metodologia de calculo adotada, levando-se em consideragio (art. 12 da LRF):

36

® aevolugdo da receita nos tiltimos trés anos™;
* alteragBes na legislacfio;

¢ variacdo do indice de pregos;

® crescimento econdmico;

s outros Tatores relevantes.

Por outro lado, a concessdo ou ampliagio de qualquer incentivo ou beneficio de natureza
tributaria — anistia, remissdo, subsfdio, concessio de crédito presumido, alteracio de
aliquota ou da base tributaria -, que resulte em remincia de receita deve ser acompanhada
de estimativa do impacto orgamentério-financeiro no exercicio em que deve iniciar sua
vigéncia ¢ nos dois seguintes. O govermno concessor deve também demonstrar que a
rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria e que nfio afetara as

metas de resultados fiscais na LDO.

36 . . ~ . .. . . . . -
Tais determinagbes buscam dar consisténcia as previsdes de receita, servindo come uma orientacdo
técnica para os entes subnacionais que tenham dificuldade em desenvolver metodologias de previsio.
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Entre os novos dispositivos introduzidos pela LRF, o denominado Anexo de Metas Fiscais
constitui a principal inovacio em termos de instituigio de um planejanmento de carater
mais fiscal. Isso pode ser apreendido pela analise dos elementos que deverio compor este

Anexo, definidos no art. 4°, §1° ¢ 2%

* cstabelecimento de metas anuais relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primério e montante da divida ptblica para o exercicio a que se refere ¢ os dois
exercicios seguintes;

* aavalia¢fo do cumprimento das metas do ano anterior;

* a evolugio do Patriménio Liguido®’, a origem e a aplicagdio dos recursos de
privatizacio, se houver;

* aestimativa e compensagfio da rentincia fiscal e da margem de expansfo das despesas
obrigatorias de caréter continuado; e

 aavaliagdo da situagio financeira e atuarial dos regimes geral de previdéncia social e

dos fundos de carater previdenciario.
Vejamos cada um desses itens em detalhe:

O pré-estabelecimento de metas anuais consistentes — receitas, despesas, divida e
resultados fiscais (nominal®® e primario®®) represeinta o ponto central do planejamento e
equilfbrio fiscal responsdvel, no &mbito do Anexo de Metas Fiscais da LDO, em termos de
condugiio e ajuste da politica fiscal e sua adequagiio com a politica monetaria. No limite, a
consisténcia entre estas politicas é atingida quando, a partir do atendimento de tais metas,
for possivel gerar uma trajetéria de endividamento estivel. Operacionalmente, isto
significa quantificar essas metas consistentes j4 na LDO, fazé-las cumprir durante a
execugdo orgamentaria, além de conferir a0 demonstrativo a abrangéncia intertemporal

necessaria.

*7 Conhecido na Contabilidade Ptblica como Saldo Patrimonial, que representa o resuliado do confronto
enire 0 Ativo Real (Ativo Financeiro + Ativo Permanente) e o Passivo Real {Passivo Financeiro + Passivo
Permanente).

%0 resuliado nominal & a variagdo nominal (a pregos correntes) da divida. Em termos matemticos, segundo
Gentil (notas de aula). RNOM = - AB = (T - G) - i B, (Onde T = receita fiscal; G= pasto fiscal; i = taxa de
jures nominal; B,= divida no periodo £).

* Receitas fiscais nienos despesas fiscais (ou ndo-financeiras). Em termos matematicos RPIRM =T - G
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Em relacio ao cumprimento das metas de exercicios anteriores, a intencio seria a de
avaliar a influéncia desses resultados na elaboragfo das novas metas a serem alcancadas
“evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica
nacional” (art. 4°, §2°), essa Gltima identificada com o equilibrio fiscal ¢ o controle do

endividamento em todos os niveis de governo.

A apresentacdo da evolucho do patriménio lignido nos ultimos trés anos, acompanhada da
destinagfio dos recursos originarios de privatizagdio, compde o Anexo de Metas Fiscais,
como forma de evidenciar se os recursos provenientes de receitas de capital nio serfio
utilizados no gasto de despesas correntes, dando transparéncia na aplicagiio das receitas de
alienag@io de bens. Além disso, uma andlise retrospectiva para os trés altimos anos também
possibilita a identificacdo de alguma tendéncia e confecciio de breve histdrico sobre a

gestdo de ativos pablicos.

Serdo exigidos também as estimativas dos efeitos de incentivos fiscais ou qualquer tipo de
renincia que implique na perda de receitas proprias da Unifo, dos Estados e dos
Municipios. A obrigatoriedade da apresentagio da margem de expansio das despesas
obrigatorias de carater continuado, definida como “toda despesa corrente deriva de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal
de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios” (art.17 da LRF), visa
identificar o impacto que advira sobre a Receita Corrente Liquida® e sobre o Resultado
Primario, de forma a manter o equilibrio entre as agdes plancjadas e os resultados
pretendidos. A sua apresentagfio torna transparentes os objetivos de longo prazo do

Administrador Piblico, além da heranga que um governo podera deixar para o sucessor.

