UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS
DEPARTAMENTO DE DIREITO

Katherine Ramos Cordeiro

Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo da Gestao Financeira
e a Lei Complementar N° 101/2000

FLORIANOPOLIS (SC)
2008



KATHERINE RAMOS CORDEIRO

TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO DA GESTAO FINANCEIRA
E A LEI COMPLEMENTAR N° 101/2000

Monografia apresentada pela
académica Katherine Ramos
Cordeiro a banca
examinadora do Curso de
Graduagdo em Direito da
Universidade Federal de
Santa Catarina como
requisito parcial para
obtencdo do titulo de
Bacharel em Direito.

ORIENTADOR: PROFESSOR Luis Carlos Cancellier De Olivo

FLORIANOPOLIS (SC)
2008



TERMO DE APROVACAO



RESUMO

A presente monografia, requisito parcial para a obtencao do titulo de Bacharel em
Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina, tem como objeto o estudo
da Lei Complementar n° 101/2000 sob o enfoque da transparéncia na gestao
publica. Inicialmente, dedica-se ao exame das experiéncias internacionais do
estabelecimento de regras fiscais, e dos fatores internos que motivaram a
elaboracdo da Lei. Na seqiiéncia, faz-se uma abordagem genérica do diploma. No
segundo capitulo, s3o analisados os instrumentos previstos pela LRF destinados a
garantir a atuagdo transparente da administracdo publica. Por fim, cuida-se do
sistema de controle, com énfase para a func¢ao dos Tribunais de Contas no
exercicio da fiscalizagcdo do cumprimento das disposi¢des da Lei.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Transparéncia; Controle;
Fiscalizagao.



ABSTRACT

This monograph, partial requirement for obtaining the title of Bachelor of Law at
the Universidade Federal de Santa Catarina, has as its object the study of Lei
Complementar n°® 101/2000 under the focus of transparency in public
administration. Initially, dedicated to examining the international experiences of
the establishment of tax rules, and internal factors that motivated the elaboration
of the Act. In sequence, there is a generic approach of the diploma. In the second
chapter, are considered the instruments due to the LRF to ensure the transparency
of government action. Finally, there is an explanation about the control system,
with emphasis on the role of audit courts, in exercising supervision of compliance
with the provisions of the Act.

Keywords: Fiscal Responsibility Act; transparency; control; supervision.
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INTRODUCAO

A partir da década de 1970, o papel do Estado foi repensado em muitos paises,
notadamente na Inglaterra, nos Estados Unidos e na Nova Zelandia, levando-os a promover
mudangas na condugdo da politica fiscal e introduzir reformas na legislagdo com o fim de

restringir o déficit orgamentario, a divida e o nivel da despesa publica.

Desse modo, as tematicas relacionadas a responsabilidade fiscal, ao controle do
endividamento e a contengdo dos gastos publicos ha muito vinham sendo discutidas nas

nagoes desenvolvidas ¢, mais recentemente, na América Latina.

Com inspira¢do nos textos normativos desses paises, o Presidente da Republica
encaminhou ao Congresso Nacional, em abril de 1999, projeto de lei regulamentando o art.
163, incisos I, II, IIT e IV, e o art. 169, ambos da Constitui¢do Federal, dispondo sobre
principios fundamentais e normas gerais de finangas publicas e estabelecendo o regime de

gestao fiscal responsavel.

Na historia do Pais, em poucas ocasides uma norma foi tdo debatida quanto a
Lei Complementar n° 101, sancionada em 04 de maio de 2000. O diploma, que ja
completou oito anos, esteve cercado de discursos retoricos desde a apresentacdo de seu

anteprojeto.

A Lei foi reconhecida, por aqueles que a apoiaram enfaticamente nos primeiros
momentos, como um marco historico, um codigo de conduta para os administradores
14 . r 113 ~ 4 . 9l
publicos, e até mesmo “uma revolugdo nas finangas publicas™ . Para os que a censuravam,
representava a institucionalizagcdo e a imposicao a Estados e Municipios de uma politica
econdmica fiscalista, que prioriza o pagamento de juros em detrimento dos investimentos

sociais.

Nesse contexto, relegou-se a um segundo plano a discussdo de aspectos
relevantes do diploma, como o destaque conferido ao planejamento financeiro e
orcamentario, a valorizagdo da participa¢do popular na gestdo e a ampliacdo do acesso da

sociedade as informacdes sobre as finangas publicas.

! Mailson da Nébrega, no artigo 4 nova lei fiscal vai pegar, publicado na Folha de Sdo Paulo em 10.03.2000.



E, em que pese a discussao ideologica e retérica tenha dado espaco,
gradativamente, a debates de natureza técnica, juridica e operacional, a difusdo de

informacodes incorretas a respeito da Lei dificultou a compreensao de seus fundamentos.

Parcela significativa da classe politica e dos formadores de opinido propalou
uma visdo mitica do diploma, como instrumento normativo capaz de restabelecer a moral e
a ética no ambito da administracdo publica — objetivos para os quais ndo foi concebido —,

assim gerando falsas expectativas na sociedade.

Na Mensagem n° 485, de 13 de abril de 1999, o Chefe do Poder Executivo
anunciou o Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal como medida integrante do
Programa de Estabilidade Fiscal, destinado a promover a “drdstica e veloz redugdo do
déficit publico e a estabilizacdo do montante da divida publica em relagdo ao Produto
Interno Bruto”. Dessarte, deixando claro que os fins perseguidos pela Lei tinham carater

financeiro e econdmico.

De outro vértice, ndo obstante a intensa discussdo empreendida durante o
processo legislativo da LRF, a tramitagcdo acelerada de um projeto de tamanha dimensao
resultou, evidentemente, em falhas de normatizacdo, que até hoje suscitam controvérsias

entre os estudiosos.

Apesar das imperfei¢cdes, o diploma inaugurou um novo modelo de gestdo
fiscal, promovendo o acompanhamento da execucdo or¢amentdria, estabelecendo a ampla

divulgacdo de relatorios periddicos e a realizacdo de novas audiéncias publicas.

A presente monografia tem como objetivo, a partir de uma abordagem sintética
da Lei de Responsabilidade Fiscal, analisar as inovagdes por esta introduzidas em matéria

de transparéncia da gestao publica.

O primeiro capitulo propde-se a expor o contexto que precedeu a elaboragdo da
Lei Complementar n® 101/2000, com destaque para as experiéncias internacionais de
estabilizacao fiscal. Outrossim, procura abordar de forma sucinta os principais aspectos do
referido diploma, a fim de proporcionar uma visao geral do padrao fiscal que se pretendeu

implementar com a sua edi¢ao.

No segundo capitulo, procura-se examinar os instrumentos previstos pela Lei

destinados a assegurar efetividade ao principio da transparéncia, com €nfase nos planos
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or¢amentario-financeiros, no Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentaria ¢ no

Relatério de Gestao Fiscal.

O terceiro capitulo ocupar-se-4 das disposi¢coes da Lei de Responsabilidade
Fiscal concernentes ao controle e fiscalizacdo do cumprimento de suas normas, com relevo

para o papel desempenhado pelos Tribunais de Contas.
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1. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.:
SURGIMENTO E ASPECTOS GERAIS

1.1 MOTIVACAO DA PROPOSTA

1.1.1 Influéncias Externas

No final dos anos 70, o surgimento de grandes déficits, processos inflacionarios
cronicos e crises de endividamento acentuaram a relevancia dos impactos monetarios da
politica fiscal em termos de potencial inflacionario, ocasionando um movimento de retorno

a concepgdo nao intervencionista (TAVARES, 1999).

O colapso econdmico mundial,

com reflexos dramaticos no Brasil, fez com que se reavaliasse o papel do Estado
Social de Direito e se extirpassem do rol das suas func¢des essenciais, aquelas
que s6 lhe deveriam caber em carater supletivo e subsididrio, como sejam a
propriedade de empresas, a intervengdo no mercado e a previdéncia social
(TORRES, 2000, p. 90).
Na década de 80, varios paises industrializados passaram a adotar regras fiscais
mais rigidas e a implementar reformas no processo orcamentério objetivando conter o

crescimento da divida publica.

Na tentativa de impor controles austeros sobre a politica fiscal, entre 1989 e
1994 cerca de trinta paises conferiram, por meio de alteracdes na sua legislacdo, maior
grau de independéncia ou autonomia aos seus bancos centrais (SANTOS, 2001), como

forma de impedir o financiamento monetario do déficit publico.

Algumas experiéncias internacionais do estabelecimento de regras fiscais sdo
freqlientemente apontadas como fonte de inspiracdo para a elaboracdo da Lei

Complementar n® 101/2000, razdo pela qual serdo brevemente analisadas a seguir.

1.1.1.1 Uniao Européia

Na Europa, o Tratado de Maastricht, de 1992, estabeleceu normas gerais a serem

observadas por todos os paises signatarios, instituindo o principio béasico de repudio aos
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r . . . 2
déficits governamentais excessivos®. Nos Protocolos® anexos ao Tratado, foram fixadas
metas para as taxas de inflagdo anual, os juros de longo prazo, o déficit orcamentario (3%

do PIB) e o nivel da divida ptblica (60% do PIB).

Os critérios de Maastricht foram concebidos como condi¢do para o ingresso na
Unido Monetaria Européia, no intento de obstar que um pais membro gerasse
externalidades negativas para outros. Destarte, os Estados-Membros, nao obstante
autobnomos e soberanos, conduziriam com relativa independéncia suas politicas, as quais

deveriam convergir para os critérios acordados (TAVARES, 1999).

A idéia era o estabelecimento de regras limitativas do endividamento com
fito de evitar que déficits excessivos pudessem afetar a estabilidade
monetaria. Havia receio, sobretudo por parte da Alemanha, um dos mais
representativos paises da Unido e um dos mais ativos condutores da
comunitariza¢do (e cujo Banco Central ¢ conhecido pela avidez por controle
monetario), que a instabilidade fiscal pudesse produzir assimetrias regionais e de
que tais assimetrias se traduzissem em condi¢des desfavoraveis a criagdo de uma
area monetaria 6tima no seio das Comunidades. A disciplina fiscal foi entio
eleita como um dos quatro pilares para acessio ao EURO, ao lado da
estabilidade de precos (a taxa de inflagdo ndo deveria ultrapassar em mais de
1,5% a taxa de inflagdo dos trés Estados-Membros com melhores resultados em
termos de estabilidade de pregos); estabilidade das taxas de juros de longo prazo
(que ndo poderiam ultrapassar em mais de 2% as taxas dos trés Estados-
Membros com as melhores taxas de inflacio no ano precedente); e da
estabilidade cambial (que tinham de permanecer, pelos dois anos precedentes,
dentro de margens de flutuagdes definidas, sem ter procedido a uma
desvalorizagdo em relacdo a moeda de qualquer outro Estado-Membro).
(SANTOS, 2007, p.04/5, grifou-se).

Kennedy e Robbins (apud LIMA, 2002) atribuem grande parte da

responsabilidade dos ajustes fiscais promovidos pelos paises europeus na década de 1990

a0 Tratado de Maastricht.

Conquanto alguns autores mencionem a experiéncia européia como exemplo a
ser observado na implementagdo da politica fiscal em uma estrutura federativa
(TAVARES, 1999), outros criticam a recep¢ao desse modelo no ordenamento juridico

brasileiro.

Santos (2007) enfatiza uma marcante assimetria entre os dois sistemas,
especialmente no tocante aos quadros fatico e institucional que circundaram a elaboracao

de cada um dos programas.

* Art. 104c. Os Estados-Membros devem evitar déficits governamentais excessivos.
3 Protocolo sobre déficit excessivo e Protocolo relativo aos critérios de convergéncia dos indicadores
macroecondmicos a serem atingidos.
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O processo de federalizacdo europeu opera-se pela integragdo comunitaria de
entes com objetivos comuns, implementados por Orgios Comunitarios, de modo que
“qualquer mudanca ou o estabelecimento de parametros para os paises integrantes do
bloco ¢ sempre resultado de um longo processo de discussdo, fruto, inclusive, do
amadurecimento democratico” (FIGUEIREDO, 2001, p. 20). E um federalismo fiscal
dindmico e cooperativo. Diversamente, o federalismo brasileiro afigura-se estatico e
competitivo, formado “por uma lenta a macante descentralizagdo, mal conduzida pela
auséncia de orgdos federativos e/ou fraqueza institucional dos poucos orgdos que se

destinam a integra¢do” (SANTOS, 2007, p. 07).

Na Unido Européia o programa de estabilidade foi implementado
horizontalmente, consolidando-se em instrumentos legislativos por vontade dos Estados-
Membros, enquanto no Brasil foi introduzido verticalmente pela for¢a normativa da Unido.
Nesse contexto, Figueiredo (2001) assinala que as restrigdes impostas a Estados e
Municipios pela Lei de Responsabilidade Fiscal mitigam, muitas vezes, o principio da
autonomia federativa. Contudo, o mesmo autor reconhece, na dire¢ao de Tavares (2000),

que estabelecer regras sem ferir o aludido principio € uma tarefa bastante dificil.

1.1.1.2 Estados Unidos

Nos Estados Unidos, a primeira experiéncia significativa de controle do déficit
publico ocorreu em 1985, com a edi¢do do Balanced Budget and Emergency Deficit
Control Act, Lei de Orcamento Equilibrado e de Controle Emergencial do Déficit, também
conhecido como Gramm-Rudman-Hollings Act. O diploma estabeleceu um programa de
redugdo do déficit para um periodo de cinco anos, determinando o cancelamento de
dotagdes sempre que o déficit projetado ultrapassasse a meta em mais de um valor

permitido. Entretanto, a lei revelou-se inttil, na medida em que

o limite se aplicava sobre o déficit projetado e, assim, qualquer erro de
estimativa, alteragdes nas condigdes da economia ou novas politicas ndo
requeriam agdes compensatorias para anular seus efeitos. Além disso, o controle
baseado em projegoes de déficit ensejou manipulagdes de estimativas
orcamentarias e artificios contabeis, que redundaram em déficits muito maiores
do que aqueles que haviam sido or¢ados (TER-MINASSIAN, 1998, p. 03).

As medidas assecuratorias do cumprimento das metas também se mostraram

ineficazes para controlar uma das principais causas do crescimento do déficit: os elevados
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gastos com as despesas obrigatorias. Ao contrario das despesas discricionarias, cujo
montante a ser alocado ¢ definido e controlado anualmente pelo processo or¢amentario, os
programas obrigatorios tém os recursos definidos por critérios aprovados em legislagoes

permanentes e, portanto, precisavam de controle especifico (OLIVEIRA, 2004).

