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RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi concebida com o
objetivo de propiciar uma situacdo de equilibrio das contas publicas e
também melhorar o planejamento orgamentario.

Como ocorreu a evolugédo do planejamento orgamentario no Brasil?
Como esta o planejamento orgamentario a nivel municipal?

O presente trabalho, ao abordar a questdo do planejamento
orcamentario municipal, antes e depois da LRF, objetivou responder as

seguintes perguntas:

a) Com a promulgag¢ao da LRF, ha uma maior ou menor aproximagao do
orcamento realizado em relagdo ao orgamento planejado, nos municipios
que compde o estado de Sao Paulo?
b) A LRF nao proibe, mas sim induz a uma prevengao dos déficits
orcamentarios. Apés a LRF, o que aconteceu com os orgamentos
realizados? Sao equilibrados?

Este trabalho dividiu os 645 municipios do estado de SP em 3 grupos,
de acordo com a populacao, mais o municipio de Sdo Paulo.

A divisao foi feita da seguinte forma:
a) Municipios com menos de 50.000 habitantes;
b) Municipios com populacédo entre 50.001 e 250.000 habitantes;
c) Municipios com mais de 250.001 habitantes, a excegc&do de SP

d) O Municipio de SP.



O objetivo da divisado foi a verificagcdao da possibilidade de existéncia
de diferentes padrdes de planejamento e equilibrio orgamentarios,
variando de acordo com o tamanho dos municipios.

A analise indicou que ocorreu equilibrio orgamentario na maioria dos
municipios do estado de Sao Paulo apdés a promulgagdao da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e também houve significativa mudanga no seu

padrao de planejamento orgamentario.



ABSTRACT

The Fiscal Responsability Law (FRL) was conceived aiming the
budgetary equilibrium of the public accounts and the improvement of the
budgetary planning.

What's the evolution of the budgetary planning in Brazil? What’'s the
status of the budgetary planning in the municipalities?

The present work is focused on the budgetary planning, analyzing it's
status before and after the promulgation of the Fiscal Responsability Law
(FRL).

The research aimed to answering the following questions:

a) After the promulgation of the FRL, is there a better or poorer
approximation of the implemented budget of the Sao Paulo state
municipalities, in comparison to their previously planned budget?

b) The FRL do not forbide, but induce the prevention of budgetary deficits.
After the promulgation of the FRL, what's the status of the implemented

budgets? Are they balanced?

This work divided the 645 municipalities of Sao Paulo state into 3
groups, according to a population criterium, plus the city of Sao Paulo,
analysed alone.

The division was made according to the folowing criterium:

a) Municipalities with less than 50.000 inhabitants;

b) Municipalities with population between 50.001 inhabitants and 250.000
inhabitants;

c) Municipalities with more than 250.000 inhabitants (except Sao Paulo
city);

d) The city of Sao Paulo.



The division’s purpose was the verification of the possibility of
different patterns of budgetary balance and budgetary planning, varying
according to the size of the municipalities.

The analysis of the municipalities of Sao Paulo state revealed that
there was budgetary equilibrium in most of them after the promulgation of
the FRL, and there was also a significative change in their budgetary

planning pattern.
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INTRODUGAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em maio de
2000, tem por objetivo propiciar o equilibrio das contas publicas da Uniao,
dos Estados e dos Municipios, e resgatar o planejamento governamental.

Do ponto de vista histérico, ha um cenario de estabilizagdo econbmica
propiciada pelo Plano Real, a partir de 1994. A ocorréncia de déficits
orcamentarios irresponsaveis, aliados a politica de juros elevados
praticada pelo governo federal, levaram a um progressivo agravamento da
questdo da divida publica dos estados e municipios, levando-os a
renegociagcdo com o Governo Federal.

Nos anos que antecederam a edigdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o Governo Federal esforgou-se em buscar o equilibrio das financas
publicas nos trés niveis de governo, através de normas legais restritivas
ao endividamento, reformas e privatizacdes. A Lei de Responsabilidade
Fiscal representa o ponto culminante desse esforgo.

Por que a Lei de Responsabilidade Fiscal é importante? Em primeiro
lugar, porque € considerada uma lei inovadora na area fiscal, constituindo
um marco de referéncia. A LRF, composta por dez -capitulos,
compreendendo setenta e cinco artigos, apresenta mecanismos de
controle do endividamento publico, dificultando a ac¢ao irresponsavel dos
governantes no trato dos recursos publicos (por exemplo, inibe o gasto
excessivo no final de uma administracdo, com a assungao de

compromissos financeiros que serdo deixados para o sucessor pagar).
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Por outro lado, visa estimular o planejamento governamental,
propondo uma ag¢ao planejada na prevengao de possiveis riscos e desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, impondo limites a
geracao de despesas de carater continuado, a exemplo das contratagdes
de pessoal.

Entretanto, constituira a Lei de Responsabilidade Fiscal um
instrumento eficaz para garantir o equilibrio fiscal e o incentivo ao
planejamento governamental? Esse é precisamente o foco do presente
trabalho, voltado para o nivel municipal.

O estudo da LRF reveste-se de importancia adicional porque ela é
recente, ainda ndo ha muitos estudos empiricos sobre seus efeitos,
notadamente a nivel municipal. H4 muita analise sobre a importancia da
lei, mas seus efeitos, pela propria série histéorica, ainda nao estao
devidamente mensurados. Essa Dissertacdo de Mestrado procura
preencher essa lacuna, constituindo um trabalho pioneiro sobre o
planejamento orgamentario no contexto dos municipios do estado de Sé&o
Paulo.

As principais questdes que este trabalho procura responder sao: apés
a promulgacido da Lei de Responsabilidade Fiscal, os municipios ficaram
mais “responsaveis”, no sentido de mudanca da cultura de geracédo de
déficits orcamentarios, para uma nova atitude que valorize o equilibrio
orcamentario? O planejamento governamental sofreu alguma mudancga?

Nesse sentido, os orcamentos aprovados sao efetivamente cumpridos?
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Ha outras questdes adicionais que podem ser formuladas sobre os
efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal nos municipios, mas que néao
estdo no foco do presente trabalho: ha relacdo entre o maior ou menor
cumprimento da LRF e a filiagcao partidaria do prefeito? O fato do Prefeito
ter maioria na Cémara dos Vereadores influencia no maior ou menor
cumprimento da LRF? O cumprimento da LRF afeta a reeleicdo de um
prefeito?

Esta Dissertacdo de Mestrado esta dividida em trés capitulos:

No Capitulo I, é feito um retrospecto da evolugdo histéorica do
orcamento e do planejamento governamental no Brasil. O proprio
planejamento governamental é recente no Pais, e apenas apos a
Constituicdo Federal de 1988 houve uma ligagao obrigatéria do
planejamento e orgcamento, através da criagdo de dois instrumentos de
planejamento orgamentario: a Lei de Diretrizes Orgamentarias e o Plano
Plurianual.

No Capitulo Il, é introduzida a Lei de Responsabilidade Fiscal: suas
origens, tramitacdo no Congresso Nacional, caracteristicas mais
relevantes e relagcdo com o planejamento e orcamento governamental.

No Capitulo Ill, realiza-se a analise do orgcamento publico e o
planejamento no contexto dos municipios do estado de Sao Paulo a partir
da Lei de Responsabilidade Fiscal, com o objetivo de responder as

questdes formuladas.
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CAPITULO |

ORGAMENTO E PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL: HISTORICO E

CARACTERISTICAS DOS MUNICIPIOS

1) Planejamento e Orgamento no Brasil - uma perspectiva histoérica

A Constituicdo Federal de 1988, em vigor, vinculou o orgamento e o
planejamento, estabelecendo que as seguintes leis, de iniciativa do
Executivo, constituirdo os instrumentos do processo de planejamento
orcamentario, para os trés niveis de governo:

a) PPA - Plano Plurianual;
b) LDO - Diretrizes Orgamentarias;

c) LOA — Orgcamento Anual.