Finalmente, o demonstrativo dos fundos de previdéncia e outros congéneres tém por fim

protegé-los de ma gestiio financeira que possam comprometer a sua operacionalizagio no

40 Segundo §1°, do art. 2° da LRF, a Receila Corrente Liquida ¢ a somma de toda receita corrente {tributarias,
de contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes) arrecadadas
no més em referéneia e nos onze anteriores, deduzidos: a) a contribuigio dos servidores para o custeio do
seus sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagio financeira citada
no § 9* da Constituicio; b} as receitas em duplicidade; ¢) e por Gliimo a considerar no calculo o resultado
liquide do FUNDEF.
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tempo e/ou forgar o comprometimento dos recursos publicos da sociedade para sua

solvéncia.

Uma outra inovagéo importante na LDO com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal
€ o “Anexo de Riscos Fiscais”, onde devem ser avaliados os passivos contingentes®!,
representados, principalmente, por responsabilidades decorrentes de garantias prestadas
(fiancas e avais), além de questBes judiciais que possam resultar em dnus para o Tesouro,
afetando as contas publicas. Devem, ainda, ser avaliados outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, informando as providéncias que serfio adotadas para manutenciio do

equilibrio fiscal, caso esses riscos venham ocorrer.

Além dos itens mencionados, a LDO deve dispor de outros contetidos™ exigidos pela

LRF, que serfio abordados no préximo capitulo junto ao estudo comparativo entre as LDO

para os anos de 2000 e 2002.

4 . . . a” . .
' Deve-se subtrair do total deste passivo a reserva de contingéneia, que pode ser considerada um ative
conlingente {receita certa para despesas incertas).
47 : s+
Tais como despesa com pessoal e orgamente tinico.
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4 AS LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO) DE 2000 E 2002 PARA O
ESTADO DA BAHIA: UMA ANALISE COMPARATIVA

Primeiramente, cabe registrar que a escolha pelo estudo comparativo entre as Leis de
Diretrizes Orgamentérias do Estado da Bahia recaiu para os anos de 2000 (pré LRF) e
2002 (p6s LRF) pelo fato da LDO para o ano 2001 néo ter conseguido incorporar todas as
exigéneias legais emanadas da Lei de Responsabilidade Fiscal, por contingéncia temporal,
uma vez que este diploma foi sancionado dez dias antes (05.05.2000) do prazo

Constitucional para o Governo Estadual encaminhar sua LDO & Assembléia Legislativa.

4.1 A LDO DE 2000 E 2002 DO ESTADO DA BAHIA

O quadro a seguir, de forma comparativa, relaciona os principais dispositivos da LRF, em
matéria de Diretrizes Orcamentdrias, identificando em que medidas estes foram
incorporados ou nfo nas respectivas leis estaduais objefo desta analise. As respectivas

LDOs encontram-se integralmente disponiveis em anexo a este trabalho.

Quadro 3- LDO 2000 e 2002: Estudo Comparativo
ITEM LDO 2000 LDO 2002

Anexo de Metas Fiscais - Anexo proprio da Lei

Prioridades c Metas | Faz referéneia ao PPA e
Programaticas descreve as finalidades da
a¢do  governamental no|Anexo préprio da Lei.
paragrafo 3° do art. 2°, sem,
todavia, quantificar as
metas que serdo alcancadas.

Critérios para Limitagio de

Empenho ¢ - Art. 45 —  Estabelece
Contingenciamento das metodologia e critérios.
DotacGes

Normas relativas ao Art, 42 - Institui
Controle de Custos € - Referencial de Custos.
Avaliagio dos Resultados Nio ha referéncia sobre
dos Programas Avaliagdo de Programas.
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publicas e privadas

ITEM LDO 2000 LDO 2002
Critérios para transferéncia|Somente  existia  para | Normas rigidas para
de recursos a entidades|entidades publicas, cujas|transferéncia, atendendo ao

exigéneias encontram-se no
art.8°.

artigo 26 da LRF, cujas
exigéncias encontram-se

disciplinadas nos arts. 15 ¢
16.

Programacdo da Despesa

Trimestral - atende a Let
4.320/64, todavia sem
referéneia expressa

Mensal - art. 3°, §2° c/c art.
44 e 45, em conformidade
com a LRF.

Geragdo de Despesas de

Carater  Confinzado e - Arts. 46 ¢ 47
Limite para Servigos de Art. 9°  (servico de
Terceiros terceiros).