Em 1990 foi aprovado o Budget Enforcement Act, Lei de Cumprimento do
Orcamento, que abandonou foco no déficit, passando a conter rigidamente a despesa e a

garantir o nivel basico de arrecadagao (baseline).

O diploma introduziu mecanismo de corte automatico para as despesas
discricionarias sempre que as previsdes indicassem o ndo cumprimento das metas de
resultado fiscal fixadas pelo Congresso (TAVARES, 1999), e estabeleceu restricdo a
apresentacao de novas despesas compulsorias sem a indicagdo das respectivas fontes de

financiamento — o sistema PAYGO.

Na lei brasileira, esses mecanismos podem ser traduzidos respectivamente para
limitagdo de empenho e compensacdo. A limitagdo de emprenho (sequestration)
consiste na proibicdo de empenhar com o estrito propdsito de garantir a eficacia
dos limites e das metas orgamentarias estabelecidas para as receitas e despesas.
[...] a compensacdo (pay as you go) parte do principio da “neutralidade
orcamentaria”, ou seja, qualquer ato que provoque aumento de despesas deve ser
devidamente compensado com o aumento permanente de receitas ou reducdo
permanente de despesas. [...] no modelo americano esses dois mecanismos se
complementam na busca do equilibrio fiscal (FIGUEIREDO, 2001, p. 22-3).

Desse modo, se novas alocagdes de recursos resultassem em aumento dos
limites fixados para as despesas discriciondrias, o Presidente deveria seqiiestrar recursos
orcamentarios suficientes para compensar o gasto em excesso. De outra parte, as despesas
com a criacdo de um novo programa ou a ampliacdo de um ja existente que provocassem

elevacao de déficit apenas seriam aprovadas caso acompanhadas de um correspondente

aumento de receitas ou de um corte nas despesas dos demais programas obrigatorios.

Relatorio do U. S. Congressional Budget Office - CBO (Comité de Financas de
Senados dos EUA) divulgado em 2001 atribuiu a lei em comento relevante papel no
controle do déficit publico, tendo o equilibrio or¢amentario sido alcancado em 1998,

quatro anos antes da data fixada (LIMA, 2001).

Ressalte-se que o Budget Enforcement Act, ao contrario da Lei de
Responsabilidade Fiscal, aplica-se unicamente ao governo federal. Por conseguinte, a
mesma critica feita por alguns autores a adocao do modelo da Unido Européia repete-se

ante a experiéncia dos Estados Unidos (FIGUEIREDO, 2001).
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1.1.1.3 Nova Zelandia

Segundo Tavares (1999), a idéia de que a politica econdmica deve ser regida
por regras fixas, em substituicdo ao poder discricionario dos governos, nao ¢ recente na
literatura econdmica. E um dos fatores que robusteceram essa concepgao diz respeito a

associagdo entre o poder discricionario e as pressdes politicas.

Autores como Pissarides (1980) ¢ Buchanan (1986) explicaram porque os
governos insistem em empreender politicas fiscais e monetarias expansionistas
visando elevar o nivel de emprego. A politica fiscal e a publicidade das obras
seriam utilizadas como instrumento de ag@o politica dos governos, os quais
objetivavam alcancar indices de popularidade que lhes permitissem perpetuar-se
no poder [...].O problema basico seria a fragilidade inerente da politica como um
processo para a tomada de decisdes econdmicas, que exige que sejam
estabelecidas prioridades sustentadas por metas consistentes (TAVARES, 1999,
p. 06).

Por outro lado, aqueles que preferem a discricionariedade as regras argumentam
que a falta de flexibilidade, propria das regras em geral, acaba inviabilizando sua
manuten¢do ao longo do tempo e, “mais do que isso, a idéia de que as regras sdo rigidas
demais para serem cumpridas, por si so, também induz ao ndo cumprimento, uma vez que

retira a credibilidade do processo” (TAVARES, 1999, p. 07).

Nesse sentido, a experiéncia neozelandesa, em contraponto as dos Estados
Unidos e da Unido Monetaria Européia, que adotaram o sistema de regras, concentra-se na
transparéncia das contas publicas, permitindo maior discricionariedade e confiando no

controle do mercado.

O Fiscal Responsibility Act, de 1994, estabeleceu principios de manutengdo da
divida e do patrimdnio em niveis prudenciais, sem instituir metas quantitativas. Assim, o
Parlamento fixa genericamente critérios de desempenho e o Executivo tem autonomia para
or¢ar ¢ gastar, desde que com rigoroso acompanhamento da sociedade. No modelo
neozalandés, o controle social se sobrepde a rigidez das regras, tornando essa experiéncia

um paradigma internacional em termos de transparéncia (TAVARES, 1999).

O Departamento de Tesouro da Nova Zelandia, em 1995, sumarizou os cinco
objetivos do FRA: aumentar a transparéncia das intengdes politicas € os impactos fiscais e
econdmicos das politicas; trazer uma visdo de longo prazo para o or¢gamento; antecipar o
impacto agregado do orcamento, evidenciando-o antes da definicdo da alocagdo anual

detalhada; assegurar relatorios independentes de avaliacdo da politica fiscal e facilitar o
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exame dos parlamentares e do publico em geral dos planos e informagdes fiscais e

econdmicas (LIMA, 2002).

Para alcanga-los, foram estabelecidos cinco principios de administragdo fiscal
responsavel (RICHARDSON, 1998):

1) Reduzir a divida publica para niveis prudentes, por meio de superavits anuais.
Reitere-se, ndo ha indicacao do nivel de endividamento a ser atingido, cabendo a cada
governo defini-lo;

2) Atingindo-se niveis prudentes de endividamento, manté-los;

3) Alcancar niveis de valor liquido do Estado que possam atenuar impactos
negativos;

4) Administrar prudentemente os riscos fiscais;

5) Perseguir politicas compativeis com um razoavel grau de previsibilidade sobre

o nivel e a estabilidade das aliquotas tributarias.

Em que pese a auséncia de imposi¢do de metas rigidas ao déficit e a divida, o
Fiscal Responsibility Act obriga o governo a justificar as razdes do desempenho no caso de

inobservancia dos principios (LIMA, 2002).

O modelo da Nova Zelandia exerceu expressiva influéncia sobre a Lei

4 . . o ~

Complementar n° 101/2000", que instituiu a agdo transparente como pressuposto da gestao
fiscal responsavel, inaugurando um novo padrdo contdbil e prevendo uma série de

relatdrios gerenciais.

1.1.1.4 Fundo Monetario Internacional

Tavares (1999) consigna que os organismos internacionais vém conferindo ao
preceito da transparéncia a mesma importancia dispensada ao da responsabilidade fiscal,
pois “é a falta de transparéncia das estatisticas que, em geral, permite acomodar pressoes

e incorporar metas que, de outro modo, seriam inconciliaveis” (p. 07).

O Codigo de Boas Prdticas para a Transparéncia Fiscal, elaborado pelo Fundo
Monetério Internacional, evidencia essa tendéncia, consagrando quatro principios

fundamentais:

* De acordo com as informagdes divulgadas pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, o Projeto
da LRF inspirou-se, essencialmente, nos principios de responsabilidade fiscal do FRA.
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— Definigdo clara das fungdes e das responsabilidades do governo;
— Acesso publico a informagao;
— Abertura na preparagdo, execugao e prestacao de contas do orcamento;

— Garantias de integridade das informagodes fiscais.

Esse manual em muito contribuiu para o aperfeigoamento do anteprojeto da Lei
Complementar n° 101/2000, que representa o que ha de mais moderno em conduta e
gerenciamento da gestdo fiscal. Os primados basicos do Cédigo traduzem a experiéncia do
Fundo no acompanhamento de reformas fiscais em diversos paises, como Nova Zelandia;
Australia; Islandia; Reino Unido; Estados Unidos; Suécia; Holanda; Argentina e México

(FIGUEIREDO; NOBREGA, 2001).

No entanto, como ressalta Cruz (2006), a mencdo do FMI como um
incentivador ou até um exigente parceiro financeiro do Brasil interessado na edi¢do da Lei

de Responsabilidade Fiscal nem sempre tem conquistado a simpatia dos estudiosos.

Figueiredo (2001) sustenta que a adogao de programas patrocinados pelo Fundo
Monetario Internacional, em si, j4 demonstra o direcionamento ideoldgico do modelo, e
aponta certa miopia social no novo padrao fiscal implantado pela Lei Complementar n°
101/2000, em razdo da auséncia de diretrizes de cunho social e da impossibilidade do
emprego de politicas compensatdrias, as quais poderiam comprometer o equilibrio das
contas publicas. Todavia, muitos defendem que um pais ajustado do ponto de vista fiscal
poderd empreender, numa etapa posterior, programas de cunho social, e o proprio autor

reconhece o equilibrio fiscal como condi¢do necessaria para o desenvolvimento.

Em sintese, a experiéncia das financas publicas nas ultimas décadas e os textos
normativos que institucionalizaram essas questdes assinalam alguns pontos fundamentais a

serem considerados nas legislagdes dedicadas a essa temadtica:

a) principios de gestio fiscal responsavel, objetivando a consisténcia com a
politica macroecondmica em prol da estabilidade;

b) possibilidade de impor limitacdes tanto na geracdo de déficits publicos
(metas de resultado fiscal nos or¢amentos anuais e plurianuais), quanto no seu
financiamento, seja por impostos (principio da anterioridade), por
endividamento (“regra de ouro” e limites para a relagdo divida/PIB) ou por
monetariamente (vedacao legal);

¢) em fungdo do ciclo eleitoral, necessidade de definir regras e proibicdes mais
estritas que inibam os governantes de se afastarem do equilibrio fiscal em
periodos de final de mandato;
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d) nos casos federativos, necessidade de definicio clara do relacionamento
entre os niveis de governo, em especial no que se refere ao endividamento
subnacional, pautando-se esse relacionamento no equilibrio federativo e na
descentralizagdo financeira;

e) necessidade de introduzir mecanismos de flexibilizacdo das regras para
permitir seu cumprimento e garantir sua efetividade;

f) possibilidade de, alternativamente ou em conjunto com a adogdo de regras,
atribuir maior peso a transparéncia e ao controle pelos mecanismos de
mercado. (TAVARES, 1999, p. 09, destacou-se).

1.1.2 Fatores Internos

No Brasil, havia grande preocupacdo com a deterioracdo da politica fiscal,
alimentada pelo crescente endividamento interno, notadamente pela auséncia de regra

federativa que contivesse a irresponsabilidade de alguns dos entes da Federagao.

A Unido, que vinha sendo constantemente chamada a assumir o passivo de
governos subnacionais, teve seus problemas fiscais agravados com a Constituicdo de 1988,
em virtude do aumento significativo das transferéncias de recursos a Estados e Municipios
por meio dos fundos de participacdo, sem o repasse dos encargos pertinentes (SANTOS,

2007).

A ampliacdo das transferéncias também resultou na rentncia de receitas por
parte de alguns entes federativos, evidenciando a necessidade de se estimular o

desenvolvimento do sistema tributario local (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

Além disso, os impostos Unicos sobre energia elétrica, combustiveis e minerais,
de competéncia federal, passaram a integrar a base de calculo do ICMS, provocando uma
queda nas receitas proprias do Governo Central. Ainda assim, o endividamento dos
governos subnacionais aumentou na década de 90, conduzindo a conclusdo de que a busca
pelo equilibrio fiscal ndo se restringe ao acréscimo na arrecadacdo, mas requer uma

politica de gastos restritiva (NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

A Lei Complementar n° 101/2000 representou mais uma etapa no processo de
ajuste fiscal que o governo brasileiro iniciou com a criagdo do Fundo Social de Emergéncia
em 1994, seguido de outras medidas: a Lei Kandir (Lei Complementar n® 87/97), o
FUNDEEF (EC n° 14), a Reforma Administrativa (EC n° 19), a Reforma Previdencidria (EC

n° 20) e, nomeadamente, o Programa de Estabilidade Fiscal.
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No PEF, divulgado em outubro de 1998, foram anunciadas medidas de impacto
imediato e outras de carater estrutural, concebidas para atingir o objetivo primordial da
proposta: assegurar em bases duradouras o equilibrio fiscal e o respeito as restri¢des

orcamentarias.

Dentre as medidas de carater estrutural, foi incluida a edigdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, “capaz de instituir ordem definitiva nas contas publicas do

conjunto dos Poderes e niveis de governo”.

1.2 ASPECTOS GERAIS DA LEI COMPLEMENTAR N° 101/2000

De acordo com o Programa de Estabilidade Fiscal, a Lei deveria definir
principios basicos de responsabilidade, derivados da nogdo de prudéncia na gestdo dos
recursos publicos, e determinar limites especificos referentes a varidveis como nivel de
endividamento, déficit, gastos e receitas anuais. Igualmente, deveria estabelecer
mecanismos prévios de ajuste destinados a assegurar a observancia de parametros de
sustentabilidade da politica fiscal. Por fim, deveria determinar sancdes, “tanto de natureza
institucional, quando caracterizada a inobservancia de principios de responsabilidade,

quanto de carater individual, quando tipificado ato de irresponsabilidade fiscal”.

O art. 1°, § 1°, da Lei Complementar n° 101/2000 assim preceitua:

A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a aciio planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas
e despesas e a obediéncia a limites e condicdes no que tange a rentincia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidaria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipagdo de receita, concessdao de garantia e inscricio em Restos a Pagar
(frisou-se).

Da leitura do dispositivo, € possivel identificar os pilares normativos em que se

assenta a Lei de Responsabilidade Fiscal, os quais serdo objeto de exame a seguir.
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1.2.1 O Principio do Equilibrio Fiscal

Com a crise financeira do Estado de Bem-Estar Social nos anos 70, o principio
do equilibrio entre despesas e receitas, outrora abalado pelas idéias de Keynes, volta a
nortear a elaboragdo do Orcamento, que perde a fungdo de regular a economia e ¢ algado a
condicdo de peca de controle do gasto publico e de defini¢do das prioridades nacionais

(TAVARES, 1999).

Segundo Torres (2000), a Constituicdo de 1988 acolheu implicitamente o
principio do equilibrio econémico’, sob a reserva do possivel. Aderiu, indiscutivelmente,
“a idéia da necessidade do equilibrio or¢amentadrio, a se viabilizar pela legislagdo
ordindria, mas ndo lhe pretendeu atribuir eficacia vinculante, pois permitiu o

endividamento, ainda que limitado” (p. 286).