O orgcamento publico pode ser definido, de maneira bastante
simplista, como o documento que encerra as informacdes acerca das
receitas e despesas do Poder Publico em determinado ano, discriminadas
de forma a mostrar as prioridades da Administragdo Publica. Em geral,
essas prioridades constam do programa eleitoral do governo escolhido
pela sociedade para representa-la.

A lei orcamentaria anual (LOA) estima as receitas e fixa as despesas
governamentais para o exercicio financeiro subsequente, e deve estar em

consonancia com a LDO e o PPA. No Brasil, a Constituicdo Federal de
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1988 estabeleceu que a lei orgamentaria anual compreendera o
orcamento fiscal referente aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta,
inclusive fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico.

O planejamento esta intimamente ligado ao moderno processo
orcamentario: o primeiro passo para a elaboragao da pecga orgamentaria
€ a discussao, dentro da propria Administracdo Publica, acerca das
necessidades da sociedade, bem como o custo-beneficio das possiveis
acbes governamentais para atender a essas necessidades. O
planejamento também visa a adequacao das agdes dos 6rgaos publicos
as diretrizes formuladas pelo Executivo.

Em seguida, ha a negociagdo do orcamento proposto pelo Executivo
com a sociedade, representada pelo Poder Legislativo, que realiza
audiéncias publicas para ouvir os representantes da sociedade sobre as
prioridades apresentadas pela Administracdo Publica e tem o poder de
apresentar emendas ao orgamento, modificando essas prioridades.

Aprovado o orgamento, chega-se a fase de sua execucgcdo pelo
Executivo, fiscalizada pelo Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas. Esse é o resumo da dindmica do processo orcamentario no Brasil,
na atualidade. Um longo caminho foi percorrido até a chegada ao nivel
atual do processo orgamentario, vinculado obrigatoriamente ao

planejamento. Como ocorreu essa evolugao?
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1.1) Evolugao histérica do orgamento no Brasil

Como ja foi mencionado, ha, na atualidade, uma ligagdo obrigatéria
entre o planejamento e o orgcamento, dada pela Constituicdo Federal de
1988. Desta forma, em primeiro lugar, apresenta-se um retrospecto da
evolugcdo do processo orgcamentario no Brasil, para que se possa entender
o estagio atual do orgamento publico no ambito da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

‘O moderno processo orgcamentario resulta de uma evolugao
institucional de quase oito séculos, iniciada com a Carta Magna inglesa,
de 1215, pela qual o rei Jodo Sem Terra perdeu o poder de aumentar
tributos sem prévia autorizagdo legislativa, a nado ser para atender
despesas com pagamento de seu proprio resgate, com a elevagao do
filho primogénito a condigdo de cavaleiro e com o casamento da filha mais
velha. Esses principios foram adotados por outros paises.” (NOBREGA,
2000, p. 249).

A autorizacao legislativa mencionada ficava a cargo do Conselho do
Reino, composto pelos nobres e pelo clero, sem a participagdao do
restante da sociedade.

A palavra orcamento é tradugcdo de um termo inglés cunhado no
século XVII: o Lord Chanceler levava consigo uma bolsa de couro
(budget), a qual continha a peca orgamentaria que seria alvo de
deliberacado do Parlamento.

Até aquele século, os reis prescindiam de qualquer autorizagao

prévia para aplicar os recursos arrecadados, havendo controle apenas

sobre o processo de geracgcao das receitas.
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Segundo NORTH (1981), a ascensao do Parlamento na Inglaterra foi
crucial para diferenciar os direitos de propriedade desse pais do padréao
continental e limitar o poder real. O poder, no Parlamento britanico,
concentrou-se nos grupos que tinham interesse em garantir os direitos de
propriedade privada e a eliminagdo dos monopodlios da coroa. Na
Inglaterra, a Revolugcdo de 1688 e o Bill of Rights (Declaragao de
Direitos) trouxeram a separagao entre as financas do reino (Estado) e as
financas da coroa.

Nos Estados Unidos, ja em 1765 os colonos da Virginia, revoltados
com a instituicdo de impostos pelo governo inglés para custear despesas
da metropole, votaram a favor da competéncia exclusiva da Assembléia
Geral da Colbnia para langcar os impostos que seriam cobrados dos seus
habitantes.

Apos a revolucao de 1776, que marcou a independéncia dos Estados
Unidos, houve divergéncias entre Hamilton e Jefferson sobre quem
deveria controlar a receita publica: Hamilton advogava a supremacia do
Executivo para aquela finalidade, mas no final prevaleceu a tese de
Jefferson, e o Congresso ficou com o poder de aprovar as dotagdes
orcamentarias, limitando a agao do Executivo.

Na Franca, a Constituicao elaborada apdés a Revolucdo de 1789
estabelecia que nenhum imposto deveria ser cobrado sem o
consentimento da nacdo; em 1817, a Assembléia Nacional estabeleceu
que nenhum ministério deveria gastar mais do que a sua dotacao

orgcamentaria.
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Esta etapa inicial do sistema orgamentario francés consolidou alguns
principios orcamentarios basicos, a exemplo da anualidade do or¢gamento,
a sua votacao antes do inicio do exercicio, a universalidade do orcamento
(deve abranger todas as previsdes financeiras para o exercicio e a néo
afetacdo das receitas (vinculagdo de itens da receita a despesas
especificas).

A evolucdao do processo orgamentario, desde o longinquo ano de
1215, na Inglaterra, até o ano de 1817, na Francga, ocorreu na diregédo de
uma separacao entre as financas da coroa e as finangcas do reino, bem
como um maior controle da instituicdo e aumento das receitas e
destinagdo das despesas governamentais, por parte da sociedade,
através de seus representantes.

E no Brasil, como evoluiu o orgamento governamental? A discussao
sobre o controle da sociedade sobre as receitas e despesas
orcamentarias ja aparece no movimento da Inconfidéncia Mineira, revolta
contra a instituicdo arbitraria de tributos pela metropole portuguesa sobre
o Brasil Col6nia, no século XVIII.

Sob o ponto de vista histérico, pode-se dizer que o préprio regime de
contabilidade governamental brasileiro foi criado em 1808, com a vinda da
familia real, conforme atesta VEIGA (1973): naquele ano, D. Jodo VI
criou, pelo Alvara de 28 de junho, o Real Erario, o Conselho da Real

Fazenda e trés Contadorias Gerais.
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Segundo FINI (1977), no periodo anterior a independéncia do Brasil
ja havia quadros comparativos contendo estimativas rudimentares das
receitas despesas.

Os textos constitucionais trazem uma excelente fonte de informacgao
sobre a evolugcao da questao orgamentaria no Pais. Via de regra, observa-
se uma crescente complexidade no trato da matéria, rumo ao moderno
processo orgamentario, padronizado para os trés niveis de governo.

Apos a independéncia do Brasil, a Constituicdo de 1824 estabeleceu
a obrigatoriedade da existéncia de um orgcamento contendo o total da
receita e da despesa do Tesouro Nacional. Também determinou que
caberia ao Executivo a elaboragcdo da proposta orgamentaria, a
Assembléia Geral (Camara dos Deputados e Senado), a sua aprovagao e,
finalmente, a Camara dos Deputados a iniciativa das leis sobre impostos.
O chefe do Poder Executivo era o Imperador e ndo havia previsdao de
controle da execugdo orgcamentaria por parte do Legislativo ou da
sociedade.