Despesas com Pessoal

Atende & Lei Complementar
n° 96 — Lei Camata.

Atende ao disposto na LRF.

Orgamento Unico e o
Principio da Universalidade.

0O §2°do art. 14 fixa a regra
das transferéncias
infragovernamentais  entre
orgios da administracio
direta e entidades da
administragfio indireta.

O art. 5° ¢/c art. 20 institui o
“orcamento  Gnico”, ao
incorporar o conceito de
empresa estatal dependente
previsto na LRF.

Como pode ser observado no quadro acima, hd uma sensivel diferenca entre os dois

diplomas legais, sobretudo pelas novas incumbéncias impostas pela LRF & Lei de

Diretrizes Orgamentérias para o exercicio de 2002 vis--vis 2000. Vé-se, claramente, que a

LDO/2002, como pega de planejamento fiscal, foi significativamente fortalecida em prol

do equilibrio entre receitas ¢ despesas, incorporando & sua estrutura contetidos normativos

que visam estabelecer elos entre as estratégias de politica econdmica e fiscal e a execugfo

do programa de trabalho do governo estadual. Assim, as prioridades da administracio

publica devem, obrigatoriamente, refletir os limites impostos pela politica econdmica e

contemnplar metas de politica fiscal bastante claras. A seguir, serfio feitos comentarios 3

cerca dos itens que compde o referido quadro comparativo, 4 luz das regras contidas na

Lei Complementar n° 101/2000 — LRF.

4.1.1 Anexo de Metas Fiscais (AMF)
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E 0 Anexo de Metas Fiscais®, seguramente, um instrumento poderoso e importante para
consecucdo dos objetivos citados anteriormente. Integra a LDO do Estado da Bahia para
2002, cujos pardmetros estabelecidos - projegdio trienal dos resultados primdrio™ e
nominal®™; a evoluggo do estoque da divida e sua relagfio com a receita corrente liquida; os
limites de despesas com pessoal; a avaliagio da situacdo financeira e atuarial do Fundo de
Previdéncia Estadual, entre outros, evidenciam a situagdo fiscal do Estado para um
periodo considerado, permitindo o seu planejamento e a corregfio dos desvios caso haja

distanciamento das metas fixadas.

O primeiro quadro do AMF da LDO 2002 projeta as varidveis receita e despesa total,
incluindo os resultados primario e nominal, em valores correntes e constantes, para um
periodo de trés anos (2002-2004). Analisando-o, verifica-se que o resultado primério
projetado para o Estado da Bahia crescerd cerca de 119% no periodo, a precos correntes,
passando de R$ 334 milhes (2002) para algo em torno de R$ 731 (2004) milhdes. A
primeira vista, poderia sinalizar um excelente desempenho. Entretanto, resultado primério
ndo pode ser entendido como um residuo de politica fiscal (Receita Fiscal-Despesa Fiscal),
mas sim um compromisso tendo em vista a estabilizagio da divida publica®, correlacfo
esta que néo fica evidente nos demonstrativos que compdem o referido Anexo, muito
embora a evoluglio projetada do estoque da divida, no mesmo periodo, indique um

crescimento de 4%.

Em relagdo ao demonstrativo sobre a avaliagiio do cumprimento das metas relativas ao ano
anterior”’, ngo foi possivel sua elaborag@io pelo fato da LDO referente ao ano 2000 nio
fixar tais metas, uma vez que néo havia, para os exercicios anteriores, a determinaciio legal

expressa de serem estabelecidas metas fiscais e financeiras como fixa a LRF.

* Na sua elaboragio deve-se considerar uma dimensio temporal minima de séis anas, abrangendo, portanto,
o exercicio em curso, os dois precedentes € os rés subseqiientes.

leereng;a entre Receitas e Despesas fiscais.
5 Variagéio da divida em valores nominais.

O que era de se esperar dado que a relagio entre endividamento e resultado primério, segundo notas de
aula de Getnil Marques (2001) pode ser expressa da seguinte forma; RPRIM =Dy [1 + (r + 7))} - D). JA
graficamente, dado que a equagdo fundamenial da divida & Dy =Dy {1 + (r + m)] + (G - T). Dado guc T-Gé
@ resuitado primdrio, podemos portanto reescrevé-la em fungdo do resultado primario, chegando assim a sua
relag:ao com o endividamento da seguinte forma: RPRIM =Dy [1 + (r + =n)] - D,