Dentre as normas que sugerem o equilibrio or¢amentério, figuram a proibicao
de o Banco Central conceder empréstimos ao Tesouro Nacional (art. 164, § 1°) e a inclusdo
na lei orcamentaria de autorizacdao para a contratagdo de operagdes de crédito, ainda que

por antecipacao de receita (art. 165, § 8°).
Ainda vale mencionar as vedagdes:
— ao inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;

— a realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos

or¢amentarios ou adicionais;

— a realiza¢do de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade

precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta (a chamada clausula-ouro);

— a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem

indicacdo dos recursos correspondentes;

— a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e
da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e

fundos, inclusive dos citados no art. 165, § 5°;

> Diversamente, SILVA (2005) entende que o principio ndo foi contemplado no texto constitucional.
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— a transferéncia voluntdria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por
antecipacdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas institui¢des financeiras,
para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por seu turno, fez expressa alusdo ao
principio (art. 1°, § 1°), consignando no art. 4°, inciso I, alinea “a”, que cabe a lei de

diretrizes or¢gamentarias dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas. E

ndo se limitou a ingenuidade do mero equilibrio entre previsdo de receitas e
fixacdo de despesas na proposta de orcamento. Foi mais longe e imp6s o efetivo
equilibrio financeiro ao longo de todo o exercicio, com énfase no ultimo ano de
mandato dos gestores, inclusive instituindo formalmente preocupagdo com o que
se denomina riscos fiscais, fatores que, se ndo adequadamente previstos, podem
comprometer o equilibrio das contas publicas (FIGUEIREDO, 2001, p. 60).

O principio do equilibrio fiscal ¢ mais amplo e transcende o equilibrio
or¢amentario, ja previsto na Lei n® 4.320/64 (NOBREGA, 2002). A Lei Complementar n°
101/2000 introduziu uma nova concepcao de equilibrio para as contas publicas: o
equilibrio das chamadas “contas primarias”, traduzido no Resultado Primario equilibrado.

“Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado é o equilibrio auto-

sustentavel, ou seja, aquele que prescinde de operagoes de crédito e, portanto, sem

aumento da divida publica” (NASCIMENTO; DEBUS, 2002, p. 11).

1.2.2 O Planejamento

Nas palavras de Torres (2000), o Estado Orcamentario, que por meio do
or¢amento “fixa a receita fiscal e a patrimonial, autoriza a entrega de prestacoes de
educagdo, saude, seguridade e transportes e orienta a promog¢do do desenvolvimento
econdémico, o equilibrio da economia e da redistribui¢do de renda” (p. 59-60), ¢ um

Estado de Planejamento.

O principio do planejamento ou da programacao, contemplado na Constituicao
Federal (arts.165 e 174), compde, ao lado da transparéncia, um dos pressupostos da

responsabilidade na gestdo fiscal, consoante estabelece o art. 1°, § 1°, da Lei.
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No direito brasileiro, adotou-se a tripartigdo do planejamento or¢amentario,
consubstanciado no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Org¢amentarias e na Lei

Or¢amentaria Anual.

1.2.2.1 Plano Plurianual

A lei que instituir o PPA “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administra¢do publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢do continuada” (art. 165, §

1°, CF).

As diretrizes seriam as orientagcdes da administracdo, ou seja, as linhas gerais da
politica fiscal a ser perseguida no periodo, enquanto os objetivos descreveriam uma
situacdo ou cendrio de um conjunto de acdes desejadas ou esperadas para determinado
setor ou area de governo. As metas, por sua vez, passariam pela expressdo quantitativa dos
resultados almejados, isto €, corresponderiam aos produtos fisicos das acdes (AFONSO e

GIOMI, apud NUNES, 2006).

O art. 3° da Lei Complementar n® 101/2000 estabelecia que o projeto de lei do
Plano Plurianual seria encaminhado ao Poder Legislativo até o dia 30 de abril do primeiro
ano do mandato do Chefe do Poder Executivo, e devolvido para san¢do até o encerramento
do primeiro periodo da sessdo legislativa. Contudo, o veto aposto ao dispositivo
(Mensagem n° 627, de 4 de maio de 2000) restaurou o prazo contido no art. 35 do ADCT,

cento e vinte dias mais extenso.

O dispositivo vetado ainda previa a elaboracdo do Anexo de Politica Fiscal,
destinado a demonstrar a compatibilidade dos objetivos € metas a serem alcangcados com as

premissas e os objetivos das politicas econdmica nacional e de desenvolvimento social.

O art. 165, § 9° inciso I, da Constituicdo Federal, estabeleceu que cabe a lei
complementar dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentdrias e da lei orcamentaria

anual. Entretanto, a mencionada lei ndo foi editada até hoje.

Nunes (2006) pondera que a gestdo tem sido prejudicada pela auséncia de

regulamentac¢do do ciclo or¢gamentario, especialmente no tocante ao Plano Plurianual, cujos
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contetudo e forma de elabora¢do ainda nao foram normatizados. Enfatiza também a falta de
definicdes quanto a especificidade de cada peca, a sua organizagdo, as restricdes
concernentes a natureza, o numero e a periodicidade de alteragdes, o prazo para entrada em

vigor e a modificacao por outros instrumentos.

No mesmo sentido, Figueiredo (2001) assevera que a inexisténcia desse

regramento comprometeu a eficacia do sistema or¢amentario.

O autor considera o planejamento como mecanismo capaz de atenuar a miopia

social da Lei de Responsabilidade Fiscal.

E a através dele que, observando o controle fiscal rigido imposto pela lei, os
gestores publicos poderdo distinguir nitidamente o que é importante, o que €
mais importante, o que € prioritario € o que ¢ imprescindivel, para alocar da
melhor maneira os recursos disponiveis e ndo incorrer na necessidade de
interromper abruptamente, de cortar linearmente acdes e despesas de interesse
social imediato (p. 63).

Para tanto, a elaboragdo do Plano Plurianual deveria ser precedida de um
projeto de desenvolvimento, ou seja, um desenho nitido das politicas publicas setoriais que
se pretende empreender, detalhando-se os objetivos ¢ como serdo alcangados. O PPA
2004-2007, por exemplo, foi confeccionado sem que houvesse essa prévia defini¢do.
Concebeu-se um planejamento que, em grande parte, agregava programas ja conhecidos,
com alteracdo de nomenclatura e de subordinagdo institucional. Na revisao, foram

propostas a exclusdo de 17 programas, a inclusdo de 18 e a alteragdo de 347 dos 382 antes

projetados (VIGNA, 2004).

Destarte, observa-se que, salvo raras excecgdes, o Plano Plurianual tem sido
elaborado pelos governantes tdo-somente para atender a exigéncias de cunho legal, “sem
compromisso com a defini¢do de objetivos e metas claras, tanto para a administrag¢do

publica, quanto para a sociedade” (CRUZ, 2006, p. 28).

1.2.2.2 Lei de Diretrizes Or¢camentarias

A LDO, segundo dispde o art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal, compreendera
as metas e prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subseqiiente. Além disso, devera orientar a elabora¢do da Lei

Or¢amentaria Anual, compatibilizando os objetivos do PPA a estimativa das
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disponibilidades financeiras para o exercicio. Ainda dispord sobre as alteragdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais

de fomento.

A Lei Complementar n°® 101/2000 conferiu novas atribui¢des a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a qual deve dispor sobre equilibrio entre receitas e despesas; critérios e
forma de limitacdo de empenho; normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos ¢ demais condicdes €

exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (art. 4°, inciso I).

No Anexo de Metas Fiscais, que integrara o projeto da LDO (art. 4°, § 1°), serdo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a

que se referirem e para os dois seguintes.

A obrigatoriedade de explicitacdo das metas fiscais na Lei de Diretrizes
Orcamentarias constitui inovagao significativa promovida pela LRF. As metas atuam como
limites indiretos a expansdo das despesas governamentais (OLIVEIRA, 2004), e caso
constatado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita podera ndao comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqiientes, limitagdo de empenho € movimentacao financeira, segundo os critérios

fixados pela LDO (art. 9° da LRF).
O Anexo de Metas Fiscais contera também:

— avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

— demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés
exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos
da politica econdmica nacional;

— evolugdo do patrimonio liquido, nos ultimos trés exercicios, destacando a
origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos;

— avaliacdo da situacdo financeira e atuarial dos regimes de previdéncia social,
do Fundo de Amparo ao Trabalhador e demais programas dessa natureza; e

— demonstrativo da estimativa e compensagdo da renuncia de receita e da

margem de expansao das despesas obrigatorias de carater continuado.
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A Lei de Diretrizes Orcamentarias incluira ainda Anexo de Riscos Fiscais (art.
4°, § 3°), no qual serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar

as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

Os riscos fiscais sdo quaisquer fatores incertos que possam comprometer o
equilibrio entre receitas e despesas. Classificam-se em riscos orcamentdrios € riscos
decorrentes da gestdo da divida. Os primeiros concernem a possibilidade de as receitas
previstas nao se realizarem ou a necessidade de execucdo de despesas inicialmente nao
fixadas ou or¢adas a menor. J& os riscos decorrentes da gestdo da divida verificam-se,
sobretudo, a partir de dois tipos de eventos: a variacdo das taxas de juros e de cambio em
titulos vincendos, e os passivos contingentes, que representam dividas cuja existéncia
depende de fatores imprevisiveis, tais como resultados dos julgamentos de processos

judiciais (STN, 2007).

E importante salientar que os precatérios, por se tratarem de passivos alocados

no orgamento’, ndo se enquadram no conceito de Risco Fiscal.

1.2.2.3 Lei Orcamentaria Anual

O trabalho dos economistas Surrey e McDaniel, ao denominar de ‘“gasto
tributario” (fax expenditure) o incentivo sediado na receita e equipara-lo ao gasto na
vertente da despesa, propiciou a modificagdo da legislagdo orgamentaria norte-americana
nos anos 1970, repercutindo também sobre o direito brasileiro. O art. 165, § 6° da
Constituicao Federal, influenciado pela referida teoria, consagrou o principio da clareza ou
da transparéncia, determinando a inclusdo no orgamento tanto dos privilégios tributarios

em sentido estrito’ como dos privilégios financeiros® (TORRES, 2000).

Na mesma dire¢do, a LRF estabelece que o projeto de Lei Orcamentéria Anual
sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,

decorrente de iseng¢des, anistias, remissdes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira,

%0 art. 100, § 1°, da Constituigio Federal dispde que ¢ obrigatéria a inclusido, no orgamento das entidades de
direito publico, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos oriundos de sentengas transitadas em
julgado, constantes de precatorios judiciarios, apresentados até 1° de julho, fazendo-se o pagamento até o
final do exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente.

7 Isengdo, anistia, remissdo, crédito fiscal e dedugdo.

8 Subvencdo, subsidio e restitui¢io de tributo a titulo de incentivo.
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tributéria e crediticia, bem como das medidas de compensacdo a rentncias de receita e ao

aumento de despesas obrigatorias de carater continuado (art. 5°, inciso II).

A proposta também deve demonstrar a compatibilidade da programagao

or¢amentaria com os objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscais.

Além disso, o projeto contera reserva de contingéncia, cujo modo de aplicacao
e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na Lei de

Diretrizes Orgamentarias (art. 5°, inciso III, da LRF).

A reserva de contingéncia ¢ constituida sob a forma de dotagdo global,
destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos, podendo ainda ser utilizada como fonte de recursos para abertura de créditos
adicionais (art. 43, § 1°, inciso III, da Lei n® 4.320/64 ¢ art. 8° da Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163/2001).

A Lei Complementar n® 101/2000 proibe a consignagdo na lei orgamentaria de
crédito com finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada (art. 5°, § 4°), assim como de
dotacdo para investimento com duragdo superior a um exercicio financeiro que ndo esteja

previsto no Plano Plurianual ou em lei que autorize a sua inclusao (art. 5°, § 5°).

1.2.3 Limites ao montante da divida e a realizacdo de operacdes de crédito

A Constituigdo de 1988 ja previa a fixacdo de limites para a divida consolidada
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 52, inciso VI), mas
dependia do envio, pelo Presidente da Republica, de proposta ao Senado Federal. A Lei de
Responsabilidade Fiscal disciplinou o assunto (art. 30), estabelecendo prazo para que o

Poder Executivo submetesse a referida proposta ao Senado.

Na Resolugao n°® 40/2001, o Senado definiu limites globais para o montante da

divida consolidada dos Estados € Municipios sem, contudo, impor restri¢ao fiscal a Unido.

A Lei Complementar n° 101/2000 dispde que a verificagdo do atendimento ao
limite fixado para o montante da divida consolidada sera efetuada quadrimestralmente (art.
30, § 4°). E caso a divida fundada de um ente da Federagdo ultrapasse o respectivo limite
ao final de um quadrimestre, deverd ser a ele reconduzida até o término dos trés

subseqiientes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% no primeiro (art. 31, caput).
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Enquanto perdurar o excesso, o ente estard proibido de realizar operacdo de crédito,
ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria, e obtera
resultado primario necessario a reconducao da divida ao limite, promovendo, entre outras

medidas, limitagdo de empenho, na forma do art. 9° da Lei.

Ainda, preceitua o § 2° do art. 31 que, vencido o prazo para retorno da divida ao
limite, e enquanto perdurar o excesso, o ente ficard também impedido de receber

transferéncias voluntarias.

Ressalte-se que as normas do dispositivo em exame aplicam-se as hipdteses de
descumprimento dos limites instituidos para a divida mobilidria e as operacdes de crédito

interno e externo (art. 31, § 5°).

O montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios ainda ndo teve seus limites globais fixados pelo Senado. Do mesmo modo, os
limites da divida mobiliaria federal, de competéncia do Congresso Nacional, ndo foram

estabelecidos.

No tocante a restricdo de crédito, a Resolucdo n°® 43/2001 instituiu limites
globais para as operacdes crediticias internas e externas dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, realizadas em um exercicio financeiro (art. 7°). Em que pese a auséncia de
disposic¢do restritiva para a Unido, esta ndo pode valer-se de créditos ilimitados, em face da

vedagdo constitucional (art. 167, inciso VII).

A Lei de Responsabilidade Fiscal proibe a realizagdo de operagdes de crédito
entre um ente da Federagdo e outro (art. 35), ou entre uma instituicao financeira estatal e o
ente que a controle, na qualidade de beneficidrio do empréstimo (art. 36). E a citada
Resolucdo Senatorial ainda veda a contratacao de operagdo de crédito em que seja prestada
garantia ao Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio por institui¢do financeira por ele

controlada (art. 17).