Dois anos apo6s a proclamacao da Republica, foi promulgada a
Constituicdo Federal de 1891, a qual atribuiu ao Congresso Nacional a
competéncia privativa de estimativa da receita e fixagcdo da despesa, bem
como a tomada de contas do Executivo. Apesar de formalmente ter a
atribuicdo de elaborar a proposta orgamentaria, o Poder Legislativo
sempre se valeu da proposta orgcamentaria encaminhada pelo Poder

Executivo, através de projeto de lei.
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Esta Constituicdo teve carater descentralizador: as antigas provincias
do Império foram transformadas em estados, com direito a constituicdes
proprias, que lhes garantiram grande autonomia. Também foi instituido
um Tribunal de Contas Federal, cujos membros eram nomeados pelo
Presidente da Republica e aprovados pelo Senado. A funcdo deste
Tribunal limitava-se a verificagdo da legalidade das despesas, antes da
prestacdo de contas ao Congresso. Trés décadas mais tarde, em 1922, foi
instituido o Cédigo de Contabilidade da Uniéo.

“Tal norma e seu regulamento logo baixados constituiram importante
conquista técnica, pois possibilitou ordenar toda a gama imensa de
procedimentos orgcamentarios, financeiros, contabeis, patrimoniais, etc,
que ja caracterizavam a gestdo em ambito federal”. (GIACOMONI, 2000,
p. 54).

Em 1926, a Constituicdo Federal é emendada, alterando-se o
orcamento no tocante a proibicdo de inclusdao de créditos ilimitados e de
matérias estranhas a estimativa de receita e fixacdo de despesa. Essa
ultima determinacao objetivava impedir a chamada “cauda orgamentaria”,
ou seja, o enxerto de matérias completamente estranhas ao orgamento,
como por exemplo, a promog¢édo de funcionarios do Poder Executivo. Apods
a Revolucdo de 1930, o Governo Federal iniciou um processo de
centralizacdo que, do ponto de vista orgcamentario, buscou padronizar
nomenclaturas, titulos e procedimentos contabeis.

Até 1934, a evolugcao do processo orgcamentario no Brasil tem como

caracteristica, o estimulo a descentralizacdo, a padronizacdo da peca

orcamentaria, a elaboracdo do orgcamento pelo Legislativo (embora este
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utilizasse a proposta enviada pelo Executivo) e, finalmente, o controle de
sua execucao por um Tribunal de Contas especialmente instituido para
esse fim.

A Constituicdo Federal de 1934 centralizou grande parte das fungbes
publicas na esfera federal, em oposicdo a autonomia concedida pela
constituicdo anterior a estados e municipios. Confirmou as proibi¢gdes da
emenda constitucional de 1926 e atribuiu ao Executivo a competéncia de
estimar a receita e fixar a despesa, sem retirar a competéncia parlamentar
para a aposicdo de emendas ao orgcamento. Desse modo, estabeleceu-se,
pela primeira vez, a competéncia cumulativa dos Poderes Executivo e
Legislativo quanto a iniciativa orgamentaria.

Outrossim, a referida Constituicdo ampliou as fungdes do Tribunal de
Contas, as quais passaram a abranger o acompanhamento da execugéao
orcamentaria e o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiro ou
bens publicos. Por fim, introduziu a classificacdo da despesa em duas
categorias: fixa (que sO poderia ser alterada por lei anterior a sua
realizacdo) e variavel.

Em 1937, foi promulgada nova Constituicdo. No tocante ao
orcamento, a Constituicdo mencionada previu a existéncia de um
Departamento Administrativo junto a Presidéncia da Republica, com a
funcdo de organizar, de acordo com as instrugdes do Presidente, a
proposta orgamentaria a ser enviada ao Congresso Nacional. Segundo
GIACOMONI (2000), a elaboracéao e a decretagédo do orgcamento federal foi

sempre realizada pelo Executivo. Ao Departamento Administrativo também
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competia a aprovacao das propostas orgamentarias dos estados e
municipios, bem como a fiscalizacado da sua execug¢ao orgamentaria.

Esta Constituicado também alterou a classificagcdo da despesa,
estipulando a sua discriminagcdo por itens para cada reparticao,
estabelecimento ou departamento.

Em 1946, uma nova Constituicdo €& promulgada, restaurando as
atribuicdes do Legislativo no tocante ao orgamento (que voltou a ser do
tipo “misto”, isto é, elaborado pelo Executivo e pelo Legislativo, como na
Constituicdo de 1934), e até mesmo ampliando a competéncia do
Legislativo quanto a matéria orgcamentaria, ao atribuir ao Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, a fiscalizacdo da
Administracdo Financeira, em geral, e da execugao orgamentaria, em
particular.

Quando se estuda a evolugdo do orgamento no Brasil, ndo se pode
deixar de destacar a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Esse diploma
legal, em vigor até o momento, foi fruto do trabalho do Conselho Técnico
de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda, e tem como
caracteristica principal o estabelecimento de procedimentos padronizados
para as atividades de contabilidade e finangas para os trés niveis de
governo: Municipios, Estados e Uniao.

Ao longo dos anos, a Lei n° 4.320/64 foi complementada por diversos
decretos e portarias federais. O projeto de lei complementar n® 135/96, de
autoria do Executivo, foi enviado ao Congresso Nacional, com o objetivo

de propor uma nova lei geral para as finangas publicas no Pais, com
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normas gerais para a elaboracdo, execug¢ao, avaliagcdo e controle dos
planos, diretrizes, orcamentos e demonstracdes contabeis dos trés niveis
de governo. O projeto supracitado atende ao disposto no artigo 165, § 9°,
da Constituicdao Federal de 1988, e nao foi aprovado até o momento.

A introducédo do orgamento-programa no Brasil, nos anos 60, a partir
da Lei n® 4.320/64 e do Decreto-Lei n° 200/67, atendeu a uma mudanga
de mentalidade em relagdao ao planejamento: ao invés de se procurar
fazer o planejamento com base na alocagao dos recursos necessarios aos
objetivos pretendidos, reconhecia-se que o planejamento deveria ser
realizado a partir dos recursos disponiveis, alocaveis para objetivos
viaveis.

A Lei 4.320/64 modernizou a técnica orgcamentaria, transformando o
orcamento governamental, de simples ferramenta de controle contabil, em
efetivo instrumento de planejamento e execugcdo das acgdes
governamentais.

Dentre os procedimentos padronizados mencionados, a Lei n°
4.320/64 determina, em seu artigo 22, que a proposta orgcamentaria seja
obrigatoriamente dividida em 4 partes: mensagem, projeto da Lei do
Orcamento, tabelas explicativas sobre a receita e despesa estimada e
realizada nos anos anteriores e especificagcao dos programas de trabalho,
contendo as metas e a estimativa do custo das obras e servigos
pretendidos.

Em seu artigo 2° determina que a LOA (Lei Orgamentaria Anual)

contenha a discriminacdo da receita e despesa governamental,
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evidenciando a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho da
Administracao Publica.

A apresentacdo da receita e despesa deve obedecer a critérios
especificos, como a divisdo das receitas e despesas em categorias
econOmicas - correntes e de capital - e classificagdo funcional-
programatica. No caso das despesas, por exemplo, ha cdédigos definidos
para as fungdes (que representam as areas de atuagcao do governo — por
exemplo: Habitacdo e Urbanismo), programas e sub-programas (que
representam os objetivos que se pretende alcangar — por exemplo:
construcdo de casas populares; construgcdao de casas populares para a
populagdo situada em areas de risco) e projetos e atividades (que
representam os meios de alcancar esses objetivos — por exemplo:
construgao de casas populares no bairro “X” ).