7 Anterior em relagfio ao ane em que se elabora a LDO, no caso 2001.



Entendendo, contudo, ser importante a divulgag8o dos resultados alcangados pelo Estado
durante o ano 2000, optou-se por demonstra-los utilizando as metas propostas pelo
Programa Nacional de Reestruturagfio e Ajuste Fiscal dos Estados, cujos dados abaixo
(Tabela 1) indicam que a Bahia vem atendendo os pardmetros estabelecidos para a
manuten¢iio do equilibrio fiscal, muito embora algumas observacdes merecam ser
registradas: a primeira diz respeito & auséncia de uma importante variavel de analise — o
resultado nominal (RNOM); a outra seria uma aparente inconsisténcia verificada entre as
metas de resultado primario (RPRIM) fixada e realizada — com um crescimento de cerca
de 160%, se comparadas com a relagdo divida / RLR — cuja meta realizada foi
praticamente igual a fixada. Ora, se h4 uma relagio intrinseca entre a geraciio de
resultados primarios positivos e a estabilizagio ¢/ou redugiio da divida, por que tanta

discrepancia no RPRIM se a relagdo divida/RLR nfo foi reduzida, ficando quase a

mesma?
Tabela 1 — Programa de Ajuste Fiscal — Metas ano 2000
R$ milhdes

DESCRICAO DA META META FIXADA REALIZADO
Relagdo Final — Divida / RLR* (Final do Periodo) 2,14 2,13
Resultado Primario RS 141 RS 366
Montante das receitas préprias R$ 3.910 RS 4.128
Crescimento real das receitas proprias 3,08% 8.83%
Relagiio Méxima - Gastos de Investimentos / RLR 24% 21%

Fonte: Balango Geral do Estado

* RLR = Receita Liguida Real
NOTA — Os critéric de apuracio dos dados acima sfo os constantes do Programa de Ajuste Fiscal que
diferem em alguns pontos dos posteriormente estabelecidos pela LRF.

Atendendo a dispositivo da LRF que exige a demonstra¢o dos critérios e a metodologia
em que foram baseadas as projecdes das metas de receitas anuais, o Anexo traz dois itens
especificos: no primeiro, denominado “Ajustamento de Dados passados”, sdo explicitadas
as etapas metodoldgicas da andlise dos trinta principais itens de suporte da Receita do
Estado, conforme uma série histdrica; e no segundo, demonstra-se a correlagio entre

certas variaveis macroecondmicas e seus efeitos em especificos impostos (elasticidades),
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como por exemplo: o Efeito PIB sobre 0 ICMS, o Efeito Produtividade da Maquina Fiscal

Arrecadadora (no caso 2%) sobre os impostos em geral, o Efeito Inflagio, entre outros.

O Anexo de Metas Fiscais ainda traz o demonstrativo da Evolucio do Patriménio
Liquido™ nos trés dltimos exercicios, contados a partir do ano em que se elabora a LDO
(2001}, assim como o demonstrativo da Origem e Aplicacio dos Recursos Obtidos com a
Alienaco de Ativos, ambos em valores correntes (Tabelas 2 e 3). Pelo primeiro, pode-se
inferir que hd um Saldo Patrimonial Positivo, ou um Ativo Real Liquido nos anos de 1998
¢ 2000, o mesmo ndo acontecendo no ano de 1999, cujas razdes sdo expostas em nota
explicativa® do demonstrativo, evidenciando que o Estado poderia, se deduzidos do seu
Patrimdnio Bruto os valores por ¢le devidos (obrigagGes), ainda assim aplicar seus bens e
direitos restantes em suas atividades ou mesmo investir. O segundo quadro tem por
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finalidade aferir se o ente vem cumprindo a “Regra de Ouro™”, o que pode ser constatado

pelo fato das despesas de capital no periodo considerado serem bent superiores as receitas
com alienag@o de ativos, implicandd na uttlizagfo de recursos proprios para financiar o
valor excedente dos investimentos: R$ 1,18 bilh&o®' em 1998: R$ 527 milhdes em 1999 e
R$ 874 milhes em 2000.

Tabela 2— Evoluggo do Patriménio Liquido — Bahia, 1998-2000

Pregos Correntes em R$ mil

Saldo Patrimonial 1998 1999 2000
2236401 (1.051.8359) 164.644
Fonte: Bahia. Lein®7.881, de 11 de Junho de 2001.

S Conhecido na Contabilidade Publica como Saldo Patrimonial, que representa o resultado do confronto
entre o Ativa Real (Alivo Financeiro + Ativo Permanente) e o Passivo Real (Passivo Financeiro + Passivo
Permanente).

¥ Nio incorporagdo do resultado patrimonial do Funprev (Fundo de Custeio da Previdéncia Socizl dos
Selmdores Publicos do Estado da Bahia) e do patriménio da extinta Desenvale naquele exercicio.