1.2.4 Normas sobre despesas com pessoal

Em virtude do valor expressivo que representam no orcamento de todas as
esferas de governo, as despesas com pagamento de pessoal vém sendo, hd algum tempo,

objeto de legislacdo especifica no Brasil.
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A Lei Complementar n° 82/95, conhecida como Lei Camata, limitou as
despesas totais com pessoal ativo e inativo da administragdo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a 60% das respectivas receitas correntes liquidas.
Todavia, o mencionado diploma nao alcangou os resultados esperados, em razao dos
impedimentos constitucionais a demissdo, vigentes até 1998, e da auséncia da previsdo de

penalidades para a inobservancia dos percentuais (TAVARES, 1999).

Em 1999, a Lei Complementar n° 96, conhecida como Lei Camata II, reduziu o
teto da Unido para 50%, e impds sangdes institucionais aos entes no caso de
descumprimento do prazo fixado para adaptacdo aos limites. Além disso, o diploma

afastou do conceito de despesas com pessoal qualquer parcela sem cunho remuneratério.

A Lei de Responsabilidade Fiscal dispds que a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracao e em cada ente da Federacao, ndo podera exceder os percentuais
da receita corrente liquida discriminados no art. 19 (50% da RCL para a Unido e de 60%
da RCL para os Estados). E inovou na matéria, ao determinar os percentuais maximos a

serem observados na reparticao dos limites globais em cada esfera (art. 20).

Cruz (2006) salienta que a Lei Complementar n° 101/2000, ao adotar o modelo
de metas inflaciondrias de paises de tradicdo parlamentarista, desconsiderou as
especificidades do sistema presidencialista e do federalismo, aduzindo que “a fixa¢do de
percentuais, no art. 20, inciso II, para os Poderes e para o Ministério Publico, no ambito
dos entes da federagdo brasileira, importou na revogacdo da autonomia de auto-

organizagao” (p. 108).

Deveras, ao disciplinar, no ambito interno, a distribuicdo desse limite entre os
Poderes e o Ministério Publico, a LRF violou o principio federativo e o art. 169 da
Constituicao da Republica, que autoriza unicamente a imposi¢ao de limites totais para os

gastos com pessoal (FREITAS, 2001).

E nao foi por outro motivo que a Comissao Especial da Camara dos Deputados
alterou a proposta original do Governo, determinando que os limites por Poder e para o
Ministério Publico fossem definidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias, obedecido o
limite global. Assim, a LDO poderia compor percentuais diferenciados de acordo com as
especificidades de cada ente, sendo que os limites previstos na LRF seriam aplicados
apenas na hipotese de omissao da LDO. Entretanto, uma emenda no Senado Federal

desdobrou redagdo original do art. 20 em duas partes (caput e § 6°), viabilizando o
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propdsito anunciado pelo Poder Executivo de, por meio do veto presidencial, tornar sem

efeito a modificacdo (GREGGIANIN, 2000).

Em outubro de 2000, o Supremo Tribunal Federal indeferiu, por maioria de um
voto, medida cautelar de suspensao dos efeitos do dispositivo, registrando que o art. 169 da
Constituicdo da Republica “nao veda que se faca uma distribui¢do entre os poderes dos
limites de despesa com pessoal; ao contrario, para tornar eficaz o limite, ha de se dividir
internamente as responsabilidades”. Aguarda-se o julgamento final da agdo no

concernente a questao.

No que diz respeito ao controle dos gastos com pessoal, o art. 22 estabelece que
a verificagdo do cumprimento dos limites fixados serd realizada ao final de cada
quadrimestre. Caso a despesa ultrapasse os limites definidos, o percentual excedente tera
de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro
(art. 23, caput). Nao alcangada a reducdo nesse prazo, e enquanto perdurar o excesso, O
ente ndo podera receber transferéncias voluntarias, obter garantia de outro ente, ou

contratar operagoes de crédito (§ 3°).

1.2.5 Normas sobre geragao de despesas obrigatorias e rentincia de receita

Inspirado no sistema PAYGO instituido nos Estados Unidos pelo Budget
Enforcement Act em 1990, o conjunto de disposi¢cdes sobre o controle das despesas
obrigatorias de carater continuado constitui a inova¢do mais substancial da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sem paralelo na experiéncia legislativa e orgcamentaria brasileira

(OLIVEIRA, 2004).

Nos termos do art. 17, § 1°, o ato que criar ou aumentar despesa obrigatoria de
carater continuado — aquela derivada 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 — deve ser instruido com a estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio que entrar em vigor e nos dois subseqiientes, além de demonstrar a

origem dos recursos para seu custeio.

Ainda, o ato deve comprovar que a despesa nao afetard os resultados previstos

no Anexo de Metas Fiscais, devendo seus efeitos financeiros nos periodos seguintes serem
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compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de
despesa. A execu¢do do gasto estd condicionada a implementacdo dessas medidas de

compensagao (art. 17, §§ 2° e 5°).

Conforme ja anotado, o Anexo de Metas Fiscais conterda demonstrativo da
estimativa e compensacao da renuncia de receita e da margem de expansdo das despesas

obrigatorias de carater continuado (art. 4°, § 2°, inciso V).

A margem de expansao representa a previsao da possibilidade de aumento das
despesas continuadas em decorréncia de normas que possam vir a ser editadas e afetar as
metas de resultado primario ¢ nominal (FIGUEIREDO, 2001). Nao constitui um teto
abaixo do qual as despesas poderiam ser elevadas sem a compensagao prevista no art. 17, §
2°, e tampouco um limite a expansdo dessas despesas, pois mesmo quando ndo ha margem
de expansdo ¢ possivel aumenté-las, se os atos que o facam sejam integrados por medidas

de compensagao.

E equivalente a um “fundo de reserva” para fazer face a antecipagdo de perdas
de receita e/ou a aumentos de despesas obrigatorias derivados de legislagdo ainda ndo
aprovada pelo Congresso. Se o impacto orcamentario e financeiro de tal legislagao puder
ser absorvido pela margem de expansdo, ndo serdo necessarias medidas legislativas de

compensac¢ao (OLIVEIRA, 2004).

No entanto, o projeto de Lei Orcamentaria da Unido para 2001 confundiu os
conceitos de margem de expansdo e de fonte de compensacdo mediante aumento
permanente de receita (FIGUEIREDO, 2001), admitindo a possibilidade de que despesas
obrigatorias de carater continuado pudessem ser criadas ou aumentadas de forma
compativel com a previsdo de aumento de arrecadacdo decorrente do crescimento da

atividade econOmica.

Ao permitir que o aumento de receita decorrente do crescimento real do PIB
possa ser considerado como aumento permanente de receita e, conseqlientemente, fonte de
recursos para custear essas despesas, estabeleceu-se uma compensacdo “automatica”,
independente da edi¢do de atos normativos. Todavia, a esséncia do controle consiste em
compensar aumentos legislados nas despesas obrigatorias com redugdes permanentes de
despesas ou aumentos permanentes de receitas, também legislados € no mesmo ato

(OLIVEIRA, 2004).
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Figueiredo (2001) critica o alargamento do conceito de base de calculo de modo
a abranger a expansdo do PIB, esclarecendo que a Lei ndo se referiu ao mero aumento
quantitativo da base de incidéncia tributaria, o qual, se dependente do ritmo econdmico,
seria fragil e instavel, visto como a estimativa poderia ndo se concretizar. A Lei tratou do
aumento qualitativo da base de célculo, de forma permanente, pelo acréscimo de novas

parcelas ou pela redu¢do de incentivos.

Além do mais, o aumento de base de calculo de tributos constituiria mecanismo
de aumento de receita para compensagao de novas despesas obrigatdrias que excedessem
as metas fiscais, enquanto a margem de expansdo ¢ somente a previsdo de possiveis novas

despesas, contempladas nas metas fiscais (FIGUEIREDO, 2001).

Esse montante corresponderia a uma espécie de fonte geral para compensagao
de aumentos em despesas obrigatorias derivados de nova legislagdo. Contudo, nenhuma
das disposi¢des da Lei permite explicitamente que o saldo da margem de expansdo possa

ser utilizado para compensagao do aumento de despesas obrigatorias.

Oliveira (2004) observa uma evolucdo conceitual no célculo da margem de

expansao no periodo de 2002 a 2005.

Na LDO/2002 ela foi definida considerando-se apenas o aumento real de
arrecadagdo derivado do crescimento real do PIB e a respectiva dedugdo das
transferéncias constitucionais e legais. Nesse caso, estar-se-ia associando
“margem de expansdo” a aumento de receita permanente proveniente da
“ampliag@o da base de calculo”, fonte de compensagao de aumento de despesas
obrigatorias prevista no art. 17. Na LDO/2003 passou-se a considerar no calculo
da margem o impacto sobre as receitas provocado por propostas em apreciagdo
no Congresso ¢ o impacto nas despesas de pessoal decorrentes de decisdes
tomadas em anos anteriores. Na LDO/2004 incorporou-se o impacto do aumento
do salario minimo. Na LDO/2005 incorporou-se o impacto de uma outra despesa
obrigatéria: a com anistiados politicos, na forma da Lei n® 10.559/2002 (p. 39-
40).

Diante disso, o autor pondera que a interpretacdo do Poder Executivo sobre a
margem de expansdo como forma de compensagdo do aumento de despesas obrigatérias

afastou-se das hipdteses previstas no art. 17 da LRF. E conclui que ndo hé, na prética,

margem de expansao para essas despesas, porquanto

a receita estimada como proveniente do aumento real de arrecadagdo derivado do
crescimento real do PIB quase sempre esta totalmente alocada a outras despesas.
Assim, se uma nova lei (ou medida proviséria) criando despesas obrigatorias for
aprovada, o Governo, ndo dispondo de fundos de reserva, tera que deixar de
executar despesas discriciondrias para poder cumprir a nova obrigagao legal (p.
45).
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A Lei de Responsabilidade Fiscal também instituiu condi¢des para a concessao

de beneficios tributarios, os quais equivalem, de certo modo, as despesas obrigatorias.

O art. 14 estabelece que a concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢camentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua

vigéncia e nos dois seguintes.

A proposta também deve demonstrar que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria e que nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da LDO. Na impossibilidade de evidenciar o cumprimento
dessa condi¢do, a proposta deve ser acompanhada de medidas de compensac¢do, no
periodo mencionado, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliacao da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribui¢ao,
caso em que o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas referidas medidas (art.

14, § 2°).

O conceito de renuincia abrange anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isen¢do em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacao de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros

beneficios que correspondam a tratamento diferenciado (art. 14, § 1°).

Da mesma maneira que a interpretagdo conferida ao instituto da margem de
expansdo distanciou-se do sentido do art. 17, varios projetos indicam como fonte de
compensagdo para a concessdo de beneficios tributarios a “reserva de contingéncia”, o
“excesso de arrecadagdo” e a “reducdo da sonegacao”, dissimulando o cumprimento do art.

14 (OLIVEIRA, 2004).

Por fim, quanto as despesas de duragdo continuada com seguridade social, ha
disciplina especifica na Lei Complementar n° 101/2000. O desequilibrio nas contas
previdenciarias foi reconhecido, no PEF, como o principal fator de agravamento dos
resultados fiscais do setor publico. O art. 24 da Lei, na esteira do disposto no art. 195, § 5°,
da Constitui¢do Federal, consigna que nenhum beneficio ou servico podera ser criado,
majorado ou estendido sem a indicagdo da fonte de custeio total, atendidas ainda as

exigeéncias fixadas para a geracao de despesas obrigatorias de carater continuado.
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1.2.6 Normas de final de mandato

A Lei de Responsabilidade Fiscal, reconhecendo que o processo politico tende a
priorizar decisdes que geram resultados rapidos em detrimento da estabilidade, instituiu

varias regras de final de mandato (TAVARES, 1999).

Inicialmente, no que tange aos gastos com pessoal, a Lei reputa nulo de pleno
direito o ato que provoque aumento dessa despesa expedido nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou orgdo (art. 21, paragrafo

unico).

De outra parte, estabelece que caso o montante da divida consolidada de um
ente da Federagao ultrapasse o respectivo teto no primeiro quadrimestre do ultimo ano do
mandato do Chefe do Poder Executivo, as restrigdes previstas no art. 31, § 1°, como a

proibigdo de realizar operacdes de crédito, aplicam-se imediatamente.

A Resolucdo n° 43/2001 do Senado veda a contratacdo de operacao de crédito
nos 120 (cento e vinte) dias anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder Executivo
do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio (art. 15, caput, com a redacao dada pela
Resolugdo n° 32, de 12/07/2006), excetuado o refinanciamento da divida mobiliaria. No
caso de operagdes por antecipagdo de receita orcamentaria, a contratacdo ¢ vedada no
ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal (art. 38, inciso

III, “b” da LRF e art. 15, § 2°, da Res. n® 43/2001).

Por sua vez, o art. 42 da Lei Complementar n° 101/2000 proibe ao titular de
Poder ou 6rgao, nos ultimos dois quadrimestres do mandato, contrair obrigacdo de despesa
que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas
no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para tanto. O

aludido dispositivo

foi concebido com o espirito de, por um lado, evitar que, em Ultimo ano da
administracdo, sejam irresponsavelmente contraidas novas despesas que nao
possam ser pagas no mesmo exercicio, sob pressdo do proprio pleito. Por outro
lado, o fim do mandato serviria também como ponto de corte para
equacionamento de todos os estoques. Em outras palavras, eventuais dividas
poderiam ser roladas ao longo de um mesmo mandato, mas jamais transferidas
para o sucessor (NASCIMENTO, 2006, p. 03).
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1.2.7 Penalidades

Além das sang¢des institucionais descritas na Lei Complementar n® 101/2000,
infligidas aos entes que transgredirem suas regras, o art. 73 do diploma prevé a aplicacao

de sangdes de ordem pessoal, as quais recairdo diretamente sobre o administrador publico.

Como um sétimo pilar a dar sustentagdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei
n® 10.028/2000 alterou o Cddigo Penal, a Lei n® 1.079/50 e o Decreto-Lei n® 201/67,
definindo crimes e infragdes administrativas contra as leis de finangas publicas e crimes de
responsabilidade vinculados as normas da Lei Complementar n° 101/2000. As puni¢des
cominadas compreendem perda de cargo, multa de até 30% dos vencimentos anuais,
inabilitagdo para o exercicio de fun¢do, cargo ou emprego publico, e até mesmo penas

privativas de liberdade.