Em seu artigo 23, a Lei n° 4.320 determina que as receitas e
despesas de capital deverdo compor um Quadro de Recursos e de
Aplicacédo de Capital, o qual abrangera, no minimo, um triénio, e que sera
aprovado por decreto do Poder Executivo.

No tocante a sistematizacdo do orgcamento e do planejamento
governamentais, a Lei n° 4.320 iniciou a introdugcdao do orgamento-
programa no Brasil, como instrumento de planejamento governamental
nos trés niveis de governo. O orcamento-programa expressa financeira e
fisicamente os programas de trabalho do governo, possibilitando a
integracado entre o orgamento e o planejamento, bem como a quantificagcédo

de objetivos e a fixacdo de metas.
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O orgcamento-programa foi desenvolvido inicialmente pela Rand
Company, a partir de modelos de pesquisa operacional pesquisados
durante a Segunda Guerra Mundial.

..a implementacdo desse modelo de decisdo pressupdbe que o0s
custos e consequéncias de cada alternativa sejam conhecidos e, ainda,
que haja uma relagdo definida e conhecida para relagao
insumos/produtos, de forma a permitir o estudo de viabilidade para cada
alternativa. Pressupde, ainda, a utilizagcdo de métodos e técnicas
quantitativas de analise e que sejam definidos métodos e critérios de
avaliagao e controle.” (MATIAS, 2000, p 51).

De acordo com (VEIGA, 1975), a Lei 4.320, ao evidenciar a politica
econdmio-financeira e o programa de trabalho dos governos da Uniao,
Estados e Municipios, trouxe progresso significativo no tocante a
elaboracdo dos orgamentos no Brasil.

A Lei Federal n° 4.320 constitui, desse modo, uma peca fundamental
para a melhoria do planejamento orgamentario governamental. A grande
contribuicdo desse diploma legal foi a introdugdo de critérios de
classificacdo padronizados das receitas e despesas para os trés niveis de
governo, possibilitando uma maior transparéncia e facilidade de
entendimento das demonstragdes contabeis. Dessa forma, facilitou-se
tanto o processo de elaboragdo dos programas e atividades planejados a
nivel governamental, quanto o seu acompanhamento.

“A classificagdo Funcional Programatica representou um grande
avanco na técnica de apresentacdao orgcamentaria. Ela permite a
vinculagdo das dotagdes orgamentarias a objetivos do Governo. Os
objetivos sdo viabilizados pelos Programas de Governo. Esse enfoque
permite uma visdao de ‘o que o governo faz’, o que tem um significado

bastante diferenciado do enfoque tradicional, que visualiza ‘o que o
governo compra’™ (REIS, 2002, p. 35).



25

O Decreto-Lei 200/67 introduziu a expressao “orgamento-programa’,
enfatizou a classificagdo da despesa publica, com base em programas e
projetos, e instituiu o plano plurianual de investimentos.

“Através desse instrumental pode-se medir os custos totais dos
programas para periodos maiores que um ano, através do orgamento
plurianual de investimentos. Além disso, faculta-se levar também em
consideracao os custos totais do investimento e as despesas de operacgéao
com ele relacionados...” (RAMOS, 1982, p. 29).

No entanto, deve ser ressaltado que n&o ocorreu a implementacédo do
orcamento-programa, em sua totalidade, no setor publico. Os orgamentos
nao vém com ao quantificagcdo detalhada das despesas, mas sim com o
montante de recursos destinados as rubricas orgamentarias.
Possivelmente, foi o persistente processo inflacionario que caracterizou o
Brasil até os anos noventa do século passado o responsavel para impedir
a efetiva implantagdao do orgamento-programa no Brasil. Mesmo depois de
alcancada a estabilidade monetaria, ndao constam nos orgamentos
publicos detalhamentos dos custos unitarios das despesas.

Desse modo, a sociedade fica impossibilitada de saber os custos das
diferentes alternativas. Por exemplo: quanto custa, em média, cada aluno
matriculado em uma das escolas publicas de determinado municipio? O
orcamento apresenta apenas o valor total que foi gasto para a prestacao
do referido servico, sem detalhar quantos alunos foram atendidos. Dessa
forma, como saber diferenciar entre duas possiveis alternativas de

investimento publico? H&a, entdo, um problema de transparéncia das

informacdes orcamentarias para a sociedade.
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A nova Constituicdo Federal de 1967, promulgada trés anos apos a Lei
n°® 4.320 cerceou drasticamente a competéncia do Legislativo para a
apresentagcdo de emendas ao Orgamento: de acordo com o artigo 65,
paragrafo primeiro, ndo seriam apreciadas emendas que acarretassem
qualquer aumento de despesa, de forma global ou referente a 6rgao
especifico da administragéo.

Essa Constituicao também instituiu a obrigatoriedade do orgamento
plurianual de investimentos, o qual estabelecia apenas dotacdes
financeiras, sujeitas a desatualizagdo em virtude da inflacdo, o que

inviabilizava a sua compatibilizacdo com o orgamento anual.

1.2) Evolugao Histérica do Planejamento Governamental no Brasil

Para a compreensao do estagio atual do processo de planejamento
orcamentario governamental no Brasil, deve-se primeiramente observar as
proprias origens do planejamento governamental no Pais. O termo
planejamento governamental:

“...designa um processo que se inicia pela analise da realidade, pela
reflexdo e pela proposicdo de objetivos. Desta maneira, estabelece-se um
segmento vetorial que parte da realidade atual em direcdo a um modelo
futuro proposto. Ao longo desse vetor de desenvolvimento, torna-se
necessario tomar decisdées que induzam os diversos agentes de mudancga
a se comportarem com eficiéncia e criatividade, visando a conseguir que
as metas propostas sejam atingidas.” (RAMOS, 1982, p. 53).

O processo de planejamento governamental pode ser definido como a

elaboracdo de planos e programas com objetivos definidos, segundo
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bases técnicas e com previsao de realizagdo em etapas, e realizado de
acordo com os seguintes principios:

a) Racionalidade: as alternativas apresentadas devem ser compativeis
com os recursos disponiveis;

b) Previsdo: as agdes devem ser antevistas, em fun¢cdo dos objetivos
programados e dos recursos disponiveis;

c) Unidade: deve haver integragcao e coordenagao dos planos entre si;

d) Continuidade: o processo de planejamento deve ser constante;

e) Aderéncia: todos os orgados devem estar comprometidos com os

objetivos almejados.

A partir de 1930, o governo federal brasileiro interveio, direta e
indiretamente, na economia, procurando fomentar o desenvolvimento do
Pais. O planejamento foi escolhido como uma ferramenta a ser utilizada
para esse fim. A partir daquela década, foram implementadas as primeiras
experiéncias de planejamento governamental no Brasil.

Ndo havendo vinculagdo obrigatéria entre o planejamento e o
orcamento, os planos concebidos visavam ao atendimento de multiplos
propositos, em especial o desenvolvimento econbémico, mas sem que
necessariamente fossem indicadas as fontes de recursos para a sua
consecucao.

Dentre as primeiras experiéncias de planejamento governamental no
Brasil estda o Plano Quinquenal de Obras e Reaparelhamento da Defesa

Nacional, que foi elaborado em 1939, com vistas a preparar o Pais para
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uma possivel participacdo na Il Guerra Mundial. Consistia numa lista de
investimentos.

Entre 1942 e 1943, foi realizada a missao Cooke, fruto de uma missao
de cooperacgao internacional com os EUA.

“O trabalho da Missao Cooke representou o primeiro trabalho de
pesquisa analitica e sistematica jamais realizado em relagdo a economia
brasileira visando a formulagdo de um programa de acao. Pela primeira
vez, a economia era analisada sob um ponto de vista regional, dividindo o
pais em trés regides distintas (Nordeste/Leste, Norte/Centro e Sul), cujas
caracteristicas econdémicas eram diferentes o bastante para justificar
programas de desenvolvimento significativamente diversos.” (BAER,
1996, p. 59).