% Yedada a realizagdio de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital.
*! Af incluido o valor da venda da Coelba.
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Tabela 3— Demonstrativo da Origem e Aplicacdo dos Recursos Obtidos com a Alienagio
de Ativos — Bahia, 1998-2000

Valores em R$ 1

DESCRICAO EXERCICIOS
1998 1999 2000
1. Receitas de Capital 436.979.062 322.007.771 7.077.565
Alienacfo de Ativos 436.979.062 322.007.771 7.077.565
11. Despesas de Capital (Fontes 00, 27, 1.620,083.339 §49.038.323 881.381.079
28,40 e4l)
Saldo firanciado com recursos proprios  (1.183.104.277) (527.030.552) (874.303.514)

(II-1)
Fonte : SICOF/SEFAZ/SAF/DICOP

NOTA 1: O saldo patrimonial do exercicio de 1999 estd sub-avaliado devido a niio incorporagio do
resultado patrimonial do FUNPREV naquele exercicio no valor de R$ 501 milhges ¢ do patriménic da
extinta DESENVALE, cujo ativo permanente liquido totalizava R$ 1.097 milbBes; Esses registros foram
efetuados no exercicio de 2004,

NOTA 2: Autes da vigéneoia da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000, nic era mantido controle
especifico por fonte de receita para as aplicagdes com recursos derivados de alienacdes de bens. Na
impossibilidade de apresentar demonstrativo na forma prevista no art. 4°, § 2°, HI, pretende-se evidenciar
que os recursos provenientes de alienagdes de ativos foram adequadamente aplicados em despesas de capital.

A avaliagio da situagdo financeira do Funprev — Fundo de Custeio da Previdéncia Social
dos Servidores Piblicos do Estado da Bahia é demonstrado no AMF da LDG/2002, onde
pode ser observado o valor das rubricas patrimoniais que o compdemn, em posigho estatica
(28/02/2001), além da estratégia operacional em relagfio aos seus investimentos em
carteira. O que nio se demonstrou, em ofensa ao mandamento legal, foi a avaliagio
atuarial do Fundo, seguramente pela dificuldade da matéria ou porque talvez pudesse
sinalizar uma possivel insolvéncia do fundo no curto prazo, podendo ensejar

questionamentos posteriores por parte dos 6rgfos de controle,

A estimativa da renlincia de receita comp®e também o Anexo de Metas Fiscais das
diretrizes orcamentérias do Estado para 2002, onde os respectivos impactos financeiros
sobre o orcamento e as finangas publicas sio estimados para um perfodo de trés anos
(2002-2004), evidenciandoe os Setores e Programas beneficiados, com destaque para o
Programa Bahiaplast, cujos incentivos estimados para o periodo totalizam cerca de RS

94,6 milhdes, quase 17% do total da rentncia.



O que nos parece ausente’ no referido quadro ¢ a informag#o da identificagfio de qual o
tributo estadual (ICMS, IPVA) a cuja receita se renunciara, em que regides se darfio os
impactos, bem como o demonstrativo das formas de compensacio, que, segundo a LRF,
pode ser 0 aumento de uma outra fonte de reccita tributaria, proveniente da elevagio de
aliquotas, da ampliagio da base de célculo, da majoragiio ou da criaciio de tributo ou da

contribuicdo (art. 14, II).

A boa gestio dos ingressos financeiros € pratica fundamental no regime de
responsabilidade fiscal. A preocupacio ndo deve ser apenas limitar o gasto publico, mas
também uma melhor gestdo de receita, que reduza a evasdo e a sonegacio fiscal e evite a

renuncia descompensada da arrecadacfo.

Importante demonstrativo (e complementar ao anterior) que nio foi elaborado & a
estimativa da margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado®,
provavelmente por ndo haver, ainda, uma interpretagfo clara deste conceito. No entanto,
da leitura do art. 17 da LRF consegue-se abstrair alguns elementos que poderiam ajudar na
sua compreensdo quando, por exemplo, exige como requisito para a efetivacio de
despesas deste grupo (cariter continuado), a compensacio pelo aumento permanente da
receita ou reduglio permanente da despesa. Se considerarmos que a ampliagdo da base de
calculo de tributos constituiu uma fonte de recursos para financiar as referidas despesas, o
crescimento da atividade econbmica seria responsavel pelo aumento dessa variavel, e
como tal, seria um lastro para a expansfo das despesas, como, alids, assim considerou a

Unido em sua LDO para 2002.

Como pode ser visto na LDQO para o ano 2000 (em anexo), a auséncia de metas fiscais
como compromisso publico impossibilitava o planejamento da gestdio fiscal, havendo, tio
somente, um mero indicativo de que o ajuste fiscal se daria durante a execucdo
or¢amentaria, atraves da garantia da obtencdo de resultados primérios positivos mediante a
melhoria do desempenho da arrecadagio e a reducio dos gastos continuados da

Administracgo.