Ainda, pode ser aplicada a Lei n° 8.429/92 quando configurado ato de
improbidade administrativa, assim como a Lei Complementar n°® 64/90, que impde a
sancdo de inelegibilidade aqueles que forem condenados criminalmente pela pratica de
crime contra a administracdo publica ou o patrimonio publico, € aos que tiverem suas
contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade

[IPN4)

insanavel e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente (art. 1°, inciso I, alineas “e” e

GGg”).
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2. A TRANSPARENCIA COMO PRESSUPOSTO DA
GESTAO FISCAL RESPONSAVEL

A experiéncia e a literatura internacionais demonstram que quanto mais
transparéncia se exige dos governos e quanto mais efetiva se torna a participacao da
sociedade nas decisdes politicas, mais os administradores se sentem direcionados a agir de

forma austera e responsavel na gestao dos recursos publicos (OLIVEIRA, 2004).

Toda acdo de governo tem de ser dirigida para o atendimento de finalidade
publica, representando um padrdo confiavel de atuagdo governamental, onde
haja demonstragdo publica regular de todos os atos praticados na condugdo do
gerenciamento fiscal, para ser auferida a confianga e o respeito da populagéo.
Sendo obrigados a realizarem a demonstracio regular de seus atos, os
administradores sabem estarem sob controle e, por isto, tornam-se mais
responsaveis e cuidadosos na conducio dos atos de gestao fiscal e dos planos
de governo (MILESKI, 2002, p. 27 — destacou-se).
Ciente disso, o legislador dedicou um capitulo exclusivo a transparéncia, ao
controle e a fiscalizagdo da gestdo financeira. Neste segundo topico, procura-se a analisar
os instrumentos previstos pela Lei destinados a assegurar efetividade ao principio da

transparéncia.

21 O CONCEITO DE ACCOUNTABILITY E O PRINCIPIO DA
TRANSPARENCIA

A transparéncia fiscal ¢ um principio constitucional implicito, que orienta a
atividade financeira a se desenvolver segundo os ditames da clareza, abertura e
simplicidade. Na Lei Complementar n° 101/2000, o principio da transparéncia aparece

como subprincipio do principio da responsabilidade (TORRES, 2001).

O principio da responsabilidade, ou, mais especificamente, a responsabilidade
fiscal, corresponderia ao conceito de accountability, proprio do sistema anglo-saxdo A
tradugdo do termo para o portugués ¢ bastante dificil, aproximando-se do sentido de uma

responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos publicos (TORRES, 2000).

Nakagawa (2007), com amparo nas pesquisas ja realizadas acerca do tema,
afirma que a palavra confiabilidade representa adequadamente o seu correspondente em

inglés accountability.
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No ambito das organizagdes publicas, a accountability pode ser percebida como
a obrigacdo que o governante tem de prestar contas dos seus atos com suficiente
transparéncia para que os cidaddos possam avaliar a gestdo e, em razao disso, ratifica-la ou
refutd-la. Nessa acepcdo, entende-se que o fundamento dos sistemas democraticos esta,
verdadeiramente, na accountability, j4 que a informagdo ¢ pressuposto basico da

transparéncia dos negocios publicos em uma legitima democracia (NAKAGAWA, 2007).

A transparéncia fiscal revela-se “um mecanismo democratico que busca o
fortalecimento da cidadania, servindo de pressuposto ao controle social e forma de
valorar e tornar mais eficiente o sistema de controle das contas publicas”, na medida em
que enfatiza a obrigatoriedade de informacao ao cidadao sobre a politica fiscal (MILESKI,

2002, p. 27).

Descabe falar em accountability num contexto em que o acesso a informagao ¢
limitado. No dizer de Nakagawa (2007), virtualmente todas as formas de accountability

residem na disponibilidade de informagdes oportunas, relevantes e fidedignas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, incorporando essa idéia, instituiu a
transparéncia como um principio de gestdo, que tem por finalidade, entre outros aspectos,
franquear ao publico acesso a informacdes relativas as atividades financeiras do Estado,
divulgando-as segundo padrdes de confiabilidade, abrangéncia e comparabilidade.
Outrossim, destina-se a “deflagrar, de forma clara e previamente estabelecida, os

procedimentos necessarios a divulgagdo dessas informagoes” (CRUZ, 2006, p. 188).

E a accountability, em seu sentido estritamente politico, vai além da simples
geragdo de dados. A esséncia da accountability na esfera publica pode ser considerada sob
duas dimensdes complementares e igualmente importantes. A primeira consiste na
capacidade do poder publico de fornecer respostas as demandas do cidadao (MOTTA,
2000), isto €, o dever que o governante tem de dar visibilidade a seus atos. A segunda
dimensdo esta relacionada com a imposi¢ao de penalidades aqueles que se desviam do

cumprimento de suas obrigagdes (SCHEDLER apud NAKAGAWA, 2007).

A LRF também contempla essa segunda dimensdo, ao prever sangdes
institucionais (aplicaveis aos entes) e de ordem pessoal (disciplinadas em outros diplomas)

para as hipoteses de transgressao as normas.
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2.2 OS INSTRUMENTOS DE TRANSPARENCIA PREVISTOS NA LRF

De acordo com o art. 48 da Lei Complementar n°® 101/2000, s3o instrumentos
de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em

meios eletronicos de acesso publico:
— os planos, or¢amentos e leis de diretrizes or¢amentarias;
— as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio;
— o Relatorio Resumido da Execucdao Orgamentaria;
— o Relatorio de Gestao Fiscal;

— as versoes simplificadas desses documentos.

Nao se trata de um elenco exaustivo e, portanto, qualquer documento ou
informacdo relevante para conferir maior transparéncia a gestdo deve ser disponibilizado

(FIGUEIREDO, 2001).

A transparéncia exigida pela Lei ndo pode ser confundida com a simples
divulgacdo dos atos e numeros da gestdo, por mais ampla que seja. E imprescindivel torna-
los compreensiveis por quem os consulta. A linguagem deve ser acessivel ao publico, a fim

de permitir a interpretacdo dos dados disponibilizados (CRUZ, 2006).

A extensdo do principio constitucional da publicidade, consagrado no art. 37 da
Constituicao Federal, tem sido reduzida a ponto de transformé-lo em mero principio da
divulgacdo. Talvez, por esse motivo, o legislador tenha empregado a expressao
transparéncia, objetivando diferencia-la do sentido que vem sendo conferido a publicidade

(FIGUEIREDO, 2001).

Mendes (2007) consigna que a referéncia a meios eletronicos de acesso publico
denota, principalmente, que a divulgacdo deve ser feita através da Internet, mas nao
exclusivamente. Conquanto a Internet seja, hoje, o meio mais eficaz de acesso publico a
informacgao, ndo ¢ dificil conceber que, no futuro, sejam criados novos recursos, quica mais

eficazes.
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2.2.1 Planos or¢amentario-financeiros

Para além da divulgacdo dos planos, orgamentos e leis de diretrizes
or¢amentarias, a Lei Complementar n° 101/2000 preceitua que a transparéncia sera
garantida também mediante incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboragao e de discussdo dessas pecas (art. 48, paragrafo

unico).

A participagdo popular e a realizacao das audiéncias publicas na elaboragdo dos
instrumentos de planejamento sdo salutares em dois aspectos. Primeiramente, em virtude
da maior legitimidade que adquirirdo tais pecas, ao serem confeccionadas com respaldo da
sociedade. Em segundo lugar, esses instrumentos podem ser maximizados em sua
qualidade com a interagdo entre a sociedade ¢ o Poder Publico, “tanto porque, diversas
vezes, este ndo possui a devida acuidade para perceber as caréncias sociais, tanto porque,
)

tecnicamente, eles podem ser aprimorados com a colaboragdo dos diversos entes sociais’

(MENDES, 2007, p. 350).

Alias, ¢ fundamental que a participacao popular se dé ndo somente na fase de
elaboracdo do orgamento, mas também na etapa de implementagdo. A escolha de
prioridades deve ser vista como fase nevralgica, contudo “ndo a unica, porquanto tdo ou

mais relevante é a fiscalizagdo do cumprimento das metas or¢amentarias” (FREITAS,

2002, p. 18).

Na esteira da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001) assegura a gestao orcamentaria participativa (art. 4°, inciso III, “f”), e institui
a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e do orcamento anual, como condi¢ao

obrigatoria para sua aprovacao pela Camara Municipal (art. 44).

Freitas (2002), enfatizando a estreita relacdo existente entre o principio da
democracia e o principio da transparéncia, assinala que a lei orcamentaria deve ser
considerada viciada se faltar uma participacdo popular minima nas fases de discussdo e

elaboragao.

Nesse contexto, oportuno refletir sobre se o controle direto da sociedade, em

tema or¢amentario, vincula os Poderes de Estado.
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A iniciativa do processo legislativo das matérias pertinentes ao Plano
Plurianual, as Diretrizes Or¢amentarias e aos Orgamentos Anuais ¢ competéncia exclusiva
do Poder Executivo, consoante dispde o art. 165 da Constituigdo da Republica. Em razao
disso, afirma-se que a participacdo popular na elaboragdo do or¢amento nao vincula o
Chefe do Poder Executivo (TORRES, 2000), sob pena de usurpagdo da competéncia

constitucional.

No entanto, Freitas (2002) adverte que, apresentando-se o controle social como
direito fundamental de participacdo e, assim, como direito a ser respeitado, ndo seria
razoavel que “o agente publico pudesse desconsiderar, impunemente, anseio de exercitar a
cidadania” (p. 17). Nesse sentido, a vinculagao pode e deve ocorrer como autovinculagao,
ou seja, como vinculagdo ética e politica dos Poderes Executivo e Legislativo, e contanto
que o processo de participagdo se mostre dotado de credibilidade e caracterizado pela

responsabilidade decisoria.

Destarte, o controle direto da sociedade “ndo vincula, inteiramente, o Executivo

e o Legislativo, porém deve exercer legitima e incontorndvel pressdo negativa”

(FREITAS, 2002, p. 23).

Outra questdo relevante diz respeito a natureza juridica das leis orcamentarias,
consideradas pela maioria dos doutrinadores como meros atos administrativos, que s6 do

ponto de vista formal revestem as caracteristicas de lei.

Adepto dessa corrente, Torres (2000) assevera que a natureza formal da lei
orcamentaria constitui Obice a execug¢do do orcamento participativo, pois ndo gera a

obrigatoriedade da realizacdo da despesa nem cria direitos subjetivos.

O planejamento, consubstanciado no plano plurianual, na lei de diretrizes
orgamentarias ou na lei orgamentaria anual, é mera autorizacio para que a
Administracio execute o programa tracado em leis especificas que
compdem o sistema do Direito Administrativo, que ja ndo esta voltado para a
regulamentagdo do todo o social nem para a intervengdo na economia, mas para
complementar a atividade privada e para subsidiar as caréncias e insuficiéncias
societais. O planejamento, qualquer que seja ele, controla a Administragao
quanto ao limite maximo de gastos, mas nio a obriga a realizar a despesa
autorizada, em virtude de sua natureza simplesmente formal. Corolario
dessa afirmativa ¢ que a atividade administrativa objeto do planejamento passa a
depender da efetiva realizagdo da receita orgamentaria e dos resultados positivos
da economia. As politicas publicas dependem de dinheiro, e ndo apenas de
verba. Os direitos sociais e a acio governamental vivem sob a reserva do
possivel, isto €, da arrecada¢do dos ingressos previstos nos planos anuais e
plurianuais (TORRES, 2000, p. 61 — grifou-se).
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Por outro lado, Figueiredo (2001) defende que embora ndo assegure a
concretizacdo plena dos programas contidos nos planos e instrumentos or¢amentarios, a
concepgdo or¢amentdria programatica vincula a Administracdo a efetiva-los tdo logo
estejam disponiveis os recursos financeiros necessarios. O descumprimento do orgamento
programatico ndo se da apenas pela realizacdo de gastos em montante superior a expressao
monetaria das dotacdes autorizadas; tdo importante quanto o respeito aos limites de

despesa € a observancia da programagao tracada.

Barbosa (2001), salientando a importancia deferida pela Constituicdo da
Republica e pela Lei de Responsabilidade Fiscal a agdo planejada, sustenta a natureza

material da lei or¢gamentaria, ¢ aduz:

Nada impede que uma previsdo normativa com todos os consectarios de lei
material ndo venha efetivamente ocorrer no mundo fatico, ndo retirando, esta
impossibilidade fatica de eficicia, a sua qualidade de lei material, até porque
uma lei ndo pode ir de encontro aos fatos, pelo contrario, ela depende do fato e
da maneira como este se apresenta na realidade para, ai sim, poder haver a
subsungéo da realidade fatica com a efetiva incidéncia da norma (p. 227).

Hoje predomina o entendimento de que a Constituicdo Federal prevé o carater
meramente autorizativo da Lei Org¢amentaria Anual, permitindo ao Poder Executivo

modificar a proposta aprovada pelo Congresso Nacional de acordo com a sua

discricionariedade.

Visando a alterar esse quadro, a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 281,
apresentada em 15 de julho do corrente ano, estabelece a execugdo obrigatoria da Lei
Orcamentaria Anual. O artigo 165 do texto constitucional passaria a vigorar acrescido do

seguinte paragrafo:

As receitas previstas na Lei Orcamentaria Anual para a realizacdo da sua
programacdo serdo de execugdo obrigatoria, vinculadas as despesas nela
previstas, e deverdo ter carater participativo, impositivo e inclusivo, sob pena de
caracterizagdo de crime de responsabilidade.

Nos termos da proposicdo, a medida representa um avango significativo na
politica de responsabilidade fiscal brasileira e uma “evolugdo no sistema politico
brasileiro, visto que nas principais democracias do mundo o Poder Executivo é obrigado a

cumprir o or¢amento estabelecido pelo Legislativo”.

Atualmente, a proposta encontra-se em tramita¢cdo na Comissao de Constitui¢ao

e Justica e de Cidadania.
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2.2.2 Relatorio Resumido da Execugdo Orgcamentaria

Os relatdrios contabeis previstos na Lei Complementar n® 101/2000 destinam-
se, entre outras finalidades, a demonstrar o comportamento das variaveis fiscais, um dos

pilares basicos na sustentagcdo do regime de gestdo fiscal responsavel (CRUZ, 2006).

O Relatorio Resumido da Execug¢do Orgamentdria, que abrange todos os
Poderes e o Ministério Publico, serd elaborado pelo Executivo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e publicado até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre (art. 165, § 3°, da Constitui¢ao Federal, e art. 52 da LRF). O descumprimento do
prazo impedira, até que a situagdo seja regularizada, que o ente da Federacdo receba
transferéncias voluntarias’ e contrate operagdes de crédito, exceto as destinadas ao

refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliéria (art. 52, § 2°).