A referida Missdo identificou fatores que dificultavam o
desenvolvimento, a exemplo de caréncias nas areas de transporte,
distribuicdo de combustivel, falta de recursos para investimento, e
concluiu que deveria ser dada énfase ao desenvolvimento da regido Sul.

Em 1943, também foi desenvolvido o Plano de Obras e Equipamentos,
quinquenal, que enfatizava os investimentos na industria basica e obras
de infraestrutura. Durou até a queda de Getulio Vargas, em 1946.

Concebido entre 1946 e 1947, o Plano SALTE (resultado de um
estudo realizado pelo Departamento Administrativo do Setor Publico -
DASP) envolvia os setores de Saude, alimentacao, Transporte e Energia.
Foi implementado entre 1949 e 1954, e nao apresentou resultados
significativos.

Outros planos elaborados no tocante ao planejamento governamental

resultaram de documentos elaborados por outras missdes de cooperagao
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internacional, como a Missdo Abbink (1948) e a Comissao Mista Brasil-
EUA (1951-53).

“Sem excecao, as primeiras experiéncias de planejamento no Brasil
resultaram infrutiferas. Diversos fatores trabalharam nesse sentido: néao
s6é a inexperiéncia dos funcionarios publicos de uma maneira geral,
lidando com matéria nova e totalmente desconhecida, mas também o
numero insignificante de técnicos no assunto podem ser citados como
causas relevantes. Situam-se ainda como proeminentes as questdes
relacionadas a 6rgédos publicos que lutavam entre si pela detengcdo de
fontes de poder e de status politico, traduzidos na manipulagcdao da
geréncia de recursos; a descontinuidade administrativa e a auséncia de
uma aceitacao, por parte do Governo, sobre a necessidade de aplicacao
de métodos programaticos as atividades publicas para aperfeigoar os
mecanismos de decisao...” (RAMOS, 1982, p. 19).

Ao iniciar seu governo, em 1956, o Presidente Juscelino Kubistchek
propés, como programa de governo, 50 anos de progresso em 5 anos de
realizagdes, com énfase para a industrializagcdo do Pais: nascia o Plano
de Metas.

Compreendendo o periodo entre 1956 e 1960, o Plano de Metas
continha 30 metas para as areas de alimentagao, transporte, energia,
educacao e industrias basicas.

Segundo RAMOS (1982), mais de 90% da programacao de
investimentos publicos do Plano de Metas estava concentrada em 3 areas:
Energia (42,4% do total), Transporte (28,9%do total) e Industria (22,3% do
total). Resultou na aceleragao do desenvolvimento industrial do Pais, mas
poucos recursos foram destinados as areas de alimentacdo e educacao,
resultando no cumprimento parcial do que havia sido planejado. Por outro

lado, foi agregada uma nova prioridade para a agcao governamental: a

construgcdo de Brasilia, que ndo constava das 30 metas iniciais do Plano.
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Proposto em 1964, o Programa de Ac¢ao Econdmica do Governo
(PAEG), foi implementado no mesmo ano, com caracteristica trienal:
abrangeu areas como Energia, Transportes, Industria, Habitagcdo e Bem
Estar Social. As trés primeiras areas receberam, novamente, prioridade
absoluta, absorvendo mais de 70% dos investimentos governamentais
previstos pelo Plano.

Em 1965, foi proposto o Plano Decenal de Desenvolvimento
Econdmico e Social, que abrangeria o periodo de 1967 a 1976, e resultou
de discussdes entre orgaos federais, estaduais e o setor privado. Por
abranger um periodo considerado longo demais, ndo foi implementado
pelo novo governo que tomou posse em margo de 1967.

Entre 1968 e 1970, foi concebido o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED), que pretendia a aceleragdao do desenvolvimento
econdmico, o progresso social e o aumento da taxa de emprego, até o ano
de 1973.

Apresentado em setembro de 1970, o Plano de Metas e Bases para a
Acao do Governo constituia uma continuidade das acdes dos governos
anteriores, e mencionava que seria complementado pelo | Plano Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social. Este ultimo foi apresentado em
1971, caracterizando-se como o primeiro plano que levou em conta o
modelo de planejamento idealizado de acordo com os moldes do
orgamento-programa.

Entre 1975 e 1979, foi apresentado o Il Plano Nacional de

Desenvolvimento Econbmico e Social. Quatrienal, estimou metas
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quantitativas para o investimento, PIB, producdo industrial e agricola,
emprego, exportagdes. A crise econdmica que atingiu o Brasil e o Mundo
trouxe resultados aquém dos que foram fixados.

Entre 1980 e 1985, foi apresentado o |IlIl Plano Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social. A crise econémica afastou uma
programacgcao de planejamento de mais longo prazo, tendo esse plano
cumprido mais uma exigéncia legal do que servido de guia para as ag¢des
do governo.

O Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica foi
concebido entre 1986 e 1989. Como consequéncia da crise econOmica e
da redugdo da capacidade de investimento do Estado, constituiu um
programa de ajuste e reorientagdo das agdes do setor publico, com énfase
na area social.

Via de regra, os planos concebidos no ambito do planejamento
centralizado para a orientagdao das agdes governamentais alcangaram
resultados aquém do que fora fixado. Nao havia, também, vinculacao
obrigatéria entre o orgamento e o planejamento. Esses fatores levaram a
uma desvalorizagao do planejamento como instrumento de acéo

governamental, até a sua revalorizagao, na Constituicdo de 1988.
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1.3) Planejamento e Orcamento Governamental no Brasil

apo6s a Constituicao Federal de 1988

A Constituicado Federal de 1988 instituiu, além da LOA, dois outros
instrumentos de planejamento orcamentario — LDO e PPA, procurando
resgatar o planejamento governamental e ligando-o obrigatoriamente ao
orcamento.

Qual é a relagao entre o planejamento e o orgcamento? Por um lado,
as necessidades dos cidadédos sao praticamente ilimitadas (demandam do
governo servigos nas areas de saude, educacgao, segurancga, lazer, etc)
mas, por outro lado, cada governo dispde de recursos escassos para
atendé-las.

O orgcamento publico (estimativa das receitas e fixagdao das despesas)
evidencia a escassez de recursos para a realizacdao dos planos e
programas idealizados pelos governantes e também possibilita o
cumprimento das fung¢des alocativa, distributiva e estabilizadora pelo
Estado, as quais se referem, respectivamente, ao fornecimento de bens e
servigos, denominados “bens publicos” (a exemplo do servico de
segurancga publica), aos ajustes na distribuicdo da renda e riqueza, e a
estabilizacdo da atividade econdmica;

“...ha varias diferencas, entretanto, nos processos de planejamento e
orcamento. Todos os orgamentos sao planos, mas nem todos os planos
sao orgamentos. O orgamento tem a ver com o conteudo do plano anual,

0s programas a serem incluidos, e os recursos (financeiros, humanos e
materiais) necessarios para executar os programas.” (KHALID, 1979,

p. 6).
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No ambito federal, o Plano Plurianual do Governo Federal, voltado
para o periodo de 1991 a 1995, constituiu o primeiro plano elaborado
segundo a Constituicao Federal de 1988, voltado ndo a programacgao do
desenvolvimento econdmico e social, mas sim como plano de ag¢ao do
governo federal.

Ja o Plano Plurianual do Governo Federal proposto para o periodo
entre 1996 e 1999 enfatizou diretrizes de construcdao de um estado
moderno e eficiente, reducdo dos desequilibrios especiais e sociais do
Pais e modernizagcao produtiva da economia brasileira, mas trouxe as
estimativas de dispéndio de forma bastante agregada.