** Talvez por quesides de natureza politica, ou mesmo pela dificuldade técnica em sua confecgiio.
> Toda despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para
© ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios (art. 17 da LRT).
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4.1.2 Anexo de Metas Programaticas (AMP)

Outra inovagio a ser considerada, e também importante, foi a publicacio, em anexo
proprio da LD0/2002, das Metas e Prioridades Programaticas, em perfeita sintonia com o
aumento da eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos objetivando elevar a eficicia dos
programas por eles financiados. Como se verd adiante, numa possivel frustracio de
receitas ¢ conseqiiente necessidade de contingenciamento de despesas, as metas e
prioridades podem sinalizar a correta decisfo a ser tomada, qual seja, a de preservar os

programas prioritarios.

Foram escolhidos 19 programas prioritdrios, em consondncia com as estratégias
estabelecidas no Plano Plurianual para o periodo 2000-2003, com os respectivos objetivos,

macroagies””

e metas, entendidas estas como a unidade de medida que explicita, em
termos concretos, o volume de trabalho a ser realizado e o tempo necessario para realiza-
las, permitindo a mensuragfio e a avaliaciio de politicas, programas, projetos e atividades.
Para a escolha foi considerado o potencial impacto socio-econdmico que os programas
possam gerar no desenvolvimento do Estado, como o Programa Bahia Azul - que visa a
melhoria da qualidade de vida da popula¢iio de Salvador e das cidades do entorno da Raia
de Todos os Santos mediante intervengGes integradas em saneamento ambiental e
esgotamento sanitario - aliado a um razodvel grau de condicionantes politicas. H4, ainda,
programas nas areas de Educagdo, Atenciio e Promoc8o da Saide, Infra-Estrutura Urbana,
Transportes, Desenvolvimento Regional, Turismo, entre outros, como pode ser constatado
no Anexo II da LDO de 2002.

4.1.3 Critérios para limita¢iio de empenho c contingenciamento das dotacbes
A LDO para o ano de 2000, mesmo preocupando-se com o ajuste fiscal, como se

depreende do seu art. 3° nfo estabelece critérios para limitacio de empenho ¢

movimentagdo financeira no caso de tendéncia na queda da receita ¢ comprometimento da

** As macroagdes correspondem, na estrutura programatica dos or¢amentos e Planos Plurianuais, a projetos
ou atividades finalisticas, cujos produtos ou resultados (bens ou servigos) concorrent para o alcance dos
objetivos do Programa a que sic vinculados.
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obtencio de resultados primarios positives. Nota-se, tio somente, que a garantia referida
deve ser alcangada pela melhoria do desempenho das arrecadagdes de impostos e, por

outro lado, pela reduciio dos gastos continuados da administragio.

Na verdade, nfo havia antes da LRF regras para contingenciamento de dotaces
orgamentarias. Na pratica, essa missio ficava (e &s vezes ainda fica) a cargo da Secretaria
da Fazenda do Estado, que, em determinados momentos, “segurava” o repasse financeiro
as unidades gestoras no dmbito apenas do Poder Executivo, numa espécie de “controle de

. . . . . 55
boca de caixa”, funcionando como um “contingenciamerito branco,

Ja a LDO para o exercicio de 2002, no art. 45, estabelece a metodologia e os critérios™
para contingenciamento® das dotagdes visando atingir os resultados fiscais pré-
estabelecidos, faltando, ao nosso entender, apenas referir-se a possiveis salvaguardas com
relagfo 4s metas e prioridades programaticas, muito embora estas ressalvas existam com
retaglio as dotagBes destinadas & execucio de obrigagBes constitucionais e legais —
transteréncias a municipios, ao Fundef, 4 Sadde; pagamento de pessoal e encargos sociais;

servico da divida e outros.

4.14 Normas relativas ao controle de custos e i avaliacio dos resultados dos

programas financiades com recursos orcamentirios

O artigo 42, da Lei n° 7.881, de 11/07/2001, que dispde sobre as diretrizes orcamentarias
para o exercicio de 2002, em atendimento & LRF, traz um significativo avango em relacio
ao controle de custos, quando obriga que a programacdo das obras do Estado seja balizada
por um Referencial de Custos elaborado pelo érgiio central do sistema de planejamento
(SEPLANTEC) conjuntamente com os Orgfos setoriais. Quanto a avaliacio dos

Programas, ainda nfo hd uma metodologia especifica, haja vista a dificuldade encontrada

% Isso muitas vezes cra realizado sem levar em consideragiic o aspecto programatico do orgamento.

% “Caso haja necessidade da limitagdo do empenho...serd fixado, separadamente, percentual de limitagiio
para o conjunto de projetos, atividades finalisticas, atividades de manutengio.....calculado de forma
proporcional a participagio dos Poderes no total das dotagtes fixadas....”