Integra o Relatorio Resumido o Balango Orgamentario previsto no art. 102 da
Lei n° 4.320/64. A Lei de Responsabilidade Fiscal detalhou o conteudo desse balango, o
qual devera especificar, por categoria econdmica, as receitas por fonte, informando as
realizadas e a realizar, bem como a previsdo atualizada; e as despesas por grupo de
natureza, discriminando a dotagdo para o exercicio, a despesa liquidada e o saldo (art. 52,

inciso I).
O RREO também demonstrara:

— a execucdo das receitas, por categoria econdmica e fonte, especificando a
previsdo inicial, a previsdo atualizada para o exercicio, a receita realizada no bimestre, a

realizada no exercicio e a previsao a realizar;

— a execucdo das despesas, por categoria econdmica e grupo de natureza da
despesa, discriminando dotagdo inicial, dotacdo para o exercicio, despesas empenhada e

liquidada, no bimestre e no exercicio;

— a execugao das despesas por fungdo e subfungdo, evidenciando as areas de

atuacao do Poder Publico.

Os valores concernentes ao refinanciamento da divida mobilidria constardo
destacadamente nas receitas de operacdes de crédito e nas despesas com amortizacao da

divida (art. 52, § 1°).

? Excetuadas aquelas relativas a agdes de educagdo, saude e assisténcia social (art. 25,§ 3°).
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A Lei n° 9.496/97 e a Medida Proviséria n® 2.118-31/2001 estabeleceram
critérios para a consolidagdo, a assun¢do e o refinanciamento, pela Unido, da divida
mobiliaria de responsabilidade dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O realce
dos valores atinentes ao refinanciamento da divida mobiliaria deve abranger as
demonstragdes instituidas no programa de reestruturagdo e ajuste fiscal, com a indicagdo

das metas e dos compromissos assumidos (CRUZ, 2006).

O art. 53 define uma série de anexos complementares ao Relatorio Resumido da

Execucao Orgamentaria.

Em primeiro lugar, acompanhard o RREO demonstrativo relativo a apuracao da
receita corrente liquida, sua evolugdo nos ultimos 12 meses e a previsao de seu
desempenho até o final do exercicio. A RCL ¢ utilizada como base para o célculo da
reserva de contingéncia e para a apuracdo dos limites da despesa total com pessoal, da

divida publica, das garantias e contragarantias, e das operagoes de crédito.

Por igual, integrard o Relatorio Resumido demonstrativo das receitas e despesas
previdencidrias do Regime Geral de Previdéncia Social e do Regime Proprio dos

Servidores Publicos.

A Lei também exige o demonstrativo dos resultados nominal e primario. O
objetivo da apuracdo do resultado nominal € aferir a evolugdo da Divida Fiscal Liquida.
Por sua vez, a revelagdo do resultado primario fornece uma melhor avaliagdo do impacto

da politica fiscal em execugao pelo ente da Federagao.

Ainda, nos termos do art. 52, inciso IV, deve acompanhar o RREO
demonstrativo das despesas com juros, na forma do art. 4° inciso II, da Lei. Este
dispositivo, vetado, preceituava que a LDO estabeleceria, com base em percentual da
receita corrente liquida, limite referencial para o montante das despesas com juros.
Figueiredo (2001) entende que, embora ndo mais se submetam a comparacdo com limites
especificos, as despesas com juros devem ser divulgadas, em atengdo ao principio da

transparéncia.
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Por fim, integrara o Relatorio Resumido demonstrativo dos Restos a Pagar'’,
detalhando, por Poder e 6rgdo, os valores inscritos, os pagamentos realizados e o montante

a pagar.

Quando for o caso, serdo apresentadas justificativas da limitacdo de empenho e
da frustracdo de receitas, especificando, na ultima hipdtese, as medidas de combate a
sonegacao e a evasao fiscal, adotadas e a adotar, e as agdes de fiscalizacdo e cobranga (art.

53, § 2°).

O Relatério Resumido referente ao ultimo bimestre do exercicio sera
acompanhado também de demonstrativos do cumprimento da “regra de ouro” (art. 167,
inciso III, da CF); das proje¢des atuariais dos regimes de previdéncia social; e da variagdo
patrimonial, evidenciando a alienacdo de ativos e a aplicagdo dos recursos dela

decorrentes.

2.2.3 Relatorio de Gestao Fiscal

O Relatério de Gestao Fiscal serd emitido, ao final de cada quadrimestre, pelos
titulares dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 da Lei, e abranger4 administragdo direta,
autarquias, fundacdes, fundos, empresas publicas e sociedades de economia mista,
incluindo os recursos proprios, consignados nos orcamentos fiscal e da seguridade social,
para manutengdo de suas atividades, excetuadas aquelas empresas que recebem recursos

exclusivamente para aumento de capital oriundos de investimentos do respectivo ente

(Portaria n® 589/2001 da STN).
O Relatorio serd assinado pelo:

— Chefe do Poder Executivo;

— Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 06rgdo decisorio
equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgdos do Poder Legislativo;

— Presidente de Tribunal ¢ demais membros de Conselho de Administracao ou
orgdo decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgaos do Poder Judiciario;

— Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

' Despesas empenhadas mas nio pagas até o dia 31 de dezembro (art. 36 da Lei n° 4.320/64).
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Ainda serd assinado pelas autoridades responsaveis pela administragdo
financeira e pelo controle interno, além de outras definidas por ato normativo préprio (art.

54, paragrafo inico).

Devera ser publicado até trinta dias apds o encerramento do periodo a que
corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletronico. O ente da
Federagdo que descumprir o prazo estara impedido, até que a situagdo seja regularizada, de
receber transferéncias voluntarias e contratar operagdes de crédito, exceto as destinadas ao

refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria (art. 55, §§ 2° e 3°).

A Lei n° 10.028/2000 define como infragdo administrativa contra as leis de
finangas publicas “deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de
Contas o relatorio de gestdo fiscal, nos prazos e condicoes estabelecidos em lei”, punida
com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa (art. 5°,
inciso I, e § 1°). A infracdo serd processada e julgada pelo Tribunal de Contas competente
para a fiscaliza¢do contébil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito publico

envolvida (§ 2°).

O Relatorio de Gestdo Fiscal contera demonstrativos comparativos com o0s
limites de que cuida a Lei, dos montantes da despesa total com pessoal, distinguindo a com
inativos e pensionistas; das dividas consolidada e mobiliaria; da concessdo de garantias; e
das operacdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita. O art. 55 ainda previa a
comparagdo das despesas com juros a limites que seriam fixados na LDO, mas o veto

presidencial ao art. 4°, inciso II, comprometeu a eficacia do preceito.

Caso ultrapassado qualquer daqueles limites, o Relatorio indicard as medidas

corretivas adotadas ou a adotar (art. 55, inciso II).

No ultimo quadrimestre de cada exercicio, o Relatério também contera
demonstrativos do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro; das
inscrigdes em Restos a Pagar; e do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do
inciso IV do art. 38 (que as operagdes de crédito por antecipagdo de receita foram
liquidadas integralmente até o dia dez de dezembro de cada ano, e que ndo houve

contratacdo de tais operagdes no ultimo ano de mandato).
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2.2.4 Escrituragao das contas

A Lei de Responsabilidade Fiscal explicita, em seu art. 50, normas de contabilidade

publica ja previstas na Lei n® 4.320/64.

Inicialmente, preceitua que a disponibilidade de caixa conste de registro
proprio, de modo que os recursos vinculados a 6rgao, fundo ou despesa obrigatéria fiquem
identificados e escriturados de forma individualizada. O controle individualizado das
disponibilidades de caixa procura assegurar o cumprimento das finalidades a que os

recursos se destinam.

O inciso II determina que a despesa ¢ a assuncdo de compromisso sejam
registradas segundo o regime de competéncia, apurando-se, em cardter complementar, o

resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa.

Os passivos ocultos decorrem, com freqiiéncia, da inobservancia do principio
contabil da competéncia, que impde o reconhecimento e registro tempestivo das despesas,
pelo valor efetivamente devido, no momento em que incorram, independentemente da
época em que sejam pagas. Enquanto ndo liquidadas financeiramente, permanecem em
contas transitorias. Esse procedimento contribui para que sejam minimizados os riscos

fiscais que possam incidir sobre a gestao (FIGUEIREDO, 2001).

O inciso III estabelece que as demonstragdes contabeis compreenderao, isolada
e conjuntamente, as transagcdes e operagdes de cada orgdo, fundo ou entidade da
administracao direta, autarquica e fundacional, inclusive empresa estatal dependente. No

caso das demonstragdes conjuntas, excluir-se-ao as operagdes intragovernamentais.

No que tange as informagdes concernentes a receitas e despesas
previdencidrias, operacdes de crédito, inscrigdes em Restos a Pagar e demais formas de
financiamento ou assun¢do de compromissos junto a terceiros, ja constam dos Anexos 12,
13 e 14 da Lei n° 4.320/64, Balancos Orcamentario, Financeiro e Patrimonial,
respectivamente, e controladas individualmente, bastando para o cumprimento do disposto

nos incisos IV e IV do art. 50 a exibicao especifica e detalhada (CRUZ, 2006).

Por derradeiro, preceitua o inciso VI que a demonstracdo das variagdes
patrimoniais (Anexo 15 da Lei n°® 4.320/64) dara destaque a origem e ao destino dos

recursos provenientes da alienagdo de ativos. Saliente-se que o art. 44 da Lei veda a



46

aplicacdo da receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos que integram o
patrimdnio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se designada por lei

aos regimes de previdéncia social.

O § 3° do art. 50 estatui que a Administracdo Publica mantenha sistema de
custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo or¢camentaria, financeira e
patrimonial. Como ja anotado, cabe a Lei de Diretrizes Or¢amentarias dispor sobre normas
relativas ao controle de custos e a avaliacao dos resultados dos programas financiados com

recursos dos orcamentos (art. 4°, inciso I, “e”).

Aqui reside a grande inovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal em matéria de
transparéncia: o sistema de custos. A avaliacdo e o acompanhamento da gestdo publica
dependem do estabelecimento de um processo de comunicagao entre os administradores ¢
a sociedade, tornando viavel a compreensao das pegas contabeis produzidas. Nessa tarefa,
assume relevo o papel do Conselho de Gestao Fiscal previsto pela Lei, conforme se vera

adiante.

2.2.5 Consolidacao das contas

O Poder Executivo da Unido promovera, at¢ o dia trinta de junho, a
consolida¢do, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federacao relativas
ao exercicio anterior, e a sua divulga¢do, inclusive por meio eletronico de acesso publico

(art. 51).

Os Estados encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da Unido até trinta e
um de maio, e os Municipios, com copia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até
trinta de abril. O descumprimento desses prazos impedird, até que a situacdo seja
regularizada, que o ente da Federacdo receba transferéncias voluntarias e contrate
operagoes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da
divida mobiliaria.

Em que pese alguns entes federativos tenham alegado violagdo ao principio da
autonomia, ante a obrigatoriedade do envio das contas a Unido, cumpre ressaltar que estas

ndo serdo apreciadas ou analisadas, no sentido de emissao de qualquer juizo. Trata-se,
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apenas, da remessa de dados para que possam ser consolidados e divulgados

(FIGUEIREDO, 2001).

2.2.6 Outras disposigoes

A Lei de Responsabilidade Fiscal contém outros dispositivos, além dos ja

aludidos, destinados a conferir transparéncia a gestao.

Na Secao respeitante a execugdo orgamentaria, dispde que até o final dos meses
de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrard e avaliard o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissio referida no § 1°
do art. 166 da Constituicdo Federal ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e

municipais (art. 9°, § 4°).

Por seu turno, o art. 32, § 4° preceitua que, sem prejuizo das atribuigdes
proprias do Senado Federal e do Banco Central do Brasil, o Ministério da Fazenda efetuara
o registro eletronico centralizado e atualizado das dividas publicas interna e externa,
garantido o acesso publico as informacdes, incluindo encargos e condi¢gdes de contratagdo,
além de saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e mobiliaria,

operagoes de crédito e concessao de garantias.

Ainda, a Lei determina que o Poder Executivo de cada ente encaminhara ao
Legislativo, at¢ a data do envio do projeto de LDO, relatério com as informacgdes

o] . 11 ’ . ~
necessarias ao cumprimento do art. 45, ao qual sera dada ampla divulgacao.

2.3 CONSELHO DE GESTAO FISCAL

O art. 67 prevé a criagdo do Conselho de Gestdo Fiscal, constituido por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade, ao qual caberd acompanhar e avaliar, de
forma permanente, a politica e a operacionalidade da gestdo fiscal, visando, entre outros

fins, a disseminagdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na transparéncia da

" Observado o estabelecido no § 5° do art. 5°, a lei oramentaria ¢ as de créditos adicionais s6 incluirdo
novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservacao
do patrimdnio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.
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gestao fiscal, e a ado¢do de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizagdo das

prestacdes de contas e dos relatdrios e demonstrativos de gestao fiscal.

O Conselho instituira formas de premiagdo e reconhecimento publico aos
titulares de Poder que alcangarem resultados meritorios em suas politicas de
desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestdo fiscal pautada pelas

normas da Lei Complementar n® 101/2000 (art. 67, § 1°).

Sob a otica de Freitas (2001), ¢ esse talvez o mais polémico dispositivo na
direcao de acentuar a transparéncia, a depender de lei disciplinadora: a figura do Conselho
de Gestdo Fiscal, “numa atuacdo ndo apenas fiscalizadora, mas eventualmente premial, o
que introduz atitude inegavelmente inovadora em termos de gestdo da coisa publica”,
evidenciando que “avangamos, ao menos tendencialmente, para uma fiscalizag¢do

democrdtica e participativa da gestdo publica brasileira” (p. 38).

No dia 10 de abril do ano em curso foi apresentado projeto de lei dispondo
sobre a instituicdo do referido Conselho (PL n°® 3.362), da autoria do Dep. Vital do Régo
Filho. Entretanto, a proposi¢do foi devolvida sob o argumento de contrariedade ao art. 61,
§ 1°, inciso II, alinea “e”, da Constitui¢ao Federal 2. Atualmente, aguarda-se a deliberagao

do recurso interposto do despacho da Mesa da Camara.

Enquanto ndo implantado o Conselho, a edi¢do de normas gerais para
consolida¢do das contas publicas cabera ao 6rgdo central de contabilidade da Unido — a
Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda (art. 4°, inciso I, do Dec. n°

3.589/2000, e art. 9°, inciso XV, do Dec. n® 5.136/2004).

A Coordenagao-Geral de Contabilidade — CCONT — tem elaborado Manuais
com o proposito de integrar todos os entes da Federacdo e seus respectivos Poderes, para

que seja viavel a harmonizagdo em nivel nacional das normas e procedimentos contabeis.