Finalmente, o Plano Plurianual do Governo Federal proposto para o
periodo entre 2000 e 2003 enfatizou a manutencdo da estabilidade
econdbmica e do crescimento sustentado, bem como a geragcdo de
empregos e a redugdo das desigualdades existentes no Pais.

Em relagdo ao orcamento, deve-se destacar que, a Constituicdo em
vigor resgatou o papel do Legislativo para dispor sobre matéria
orcamentaria (orcamento do tipo “misto”) e ligou obrigatoriamente o
orcamento ao planejamento. Outrossim, criou duas novas pecgas
orcamentarias: o PPA (Plano Plurianual) e a LDO (Lei de Diretrizes
Orgcamentarias).

Os instrumentos de planejamento orcamentario governamental de que
os trés niveis de governo dispéem atualmente, no Brasil, incluem, além da

Lei Orcamentaria Anual (LOA), dois outros instrumentos de planejamento
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orcamentario criados pela Constituicdo Federal de 1988: a Lei de

Diretrizes Orgamentarias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA).

A LOA ¢é a “lei que autoriza.os gastos publicos e estima as receitas
correspondentes, para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em
determinado exercicio financeiro. As despesas sdo apresentadas de modo
a evidenciar os programas, os objetivos e as metas da administragcao
publica. Pelo artigo 167, inciso Il, da Constituicdo, nenhuma despesa ou
obrigagao financeira pode ser realizada sem a prévia inclusdo na lei
orgamentaria anual.” (SERRA, 1994, p. 154).

A LDO - constitui o instrumento que estabelece normas para a
elaboracdo e execucdo do orcamento anual. O PPA apresenta-se como
instrumento de planejamento da ac&o governamental de longo prazo,
compreendendo o0s objetivos e a programag¢dao de investimentos
governamentais, bem como o custeio relativo a esses investimentos e as
despesas de duracao continuada, para um horizonte de tempo de quatro
anos.

“...a nova Carta instituiu, coerentemente com a melhor doutrina, uma
forte vinculacdo entre os orcamentos publicos e o planejamento
governamental. Nesse sentido, um dos instrumentos mais significativos foi
a instituicdo da lei de diretrizes orgcamentarias como mecanismo de
explicitacdo das politicas publicas, de balizamento das modificagcbes
tributarias, de detalhamento das programagdes e metas contidas no plano
plurianual e de controle da implementagcdo do planejamento. Expressam
igualmente essa vinculagdo, as normas (dos arts. 165, paragrafo 7, 166,
paragrafo 3 e 4 e 167, paragrafo 1 da Constituigdo) que tornam
obrigatéria a compatibilizagdo da lei orgamentaria anual (LOA) com a lei
de diretrizes orgamentarias (LDO) e de ambas com o plano plurianual
(PPA).” (SANCHES, 1996, p. 123).

De acordo com GUARDIA (1997), a introdugcdo da LDO como

instrumento de planejamento orgcamentario pretendeu atingir dois

objetivos: por um lado, constituir uma discussdo antecipada do processo
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orcamentario anual propriamente dito, especialmente em relagdo as
prioridades e diretrizes para o exercicio financeiro subsequente e, por
outro lado, constituir um instrumento para a definicdo de regras gerais
para a elaboracdo e execug¢ao dos orgcamentos antes do inicio do
processo de elaboracdo da lei orcamentaria propriamente dita.

Outra caracteristica importante para valorizar o planejamento
governamental foi a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, em

maio de 2000, a qual sera vista em detalhes no Capitulo II.

1.4) Os Municipios e o Planejamento Orgamentario

E importante ressaltar que os instrumentos de planejamento
orcamentario instituidos a partir da Constituicdo Federal de 1988 sao
validos para os trés niveis de governo, o que implica na extensao da
referida ligagcao obrigatéria entre planejamento e orgcamento para os
estados e municipios: todos devem apresentar a Lei Orgamentaria Anual,
a Lei de Diretrizes Orgamentarias e o Plano Plurianual,
independentemente do tamanho do estado ou municipio.

Esta Dissertagcao de Mestrado enfoca o planejamento orgamentario a
nivel municipal, analisando a execu¢ao orgcamentaria dos municipios
paulistas em relacdo ao orgcamento aprovado. As principais questdes a
serem respondidas sdo: em que contexto €& feito o planejamento
orcamentario das administragdes municipais brasileiras (em especial o

orcamento cumprido versus o orgamento planejado) apés a LRF? Houve,
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apos a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma mudanca de
cultura em relacao aos resultados orgcamentarios municipais, passando da
situacao de déficits crbénicos para orcamentos equilibrados, conforme
incentiva a LRF?

Por que ¢é relevante analisar o planejamento orgamentario nos
municipios? Uma contribuicdo importante da Carta Magna de 1988,
segundo NEVES (2001) foi a definicdo do municipio como ente federativo,
reconhecendo sua posicdo de parte constitutiva do Estado federado. Esta
Carta Magna também incluiu a forma federativa do Estado (dividido em
Unido, Estados e Municipios) como um dos dispositivos que nao podem
ser alterados por meio de emenda constitucional.

Houve, também, aumento da autonomia municipal, a nivel politico,
administrativo, financeiro e legislativo, em decorréncia da Constituicao de
1988:

“...a Constituicdo de 1988 foi a primeira do periodo republicano a indicar,
explicitamente, entre algumas das competéncias exclusivas e partilhadas
dos Municipios, o atendimento a atividades tais como: saude e assisténcia
(art. 23, Il e art. 30, VII); meio ambiente, paisagens naturais, flora e fauna
(art. 23, Ill, VI e VII); cultura, educacédo pré-escolar e ensino fundamental
(art. 23, IV e art. 30, VI); produgdo agropecuaria e abastecimento
alimentar (art. 23, VIIl); construgcdo e melhoria de moradias (art. 23, IX);
saneamento basico (art. 23, 1X); combate a pobreza (art. 23, X); educacgéao

para a segurang¢a do transito (art. 23, Xll); transporte coletivo (art. 30, V)
e guarda municipal (art. 144, paragrafo oitavo).” (BREMAEKER, 1994,

p. 7).
A Lei de Responsabilidade Fiscal procura valorizar o planejamento
orcamentario. O que desvalorizou o orgcamento como instrumento de

planejamento?
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O persistente processo inflacionario ocorrido no Brasil, entre a
década de sessenta e o inicio dos anos noventa, contribuiu sobremaneira
para descaracterizar o orgamento como instrumento de planejamento, de
duas formas distintas:

Por um lado, num pais que chegou a ter uma inflagdo mensal de dois
digitos, a estimativa da receita e a fixacdo da despesa orgamentaria
ficava sujeita a uma margem de erro consideravel, prejudicando a
avaliacao do valor dos projetos e programas governamentais, e a escolha
dos mais adequados e menos dispendiosos para atender as necessidades
dos cidadaos. Como resultado, os orgcamentos nado espelhavam a real
situacdo da administracdo municipal.

Por outro lado, de acordo com TOLEDO (2001), na época de inflagao
elevada, os ativos indexados (impostos, taxas) cresciam mais do que os
passivos nao indexados ou parcialmente indexados (salarios dos
servidores, pendéncias junto a fornecedores), criando, dessa forma, uma
fonte adicional de receita para a Administragcao Publica, ndo prevista no
or¢camento aprovado.

Como resultado, o orgamento cumprido (receitas arrecadadas e
despesas empenhadas) era substancialmente diferente do orgamento
aprovado, descaracterizando completamente o orcamento como
instrumento de planejamento.