*" Convém lembrar que. o contingenciamento tratado na lei & aquele referente 4 sazonalidade da receita,
havendo problema quanda esta sazonalidade se referir & despesa, uma vez que o estado nfo pode lancar mio
da emissdo de titulos da divida piblica ou mesmo de Antecipagio de Receita Omamentéria (AROQO) para
equlibrar-se financeiramente.
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pelos Gerentes de Programas e a propria Secretaria do Planejamento para a elaboracio de

mdicadores de resulfado eficazes.

Reconhecendo a importancia que o assunto requer, a Secretaria do Planejaimento do
Estado, através do Comité instituido no ano de 2000 para o Gerenciamento por Programas,
vem implementando vétias iniciativas objetivando capacitar os Gerentes de Programas e,
desta forma, aperfeicoar o modelo de gerenciamento. Entre as iniciativas adotadas, cabe
destacar os varios cursos oferecidos aos Gerentes nas areas de Elaboracio e Avaliacio de
Programas, Lideranga, Redes de Desenvolvimento®®; Oficinas para Elaboracio de
Indicadores de Resultados; Semindrios com especialistas nacionais e internacionais; além

da contratagio de consuitores.
4.1.5 Critérios para transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas

A LDO para o ano 2000 apenas faz referéncia a transferéncias de recursos do Estado para
entidades piiblicas. Com a LRF, sfio exigidas normas rigidas também para o repasse as
entidades privadas, cuja regra, ja incorporada & LDO para o ano 2002 estabelece que so
podera ser realizada se houver autorizagfio de lei especifica, atender as condigdes

estabelecidas na LDO e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais.

Quanto as transferéncias voluntérias a entidades piiblicas (convénios), as novas regras da
LRF ndo produziram alteragdes significativas, e isso pode ser constatado na LDO para o
ano 2000, que ja trazia algumas condicionantes, como a exigéncia do atendimento, por
parte dos beneficiarios, aos limites para despesa de pessoal e as vinculaghes
constitucionais para saide e educagio. As inova¢bes significativas (j4 presentes na
LDO/2002) foram as exigéncias para comprovacio da observancia dos limites das dividas
consolidada e mobilidria pelos mumicipios; de previséio orgamentéria de contrapartida e a
obrigatoriedade do ente estar exercendo sua capacidade tributaria na plenitude®®, esta sim

uma verdadeira medida de ajuste fiscal.

% A Bahia, pioneiramente, vem adotando o Sistema de Redes para agrupar os Programas que possuam
smergias e complemeniaridade, com vistas ao alcance dos resultados esperados.
*Instituir, langar e arrecadar tedos os tributos de sua competéncia.
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As relevantes mudangas ocorreram com as transferéncias ds entidades privadas, que agora
necessitam, além das exigéncias retro mencionadas, do encaminhamento de um Projeto de
Lei especifico nominando todas as entidades ~ cooperativas, associacBes, centros
comunitarios, efc., passiveis de receberem recursos orcamentarios. O Estado da Bahia vem
atendendo este mandamento®, faltando ao nosso ver, para a transparéncia total da medida,

discriminar o montante que cada entidade faré jus durante a execucio do orcamento.

Até a vigéncia da LRF eram consignadas nos or¢amentos dotagfes genéricas do tipo
“subvencBes sociais” e “auxilios”, o que muitas vezes favorecia praticas clientelistas por

parte dos gestores publicos.
4.1.6 Programacio da despesa

Diferentemente da Lei 4.320/64, que falava em programacio trimestral, a LRF estabelece
que até 30 dias ap6s a publicacde dos orgamentos, o poder Executivo estabelecerd a
programacio financeira e o cronograma de execugiio mensal de desembolso, Tal
dispositivo encontra-se plenamente atendido na LDO/2002, no seu artigo 44°'. Por outro

tado, a LDO/2000, sem referéncia expressa, seguia a lei mais antiga, acima mencionada,

A mudanca significativa ocorre, a0 que tudo indica, nfio pelo do lado temporal, mas sim
pela exigéneia ex-ante de se elaborar e publicar toda a programacio financeira do ente, o
que representa um transparente sistema de fluxo de caixa com a previsio da totalidade das
despesas e das receitas mensais®. Fssa programac¢do prévia tem por fim evitar problemas
de insuficiéncia de caixa, dada a oscilaciio da receita publica durante o exercicio, buscando
a menor distincia possivel entre os valores orcados e o fluxo financeiro a ser realizado.
Fica evidente, também, que essa sistemética de programagiio mensal objetiva, segundo

Pedro Lino (2001 p.47), a “permanente avaliacio do comportamento da receita €, por via

% Ver Lei Estadual n° 7.803, de 20/02/2001.
Sl4Com vistas ao cumprimento da meta de resultado primdrio prevista nesta Lei, os Poderes deveriio elaborar

e publicar, até trinta dias ap6s a publicagio da Let Orcamentaria de 2002, cronograma de execugdo mensal
de desembolse, para o exercicio ...... ”

wl . . - - ~
52 Os quadros de cotas tnmestrais, vigentes anteriormente, eram aprovados apenas durante a execuciio do
orgamento,
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de conseqiiéncia, dar limites continuados as despesas, por meio das limitacSes de

empenho”,
4.1.7 Anexo de Riscos Fiscais (ARF)