A STN tem padronizado, por meio desses Manuais, a forma de elaboracdo dos
Relatorios previstos na LRF, cuidando inclusive das orientagdes pertinentes as versoes
simplificadas, as quais serdo elaboradas mediante a extragdo das informacdes dos

demonstrativos completos. O Demonstrativo Simplificado do RREO devera

evidenciar as execugdes orgamentaria e de restos a pagar, a apuracdo dos limites
minimos constitucionalmente estabelecidos de aplicagdao em saude e educagdo, a

'2 Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: [...] Il — disponham sobre: [...] €) criagio
e extingao de Ministérios e 6rgaos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, VI.
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apuracdo do limite maximo constitucionalmente permitido para contratagdo de
operagdes de crédito, as projegdes atuariais dos Regimes de Previdéncia bem
como suas receitas e despesas, o valor da Receita Corrente Liquida, o
cumprimento das metas de resultado nominal e primario estabelecidas no Anexo
de Metas Fiscais da LDO e a aplicacdo da receita de capital derivada da
alienacdo de ativos (STN, 2007, p. 274).

O Demonstrativo dos Limites, como parte integrante do Relatorio de Gestao
Fiscal, facilitard o acompanhamento e a verificagdo dos limites fixados pela LRF e devera

ser elaborado pelo Poder Executivo, em todos os quadrimestres, e pelos Poderes

Legislativo e Judiciario e pelo Ministério Pblico, somente no ultimo quadrimestre.
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3. FISCALIZACAO E CONTROLE DA GESTAO FINANCEIRA

Conquanto existam regras claras e detalhadas na Lei Complementar n°
101/2000 estabelecendo a transparéncia dos atos de gestao fiscal, ¢ certo que isso nao basta
a sua observancia. Para que se garanta o efetivo cumprimento das normas € necessario,
além da previsdo de penalidades para as hipoteses de transgressdo, o funcionamento

regular do sistema de controle.

Neste terceiro capitulo examinar-se-do as disposi¢des da Lei de
Responsabilidade Fiscal pertinentes a matéria, as quais, embora seguindo a forma de
controle estruturada constitucionalmente, contém particularidades que ainda provocam

discussoes entre os estudiosos.

3.1 As modalidades de controle

No desempenho de suas fung¢des, a administragao publica submete-se a controle
interno, exercido por entidades integrantes do aparelho estatal, e externo, efetuado por

orgaos alheios & Administragdo.

O primeiro estd previsto no art. 74 da Constituicdo Federal, que impde aos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio a manutencdo de um sistema integrado de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas e do or¢amento; de comprovar a legalidade e avaliar
resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial;
de exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e

haveres da Unido, e de apoiar o controle externo.

Por sua vez, o controle externo abrange o controle parlamentar direto ou
politico, exercido diretamente pelo Poder Legislativo; o controle parlamentar indireto
ou técnico, que se realiza, de maneira sistematica € minuciosa, por intermédio do Tribunal

de Contas; o controle jurisdicional e o controle social.

O controle parlamentar politico compreende a competéncia exclusiva do
Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do

poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; para fiscalizar e controlar,
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diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta; para convocar Ministro de Estado para prestar, pessoalmente,
informacodes sobre assunto determinado, ou sobre matéria inerente a suas atribuigdes (art.
49, inciso V e X; arts. 50 e 58, § 2°, inciso III, todos da Constitui¢ao Federal), entre outras

competéncias.

O controle parlamentar técnico estd disposto no art. 70 da Constituicdo da
Republica, que confere ao Congresso Nacional competéncia para exercer, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, a fiscalizagdo contébil, financeira, orgcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas.
Esse controle abrange qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais

a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Torres (2000) esclarece a distingdo entre as modalidades de fiscalizacdo
delineadas no preceito. A fiscalizacdo contabil ¢ a que se faz através dos registros
contabeis, dos balangos, da escrituracao sintética, da analise e interpretagao dos resultados
econdmicos ¢ financeiros. Abrange as outras modalidades de fiscalizagcdo, pois a
contabilidade pode ser financeira, orgcamentaria, operacional ou patrimonial. A fiscalizacao
financeira tem por escopo o controle da arrecadagdo das receitas e da realizacdo das
despesas. Por seu turno, a fiscalizagdo orcamentaria € a que se exerce sobre a execugao do
orcamento. J4 a fiscalizacdo operacional visa ao controle das operagdes de crédito e de
despesas que nao constem da previsdo or¢amentdria. Por derradeiro, a fiscalizacao
patrimonial tem por objeto o controle da situacdo e das modificacdes dos bens que

constituem o patrimonio publico.

O controle jurisdicional, exercido privativamente pelos orgdos do Poder
Judiciario, mediante provocagao do interessado, ¢ o controle in concreto da legitimidade
dos comportamentos da administracdo publica, “anulando suas condutas ilegitimas,

compelindo-as aquelas que seriam obrigatorias e condenando-as a indenizar os lesados,

quando for o caso” (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 931).

O controle social ¢ definido por Bobbio (2000) como o conjunto de meios de
intervengdo, positivos ou negativos, acionados por cada sociedade ou grupo social no

intento de induzir os proprios membros “a se conformarem as normas que a caracterizam,
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de impedir e desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas normas, de
restabelecer condi¢oes de conformagdo, também em relagdo a uma mudanga do sistema

normativo” (p. 283).

O cidadao conquistou, sobretudo a partir da Constituicdo de 1988, instrumentos
e instancias por meio dos quais fiscaliza diretamente a gestdo publica e nela interfere,
superando assim a democracia meramente representativa para ingressar no cendrio da

democracia participativa.

Dentre as previsdes constitucionais destinadas a instrumentalizar o controle
social, cumpre referir o art. 37, § 3°, que comete a lei disciplinar as formas de participagdo

do usuério na administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagodes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servigos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo
periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

II - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos ¢ a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X ¢ XXXIII;

III - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de
cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica.

Outrossim, o art. 29, inciso XII, preceitua a cooperagao das associagdes
representativas no planejamento municipal; o art. 31, § 3°, determina que as contas dos
Municipios fiquem, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer
contribuinte, para exame e apreciagdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos
termos da lei. Ainda, consoante o art. 150, § 5° a lei determinarad medidas para que os
consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e
servicos. E o art. 162 estatui que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
divulguem, até o ultimo dia do més subseqiiente ao da arrecadacdo, os montantes de cada

um dos tributos arrecadados, os recursos recebidos, os valores de origem tributaria

entregues e a entregar e a expressao numeérica dos critérios de rateio.

A Lei Complementar n° 101/2000 igualmente garante meios que viabilizam o
controle social, nos dispositivos estudados no segundo capitulo deste trabalho. A
participag@o popular e o controle social sdo instrumentalizados pela transparéncia, adotada

como pressuposto da gestao fiscal responsavel.

Considerando que qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato ¢

parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
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Tribunal de Contas da Unido (art. 74, § 2°, da Constitui¢do Federal), a atuacdo do 6rgao ¢

de suma importancia para o fortalecimento do controle social.

3.2 A func¢ao dos Tribunais de Contas

Auxiliar do Congresso Nacional no controle técnico, o Tribunal de Contas ¢

orgdo independente e autdbnomo, com competéncias proprias, exclusivas e indelegaveis.

E integrado por nove Ministros'"”, nomeados dentre brasileiros com mais de
trinta ¢ cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; idoneidade moral e reputagdo
ilibada; notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administracao publica; mais de dez anos de exercicio de fung¢do ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior. Um terco de seus
membros ¢ designado pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal,
dentre os nomes constantes de lista triplice composta pelo proprio Tribunal e integrada por
auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, escolhidos na conformidade
de critérios de antigiiidade e merecimento; e os dois ter¢os restantes pelo Congresso

Nacional.

Segundo dispde o art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, ao Tribunal de
Contas da Unido compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de

seu recebimento, para encaminha-las ao julgamento do Congresso Nacional.

Bandeira de Mello (2008) elucida que as contas do Presidente abrangem, além
dos documentos relativos a gestdo anual que este é obrigado a exibir'* para analise dos
aspectos formais, os que respeitam aos atos ou indevidas omissdes proprios e especificos
do Chefe do Poder Executivo, de responsabilidade pessoal dele, os quais passardao por um

crivo substancial.

Por outro lado, cabe ao Tribunal julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,

incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as

" Os Tribunais de Contas dos Estados serdo integrados por sete Conselheiros (art. 75, paragrafo tnico, da
Constituicao Federal).
' Balangos, demonstrativos e anexos previstos no art. 101 da Lei n° 4.320/64.
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contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao erario (inciso II).

Ainda incumbe ao Orgao realizar inspegdes e auditorias nas unidades
administrativas dos Poderes e nas entidades supracitadas; apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal na administragio direta e indireta'®; fiscalizar
as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe;
fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei; assinar prazo para que o 6rgio ou
entidade adote as providéncias necessarias na primeira hipotese; e sustar, se nao atendido,
a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal; por fim, deve representar ao Poder competente sobre irregularidades ou

abusos apurados.

As normas atinentes ao TCU aplicam-se, no que couber, a organizacio,
composi¢ao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,

assim como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Conforme ja apontado, compete ao Tribunal de Contas auxiliar o respectivo
Poder Legislativo na fiscalizacdo contadbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial das contas publicas, sob os aspectos de legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas.

A par das competéncias constitucionais reservadas aos Tribunais de Contas, a
Lei Complementar n® 101/2000 conferiu-lhes novas atribui¢cdes no exercicio do controle e
fiscalizacdo da gestdo, com enfoque na atuacdo preventiva, as quais serdo analisadas

oportunamente.

3.3 Da prestacao de contas

O art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal elenca, entre os instrumentos de

transparéncia da gestdo, as prestacdes de contas e os respectivos pareceres prévios.

"> Excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal
do ato concessorio (art. 71, inciso III).
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Como bem pondera Cruz (2006), a prestagdo de contas e o respectivo parecer
prévio sdo dois dos mais importantes instrumentos para a avaliacdo fiscal, na medida em
que refletem a situacdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial do
ente, devidamente consideradas quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade e

economicidade.

O art. 49 determina que as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
fiquem disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao
técnico responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciagdo pelos cidaddos e

institui¢des da sociedade.

Nao obstante a Lei refira-se apenas aos documentos que compdem 0 processo
de prestacdo de contas, elaborado por 6rgdo técnico do Poder Executivo, Cruz (2006)
salienta que, em prol da transparéncia, a Administracdo também deve disponibilizar ao
publico os relatorios de auditoria resultantes da fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de
Contas, com os respectivos esclarecimentos e, posteriormente, o parecer prévio, com as

restricdes remanescentes.

Efetivamente, o moderno conceito de contas abrange toda e qualquer
informacdo confidvel e relevante que permita avaliar a conformidade e o desempenho da

gestao.

A leitura do preceito pode conduzir ao entendimento de que apenas as contas
do Poder Executivo devem ser disponibilizadas. Contudo, Figueiredo (2001) sustenta que o
comando deve ser interpretado em conjunto com o art. 56, concluindo que se trata da

consolidagdo das contas do Executivo e dos demais Poderes e 6rgados.

Cruz (2006) adverte para a omissdo da Lei no que tange a obrigatoriedade de
divulgacdo ou de disponibilizagdo, ao publico, do resultado dos processos de Tomada de

Contas Especiais.

A Tomada de Contas Especial objetiva a apuracdo de responsabilidade por
ocorréncia de dano ao erario, e a obtengdo do respectivo ressarcimento, nas hipoteses de
omissdo no dever de prestar contas; ndo comprovagao da aplicagdo dos recursos repassados
pela Unido, mediante convénio, contrato de repasse ou instrumento congénere; ocorréncia

de desfalque, desvio ou desaparecimento de dinheiros, bens ou valores publicos; e pratica
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de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano a administragdo publica

federal (arts. 1° e 3° da Instru¢do Normativa TCU 56/2007 c/c o art. 8° da Lei n°® 8.443/92).

A TCE deve ser instaurada, em regra, pela autoridade competente do proprio
orgdo ou entidade jurisdicionada, responsavel pela gestdo dos recursos, depois de
esgotadas as providéncias administrativas internas com vista a recomposi¢ao do erario

(art. 1°, §1°, da IN/TCU 56/2007).

Nos casos de omissdo na prestagao de contas ou inércia na instauracdo da
Tomada de Contas Especial pelo gestor, o processo pode ser instaurado por
recomendacdo dos orgdos de controle interno (art. 50, inciso III, da Lei n° 8.443/92) ou
por determinagdo do Tribunal de Contas. A TCE pode ser, ainda, oriunda de conversao de
outros processos de controle externo, tais como, denuncia, representagdo, inspecao,

auditoria e processos de registro de atos de pessoal (art. 47 da Lei n°® 8.443/92).

O paragrafo unico do art. 49 institui regramento especifico para a Unido,
ordenando que sua prestacdo de contas contenha demonstrativos do Tesouro Nacional e
das agéncias financeiras oficiais de fomento, especificando os empréstimos e
financiamentos concedidos com recursos oriundos dos or¢amentos fiscal e da seguridade
social. No caso das agéncias financeiras, ainda exige a avaliacdo circunstanciada do

impacto fiscal de suas atividades no exercicio.

Nos termos do art. 56, as contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
incluirdo, além das suas proprias, as dos Presidentes dos o6rgaos dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo

parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

O dispositivo introduziu alteragdo expressiva na ordem juridica, prevendo a

emissdo de parecer prévio sobre essas contas.

Como j4 anotado, a unica alusdo a parecer prévio no direito brasileiro encontra-
se no art. 71, inciso I, da Constitui¢do Federal, que atribui ao Tribunal de Contas da Uniao
competéncia para emiti-lo sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da

Republica, as quais serdo julgadas pelo Congresso Nacional (art. 49, inciso IX).

Nesse contexto, Figueiredo (2001) sustenta que a Lei ndo poderia fazer
referéncia a um mero opinativo da gestdo fiscal dos demais Poderes e 6rgaos. O autor

entende que o preceito afronta o texto constitucional ao determinar a emissao de parecer
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prévio sobre as contas do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio e do Ministério Publico,
sujeitas a julgamento perante Tribunal de Contas, consoante prevé o art. 71, inciso II.
Afinal, “se um dos objetivos é fortalecer o aspecto técnico, como entdo propor que o

Jjulgamento seja atribuido a Casa Legislativa, orgado politico por exceléncia?” (p. 259).