Muitas vezes os governantes gastavam mais do que arrecadavam,

gerando déficits irresponsaveis, que acabavam sendo repassados para as
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administracdes seguintes, comprometendo de antemao as tentativas de
consecucgao do planejamento das agdes governamentais.
A Tabela 1 ilustra essa situacdo com dados dos municipios do estado

de Sao Paulo, provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional - STN:

TABELA 1: Resultado Orgamentario dos Municipios do Estado de Séao

Paulo entre 1990 a 1996:

SUPERAVI | SUPERAVI | DEFICI | DEFICI

ANO | MUNICIPIOS T T T T

INFORMANTE

S (em %) (em %)
1990 565 145 25,66% 420 74,34%
1991 571 144 25,22% 427 74,78%
1992 571 58 10,16% 513 89,84%
1993 625 309 49,44% 316 50,56%
1994 625 166 26,56% 459 73,44%
1995 625 67 10,72% 558 89,28%
1996 624 55 8,81% 569 91,19%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados da STN.

Entre 1990 e 1996, a maioria dos municipios do estado de Sao Paulo
enfrentou uma situagao de déficit orgamentario, chegando-se ao auge nos
anos de 1995 e 1996, com cerca de nove entre cada dez municipios com
déficit.

Mesmo apds o fim do periodo de inflagdo elevada, em 1994, e até o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000, muitos governos
municipais ainda continuaram estimando receitas maiores do que as que
seria possivel realizar, fixando despesas em montante superior a

arrecadacéo realizavel, aumentando ou diminuindo os recursos destinados
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aos projetos e programas constantes da lei orgcamentaria, enfim,
continuando a descaracterizar completamente o orgamento como
instrumento de planejamento.

Por qué os governantes tinham essa atitude com relagdo ao dinheiro
publico? Porque a legislagcdo, até o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, permitia esse comportamento perdulario, de modo a incentivar o
gasto de recursos em montante maior ao que o orgamento municipal
suportaria, mas que propiciava aos prefeitos condi¢cdes de deixar suas
“marcas” nas cidades sob sua administracdo (com grandes obras, por
exemplo).

Houve um crescimento acentuado do endividamento dos estados e de
grandes municipios. Esse crescimento deveu-se tanto aos déficits
orcamentarios irresponsaveis, como também a prdopria politica de altas
taxas de juros do Governo Federal; no caso do municipio de Sao Paulo, a
emissao de titulos para o pagamento de precatérios judiciais teve papel
importante no aumento da divida municipal.

A arrecadacao tributaria da Unido, nao constante da fatia de
transferéncias constitucionais, foi avidamente disputada pelos
governadores e prefeitos, disputando verbas orgcamentarias através de
emendas ao orgamento (beneficiando suas bases eleitorais),
financiamentos publicos a juros mais baixos do que o mercado, bem como
refinanciamento “camarada” de suas dividas (expediente largamente
utilizado, até o advento da Resolugdo n°® 78 do Senado Federal e da Lei

de Responsabilidade Fiscal).
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De acordo com ROSSI (2001), a necessidade de refinanciamento das
dividas de vinte e cinco estados, e de cento e oitenta grandes municipios
da Federagdo, ao Ilongo das duas ultimas décadas, em valor
correspondente a 34% do PIB, com prazos e taxas de juros mais
vantajosos do que seriam oferecidos pelo mercado, por um lado,
transformou a Unido na maior credora das dividas estaduais € municipais,
mas por outro lado elevou a sua divida publica a niveis recordes. Para
contrapor esse argumento, KHAIR (2003) afirma que “a pior heranga do
governo FHC, sob o aspecto econdmico-financeiro, foi o elevado nivel da
divida liquida do setor publico motivado pela altas taxas de juros que
derrubaram as finangas do governo central, estados e municipios...”.

Também é importante ressaltar que muitos municipios acabaram por
envolver-se numa verdadeira “guerra fiscal”, sem planejamento, com os
demais, através do oferecimento de diversos tipos de incentivos (isencao
fiscal, financiamento, infraestrutura), que permitiriam atrair empresas de
varios setores (e, consequentemente, empregos) para seu territorio.

Este € o contexto historico em que surge a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Qual é a sua influéncia sobre o planejamento orgamentario a nivel
municipal, foco da presente Dissertacdo de Mestrado? O trabalho de
pesquisa realizado no Capitulo Ill objetiva precisamente responder a esta
questdo, procurando analisar o comportamento das execugdes
orcamentarias dos municipios do estado de Sao Paulo a partir de 1997.

No entanto, antes de pesquisar a influéncia da Lei de

Responsabilidade Fiscal sobre o processo de planejamento orgamentario,
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faz-se necessario compreender o que é a Lei de Responsabilidade Fiscal,
buscando analisar as suas origens e descobrir porque a mesma trouxe
este impacto renovador ao processo de planejamento supracitado. Essas

questdes serdao abordadas no Capitulo II.
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CAPITULO II

A LElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E O PLANEJAMENTO
ORGCAMENTARIO

3.1) A necessidade de uma Lei de Responsabilidade Fiscal

Como foi visto no Capitulo |, a evolugdo do planejamento
orcamentario no Brasil teve como marcos a Lei n°® 4.320 e a Constituicao
Federal de 1988, que criou a LDO e o PPA para orientarem, de forma
planejada, a consecugao e execugado da peca orgamentaria anual.

Entretanto, nada impedia que um governante apresentasse os
referidos instrumentos de planejamento or¢camentario, na forma da
Constituicdo Federal, e depois ndo executasse o que estava programado.

Como resultado, muitos governantes contratavam gastos em volume
superior a capacidade de pagamento da administragcdo, gerando dividas,
as quais tinham que ser refinanciadas, ou entdao pagas por seus
sucessores.

A inflagcdo elevada, caracteristica da década de 80 e parte da década
de 90, era utilizada como argumento “irrefutavel” para justificar a falta de
planejamento. Esse processo inflacionario crénico “mascarava os
resultados das administragdes publicas, servindo como um instrumento de
ocultagcdo da incompeténcia dos administradores e do mau uso dos
recursos publicos.” (VIGNOLI, 2000, p. 12).

O Plano Real, em 1994, trouxe estabilidade monetaria e possibilitou

maior valorizagdo do planejamento orgamentario governamental.

“O ponto de partida do Plano Real foi a Politica Fiscal implementada a
partir de 1993, quando o Ministério da Fazenda langou o Plano de Acéao
Imediata — PAI. Tal programa tinha énfase total no ajuste das contas do
setor publico, cujos desequilibrios eram identificados como a causa
fundamental da inflagdo no Brasil.” (VIGNOLI, 2000, p. 11).
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Com o fim da inflagcdo elevada, as administragdes publicas perderam
o “imposto inflacionario”, que reduzia suas despesas reais. Como
consequéncia, agravaram-se os déficits orgamentarios. A politica de juros
altos implementada pelo Governo Federal a partir do Plano Real também
contribuiu para aumentar o endividamento das administragdes publicas.

Ja a partir de 1985, houve grandes mudancas na area de financgas
publicas, com a redemocratizagcdo. Por exemplo, o fim da conta-
movimento do Banco do Brasil, em 1986. Desde a década de 60, a conta-
movimento permitia o gasto de recursos do Tesouro sem passar pelo
Congresso, descaracterizando completamente o orgcamento do Governo
Federal.

Essas mudangas objetivaram organizar a relagdo entre os
responsaveis pelas finangas publicas, separando-se a autoridade
monetaria da autoridade fiscal. Também pode ser mencionada a Lei
Camata, de 1995, que limitou as despesas com pessoal nos trés niveis de
governo.

De 1988 a 1998, ocorreu um processo de continuo aperfeicoamento
dos instrumentos da area de financas publicas, mas ainda havia 2

problemas restantes:

a) Bancos Estaduais, que desrespeitavam os limites do BC em relacao
as reservas;

b) Refinanciamento das dividas dos Estados e Municipios.