Em cumprimento ao § 3°, do art.4° da LRF, a LDO para o ano de 2002 evidencia dois
tipos de passivos contingentes capazes de afetar o atingimento das metas fiscais
estabelecidas pelo Estado da Bahia para os proximos anos. O primeiro refere-se as
Garantias em Titulos Publicos ¢ Carta de Fianca Bancaria concedidas pelo govermno
estadual a duas empresas beneficidrias que adquiriram entidades estatais, além das
Garantias prestadas a produtores rurais através do Fundo de Desenvolvimento Econfmico
e Social — Fundese™. Essas operagbes importavam cerca de R$ 204 milhles em
margo/2001, ndo representando, dadas as suas naturezas, riscos para as finangas do Estado,
Os outros tipos de riscos fiscais apresentados no ARF da LDO/2002 foram as Acdes
Judiciais movidas contra o Estado, principalmente questdes de natureza trabalhista, cujos
montantes ndo foram apresentados, segundo justificativa, pela dificuldade em se estimi-

los, uma vez que o valor liquidado normalmente difere do valor ori ginal da causa.

A intenciio do legislador com este demonstrativo de riscos fiscais seria de reconhecer, a
exemplo do gue j4 ocorre com as Provisdes da contabilidade empresarial, qualquer evento
que possa impactar a execugdo orcamentiria do préximo exercicio e, por sua vez, o

equilibrio fiscal pretendido.
4.1.8 A geracfio de despesas de carater continnado e servigos de terceires

A LRF estabelece regras bisicas para o controle das despesas publicas, notadamente em
relagéio as obrigatdrias de carater continuado®. Nos termos do art. 15, toda e qualquer
despesa que néo esteja acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro

nos trés primeiros exercicios da vigéncia, da sua adequacio orcamentéria com a LOA,

% O Fundese é um fundo orgamentario gerido pela Agéncia de Fomento do Estado da Bahia — Desenbahia,
CUjos recursos séo provenientes de dotagdes do Tesouro Estadual e retornos de investimentos,

5 Conforme ja visto anteriormente, consiste em toda despesa cormrente derivada de lei, medida provisoria ou
ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execucdo por um periodo
superior a dois exercicios (art, 17 da LRF).

ol



PPA e LDO e da indicagfio da origem dos recursos para o seu custeio, é considerada nfo-
autorizada, irregular e lesiva ao patrimdnio publico. Sendo obrigatéria de carater
continuade, o dispositivo legal ainda requer a demonstracio das medidas compensatirias
para esta despesa, quais sejam — aumento permanente de receita ou reducdo permanente de

despesa.

Ademais, o inicio de projeto que vise a criacio de novo servico ou obra, a €xpanséo ou o
aperfeicoamento de agio governamental existente, devera ser acompanhado, além das
medidas anteriores, da declaragiio do ordenador da despesa de que esta tem adequagio
com o orgamento, a LDO e o PPA®. A preocupacgio com a geragdo destas despesas agora
¢ matéria de diretrizes or¢amentarias, como pode ser visto nos artigos 46% e 47 da LDO

para o exercicio de 2002,

Em relagio & despesa com servigos de terceiros, esta nfio podera ultrapassar o percentual
refativo a receita corrente liquida do exercicio anterior®, até o término do terceiro
exercicio seguinte. Esta medida tem por objetivo, além do controle da despesa
propriamente dita, evitar que gestores irresponsiveis utilizem indiscriminadamente os

contratos de terceirizagio de servigos com fim diverso do legalmente previsto.

Para as despesas continuadas, como foi visto, ha exigéneia de demonstrar, no Anexo de
Metas Fiscais da LDO, os mecanismos que respaldem sua realizagfo por um periodo de
dois anos. Os limites para servigos de terceiros sdo aferidos a cada quadrimestre através do
Relatério de Gestiio Fiscal®® elaborado pela Diretoria de Contabilidade da Secretaria da

Fazenda do Estado.

Conforme o quadro comparativo descrito anteriormente, nio havia qualquer referéncia ao

controle sobre estes tipos de despesas nas diretrizes orcamentarias anteriores 3 edicfio da

5 Em caso de ordenar uma despesa que ndo preenche esses critérios o ordenador de despesa encontra-se
sujeito as penalidades contidas na Lei de Crimes Fiscais.

% “Para efeito do art. 16 da Lei Complementar 101/2600.."

% O ano base, pela LRT, & 1999,

“ Art. 54 da LRE.