Em agosto de 2007, o Supremo Tribunal Federal deferiu, na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.238-5, medida cautelar suspendendo a eficacia do art. 56, caput,
da LRF, sob o argumento de contrariedade ao art. 71, inciso II, da Constituicdo da
Republica. O Min. Ilmar Galvao assinalou em seu voto que o dispositivo confere
competéncia aos Tribunais de Contas para o julgamento das contas de todos os
administradores e responsaveis por dinheiros publicos, “a exceg¢do, tdo-somente, das
contas prestadas pelo Presidente da Republica, em relagdo as quais lhe compete, apenas,

emitir parecer prévio para apreciagdo pelo Congresso Nacional” (grifou-se).

Os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as contas no
prazo de sessenta dias do recebimento, se outro ndo estiver estabelecido nas constituigdes
estaduais ou nas leis organicas municipais. O prazo serd de cento e oitenta dias no caso de
Municipios que ndo sejam capitais e que tenham menos de duzentos mil habitantes (art. 57,

caput e § 1°).

Segundo a dic¢do do art. 57, § 2° os Tribunais de Contas ndo entrardo em
recesso enquanto existirem contas de Poder, ou orgdo referido no art. 20, pendentes de
parecer prévio. Como se pode observar, a Lei reiterou a meng¢do a parecer prévio sobre

contas de Poder “ou drgdo referido no art. 20”.

A proposito, o STF igualmente deferiu medida cautelar na ADI n°® 2.238-5
suspendendo a eficacia do art. 57, assinalando que a referéncia a “contas de Poder” no § 2°
evidencia a abrangéncia, no termo “contas” constante do caput, daqueles célculos
decorrentes da atividade financeira dos administradores e demais responsadveis por
dinheiros, bens e valores publicos, que somente poderdo ser objeto de julgamento pelo

Tribunal de Contas competente (art. 71, inciso II, da Constitui¢ao Federal).

No entendimento do Pretério Excelso,

as prestagdes de contas por orgdos outros que ndo vinculados ao Executivo
somente poderdo ser objeto de julgamento pelo respectivo Tribunal de Contas: a
inclusdo das contas referentes as atividades financeiras dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Chefe do Ministério Publico dentre aquelas prestadas anualmente
pelo Chefe do Governo tornaria indcua a distingdo efetivada pelos incisos I e 11
do art. 71.



58

A respeito do assunto, oportuno registrar posicionamento minoritario no sentido
de que a prestagdo de contas submeter-se-ia ao julgamento do Tribunal de Contas nos
casos em que o Chefe do Executivo Municipal atuasse como ordenador de despesas. O
TSE decidiu recentemente (REspe n°s 29535 ¢ 29117), por maioria de apenas um voto, que
cabe exclusivamente as Camaras Municipais o julgamento das contas prestadas pelos

prefeitos.

O art. 58, expressando a constante preocupacdo do legislador com a gestao da
receita publica, dispde que a prestagdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadacgao
em relacdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagdo das
receitas e combate a sonegacdo, as acdes de recuperagdo de créditos nas instancias
administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas

tributarias e de contribui¢des.

Cruz (2006) menciona outros aspectos que devem ser enfatizados na prestagao
de contas, além daqueles constantes do art. 58: execugdo orcamentéria (ocorréncia de
déficit e percentual sobre a receita arrecadada total), situacdo financeira (existéncia e
volume do Déficit Financeiro), aplicagdo do percentual minimo em Educagdo definido
constitucionalmente'® e destinagio dos recursos do FUNDEB e, ainda, aplicagdo do

percentual calculado sobre a receita, em agdes e servigos publicos de saude.

O autor realca a necessidade de uma mudanga na forma de exposicao publica do
desempenho da receita para dar conseqiiéncia pratica ao comando do art. 58, sugerindo
uma divulgagdo pautada na evolugdo dos diversos setores da atividade economica,
inclusive quantificando a evolugdo na estimativa, na arrecadagdo, na cobranga

administrativa e na divida ativa.

O § 2° do art. 56 instituiu inovagdo que contribui para o fortalecimento do
sistema de controle, ao prever a emissdo de parecer sobre as contas dos Tribunais de
Contas, a ser proferido pela Comissao mista permanente de Senadores e Deputados do art.
166, § 1°, da Constituicao Federal, ou equivalente das Casas Legislativas estaduais e

municipais.

' Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manuten¢ao e desenvolvimento do ensino.
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Corroborando importancia da transparéncia, a Lei estabelece a ampla
divulgacdo dos resultados da apreciagdo das contas, julgadas ou tomadas (art. 56, § 3°). E
muito embora o dispositivo ndo aluda a meios eletronicos de acesso publico, Mendes
(2007) consigna que nenhuma divulgacao alcanga seus ultimos fins se nao assimilada a
idéia de que tais informagdes também devem ser disponibilizadas publica e

eletronicamente.

3.4 Fiscalizacao do cumprimento da LRF

A fiscalizacdo do cumprimento das normas da Lei Complementar n® 101/2000
enfatizara o alcance das metas estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias; os limites
e condigdes para realizagdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar; as
medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite; as
providéncias tomadas para recondu¢do dos montantes das dividas consolidada e mobilidria
aos respectivos limites; a destinacdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo
em vista as restricdes constitucionais e legais; e, por fim, o cumprimento do limite de

gastos totais dos legislativos municipais, quando houver (EC n°® 25/2000).

De acordo com o art. 59, o Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, ¢ o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,

fiscalizardo o cumprimento das normas da Lei Complementar n° 101/2000.

Primeiramente, impende ressaltar a competéncia e a legitimidade do Ministério
Publico para fiscalizar o cumprimento desta e de qualquer outra lei, independentemente da

redacao do preceito, que se refere unicamente ao controle interno do 6rgao.

A fiscalizagdo da gestdo fiscal, na esteira do sistema estruturado
constitucionalmente, esta assentada na dualidade de controle. No entanto, da leitura do art.
59 constata-se a existéncia da conjun¢do alternativa “ou”, que permitiria a Casa Legislativa

o exercicio do controle externo diretamente, sem o auxilio do Tribunal de Contas.

Figueiredo (2001), secundado por Mileski (2001), considera a norma da LRF
flagrantemente contraria ao art. 71 da Constituicdo Federal, que determina a realizagdo do
controle “com” o auxilio do 6rgdo técnico, ou seja, € inclusivo e ndo alternativo. E adverte

que a redacdao imprecisa do dispositivo ndo deve servir de lastro para interpretagdes
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dissociadas do texto constitucional, com o fito de possibilitar ao Poder Legislativo a
contratacdo de empresas de auditoria privadas para a fiscalizagdo da gestdo. No dizer do
autor, a unica linha de inteleccdo coerente ¢ a que defende tratar-se da distingdo entre o
controle parlamentar direto e indireto: “o primeiro, a exemplo das Comissoes
Parlamentares de Inquérito, exercido diretamente pela Casa Legislativa, e o segundo
constituindo-se no tipico controle externo, com o auxilio dos Tribunais de Contas” (p.

263).

Nesse norte, Brito aduz que a fiscalizacdo e o controle exercidos diretamente

. . . . . o~ 1 A
pelo Poder Legislativo nos termos do art. 49, inciso X, da Constituicio Federal'’, tém fins
exclusivamente politicos, como a convocacdo de autoridades para prestar esclarecimentos;

a requisicao de informagdes ¢ a instauragdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito.

Agora, se por um lado a Lei de Responsabilidade Fiscal parece afastar aquela
competéncia do Tribunal de Contas, por outro reconhece a importancia da atuagdo

preventiva da instituicdo na fiscaliza¢ao da observancia de suas normas.

O § 1° do art. 59 reserva atribui¢des exclusivas aos Tribunais de Contas, que

deverdo alertar os Poderes ou 6rgaos quando constatarem:

— a possibilidade de a realizagdo da bimestral receita ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de

Metas Fiscais;

— que os montantes da despesa total com pessoal, das dividas consolidada e
mobilidria, das operagdes de crédito e da concessdo de garantia ultrapassaram 90%

(noventa por cento) dos respectivos limites;

— que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite

definido em lei.

Além disso, cabe aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites da
despesa total com pessoal de cada Poder e 6rgao e, em especial, ao TCU, acompanhar o

cumprimento das normas relativas as operacdes com o Banco Central do Brasil (art. 39).

Desse modo, nota-se mais uma mudanga qualitativa ao sistema de controle, que,

no caso brasileiro, privilegia a atuacdo a posteriori. E fundamental o exercicio do controle

7 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo indireta.
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prévio e concomitante, para permitir a adogdo de medidas corretivas e ndo apenas punitivas

(FIGUEIREDO, 2001).

Os Tribunais ainda advertirdio os Poderes ou o6rgaos sobre indicios de
irregularidades na gestdo orcamentaria ou fatos que comprometam os custos ou o0s
resultados dos programas. Dessa forma, o legislador proporciona condi¢des para que as
tarefas dos analistas de contas possam priorizar a dinamica dos custos ¢ beneficios. A
implantacdo do sistema de custos ¢ de grande relevancia para viabilizar o controle

substancial da gestdo, a partir da economicidade, da eficiéncia e da eficacia (CRUZ, 2006).

Vale destacar, derradeiramente, que a Lei de Crimes Fiscais estatui
competéncia aos Tribunais de Contas para processar e julgar as infragdes administrativas

contra as leis de finangas publicas (art. 5°, § 2°, da Lei n° 10.028/2000).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

A transparéncia foi reconhecida pela Lei Complementar n® 101/2000 como

pressuposto para uma gestao fiscal responsavel.

Com o proposito de garantir efetividade ao principio, a Lei enumera uma série
de instrumentos. Dentre eles, o Relatorio Resumido da Execugdao Or¢amentaria, que deve
ser publicado até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre, e acompanhado de
varios demonstrativos. E o Relatorio de Gestdo Fiscal, que deve ser emitido a cada
quadrimestre e publicado até trinta dias. Ao final do exercicio, havera a consolidagdo

desses relatorios parciais, resultando na prestacao de contas anual da gestdo fiscal.

A Lei também determina que Estados e Municipios encaminhem, nos prazos
fixados, suas contas ao Poder Executivo da Unido para que este promova a consolidagdo
nacional. Além disso, preceitua a realizagdo de audiéncias publicas quadrimestrais nas
quais o Poder Executivo demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais. Ainda
impoe ao Ministério da Fazenda que efetue o registro eletronico centralizado e atualizado

das dividas publicas interna e externa.

Como foi possivel observar, a Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a
divulgacdo de intimeros demonstrativos e relatorios periddicos, inclusive em meios

eletronicos de acesso publico.

E muito embora diplomas anteriores a sua vigéncia ja determinassem a
elaboracdo de demonstrativos contabeis, financeiros € or¢amentdrios, os mesmos nao
vinham recebendo a devida atencdo, sobretudo o Relatorio Resumido da Execugao
Orgamentaria, previsto constitucionalmente. A Lei Complementar n° 101/2000
sistematizou melhor o processo de divulgacao das informagdes, e estabeleceu sangdes aos
entes que ndo cumprirem as disposi¢des relativas a matéria, consistentes na suspensdo do

recebimento de transferéncias voluntarias e da contratagdo de operagdes de crédito.

O Capitulo IX da Lei de Responsabilidade Fiscal aqui estudado, concernente a
transparéncia, ao controle e a fiscalizagdo, ratifica o modelo de contabilidade
governamental estatuido na Lei n°® 4.320/64, com um diferencial meritério: o sistema de

custos que viabilize o acompanhamento da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial.
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A avaliacdo da eficiéncia na aloca¢do dos recursos publicos disponiveis
depende do estabelecimento de um processo de comunicacgdo entre os administradores e a

sociedade.

Contudo, a ampla divulgacao das informagdes fiscais preconizada pela Lei nao

se traduz automaticamente em uma gestdo mais participativa.

O baixo grau de escolaridade da populacao brasileira associado ao hermetismo
da linguagem técnica obstaculizam a compreensdao dos demonstrativos fiscais. A
complexidade inerente ao tema orgamentario torna as informagdes disponibilizadas pouco

inteligiveis ao cidadao.

Nesse contexto, emerge evidente a importancia da producdo de mecanismos
simplificados para permitir o exame dos documentos por qualquer membro da
comunidade. O acompanhamento da gestdo publica requer a criagdo de indicadores de facil
leitura e interpretacdo, que possibilitem o entendimento das pecas contdbeis até mesmo por

leigos em contabilidade.

Viabilizar a mensuracdo do resultado econdmico nas entidades da
administracao publica ndo ¢ uma tarefa facil, e a contribuicdo da contabilidade nessa

missao € fundamental.

Igualmente, afigura-se essencial a implantagdo do Conselho de Gestao Fiscal,
concebido pela LRF para acompanhar e avaliar, de forma permanente, a politica e a
operacionalidade da gestdo fiscal, visando, entre outros fins, a disseminac¢do de praticas

que resultem em maior eficiéncia na transparéncia da gestao fiscal.

Por outro lado, a disparidade regional brasileira também afeta negativamente a
transparéncia da gestdo e o controle da sociedade sobre os recursos publicos, porquanto
parcela expressiva dos municipios apresenta estrutura administrativa e institucional

precarias.

Nesse aspecto, assumem significativa relevancia a assisténcia técnica e a
cooperacao financeira da Unido aos municipios de pequeno porte — que sao muitos — para a
modernizagdo de seu aparato administrativo. A assisténcia técnica compreende o
treinamento e desenvolvimento de recursos humanos, a transferéncia de tecnologia, assim

como o apoio a divulgagdo dos instrumentos de transparéncia.
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E certo que hd um longo caminho a percorrer até que se alcance uma gestao
o

efetivamente transparente. No entanto, impende reconhecer que a Lei Complementar n

101/2000 produziu resultados positivos durante esses oito anos.

O acesso as informagdes fiscais ampliou-se consideravelmente. A Secretaria do
Tesouro Nacional vem desenvolvendo um trabalho notdvel na sistematizagao,
centralizagdo e divulgacdo dos dados. O sife do Ministério da Fazenda contém a relacdo de
todos os relatorios elaborados pelo governo federal desde 2001, incluindo demonstrativos
da receita corrente liquida e a consolidagdo das contas. Ainda merece destaque o Portal da
Transparéncia, langado pela Controladoria-Geral da Unido em novembro de 2004, que
veicula informagdes detalhadas sobre a execucdo financeira dos programas de governo, no

ambito federal.

Na esteira das discussoes sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal, renovou-se o
interesse pelo processo orcamentario. E a necessidade da implantacdo do sistema de custos

na administragdo publica ¢ crescentemente debatida.

Afinal, a producdo e divulgagdo sistematica de informacdes dotadas de
confiabilidade e clareza, a permitir a avaliacdo do desempenho dos gestores, seguramente
contribuirdo para uma aplicagdo mais eficiente dos recursos publicos, em atengdo ao

disposto no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.
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