O Governo Federal refinanciou essas dividas e estabeleceu limites
mais rigorosos para evitar o descontrole desses governos. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) foi o ponto culminante desse processo,
representando importante papel na coibicdo dessas praticas para os

atuais e futuros governantes.
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A LRF tem artigo que proibe que a Unido refinancie dividas de
Estados e Municipios, e os Estados ficam proibidos de refinanciar dividas
de Municipios. Isso se constitui, também, num aviso ao mercado, de que o
Governo Central ndo mais pagara a conta dos descontroles dos outros
niveis de governo.

Segundo AFONSO (2002, p. 5), a LRF incentiva “a recuperacédo do
planejamento publico, induzindo as autoridades a pensar mais no futuro, a
identificar mais possibilidades de recursos e, dai, definir em lei as metas
de gastos e resultados.”.

A LRF coloca em evidéncia a restricdo orcamentaria: ndo se pode
fazer tudo, ha limites para o gasto do governo. A sociedade tem um limite
para a tributagcdo, e esse limite é que vai determinar o tamanho do
Estado. Hoje, o Brasil tem um arcaboucgo institucional/legal e de manejo
de financas publicas considerado excelente, a nivel mundial.

A LRF é o ponto culminante da tentativa, iniciada anos antes, de
instituicdo e consolidacdo de um novo regime fiscal responsavel,
abrangendo os trés niveis de governo, e que também contou com a ja
mencionada Lei Camata, de 1995 (imposicao de limites a despesas com
pessoal), a Lei 9496/97 (refinanciamento das dividas dos estados) e a
Resolugdo n° 78/98 do Senado Federal (imposicdao de limites ao
endividamento de estados e municipios).

O Governo Federal também procurou realizar reformas estruturais
para assegurar a permanéncia desse novo regime fiscal, enviando ao
Congresso propostas de emenda constitucional com vistas a reducao de
despesas com o funcionalismo e Previdéncia: culminaram na aprovacgao
da Reforma Administrativa (em 1998, acabou com a estabilidade dos
funcionarios publicos) e Reformas Previdenciarias (aprovadas em 1999 e
2003, aumentaram a idade minima para a aposentadoria dos contribuintes
do setor privado e funcionarios do setor publico, e também extinguiram a

aposentadoria integral para os novos funcionarios publicos).
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Além das reformas constitucionais, o Governo Federal implementou o
Programa Nacional de Desestatizagdo (que resultou em privatizagdo de
diversas empresas estatais) e o Programa de Estabilidade Fiscal (1998),
com o objetivo de assegurar superavits primarios em montante suficiente

para a estabilizagcao da relagcdo divida publica/PIB.

3.2) Conteudo Sintético da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

Quando se fala em Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na verdade
esta se referindo a Lei Complementar n° 101, de maio de 2000, que
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestéo fiscal dos trés niveis de governo. Esse diploma legal surgiu no
contexto histéorico decorrente da crise fiscal do Estado Brasileiro, que
reflete a preocupacdo com uma administragdo publica mais atenta ao
equilibrio orgamentario e transparéncia para a sociedade.

Em meados de 1997, foi organizado no BNDES, pelo Governo
Federal, um grupo de trabalho com o objetivo de conceber um projeto de
lei relativo a responsabilidade fiscal.

O referido projeto foi embasado no Tratado de Maastricht (Unido
Européia - 1992), no BEA (Budget Enforcement Act: EUA - 1990) e no Ato
de Responsabilidade Fiscal (Nova Zeladandia — 1994), além de cerca de
5.000 sugestdes provenientes da disponibilizacdo do anteprojeto da lei na
internet.

Em 23 de abril de 1999, foi enviado ao Congresso Nacional o projeto
da Lei de Responsabilidade Fiscal, de autoria do Executivo, que objetivou
regular o artigo 163 da Constituicdo Federal, dispor sobre principios e
normas de financas publicas e estabelecer o regime de gestdo fiscal
responsavel.

Em 12 de maio de 1999, a Céamara dos Deputados instalou a
Comissédo Especial com o objetivo de discutir o referido projeto. Em 14 de

dezembro do mesmo ano, a referida Comissdo aprovou o parecer do
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relator, Deputado Pedro Novais (PMDB/MA), com substitutivo ao projeto
da LRF. Em votacao no Plenario, o projeto foi aprovado por 385 votos a
favor, 86 contrarios e 4 abstencodes.

No Senado Federal, o projeto da LRF foi aprovado sem emendas, no
dia 4 de abril de 2000, na Comissado de Assuntos Econdmicos. Em votacéao
no Plenario, o projeto foi aprovado em 04 de maio de 2000.

O texto aprovado contém setenta e cinco artigos, pertencentes a dez

capitulos, enumerados a seguir:

a) Capitulo | — “Disposi¢cdes Preliminares”: estabelece os objetivos gerais

e a abrangéncia da Lei (os trés niveis de governo);

b) Capitulo Il — “Do Planejamento”: compreende as mudangas na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e na Lei Orgamentaria Anual (LOA), bem
como estabelece normas para a execugdo orgamentaria e para o

cumprimento das metas;

c) Capitulo Ill — “Da Receita Publica”: estabelece metas bimestrais de
arrecadacéao, limites para as receitas previstas através de operacdes de
créditos (ndo poderdo ser superiores ao montante previsto para as
despesas de capital constantes do projeto de lei orgamentaria), bem como
institui a obrigatoriedade de medidas de compensacado em caso de criagao
ou aumento de beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia

de receita;

d) Capitulo IV — “Da Despesa Publica”: trata das despesas obrigatorias de
carater continuado (ou seja, cuja execugdo ocorra por um periodo
superior a dois exercicios), bem como dos limites das despesas com
pessoal, bem como as proibi¢cdes de gastos com pessoal quando atingido

o limite prudencial de 95% da despesa maxima permissivel, e também as
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medidas de ajuste cabiveis quando o limite maximo for ultrapassado.

Também trata das despesas com a Seguridade Social;

e) Capitulo V — “Das Transferéncias Voluntarias”: conceitua e define as
exigéncias para a realizagcdo das transferéncias voluntarias entre os entes
da Federacéao, entre elas o cumprimento, por parte do beneficiario, dos
limites constitucionais relativos a educagao e saude;

f) Capitulo VI — “Da Destinagdo de Recursos Publicos para o Setor
Privado”: estabelece as exigéncias legais minimas para a destinagdo de
recursos publicos para o setor privado. Fica estabelecida, salvo lei
especifica, a proibicdo da utilizacdo de recursos publicos para socorrer

instituicdes do Sistema Financeiro Nacional;

g) Capitulo VIl - “Da Divida e do Endividamento” define conceitos
utilizaveis para o trato da divida publica, estabelecendo que havera
limites para a divida publica e para as operagcdes de crédito, bem como
medidas para reconducdao da divida aos limites estabelecidos, além de

definir limites e restricdes para a realizacao de operacdes de crédito;

h) Capitulo VIII - “Da Gestdo Patrimonial”: trata da gestdo das
disponibilidades de caixa, da preservagcao do patriménio publico e das
informacbes a serem prestadas pelas empresas controladas pelo setor

publico;

i) Capitulo IX — “Da Transparéncia, Controle e Fiscalizagcao”: define os
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, bem como as normas a
que devem obedecer a escrituragcao e a consolidagcdo das contas publicas,
o relatorio resumido da execucao orgcamentaria, o relatério de gestao

fiscal, as prestacdes de contas e a fiscalizag&do da gestao fiscal;
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j) Capitulo X — “ Disposi¢cdes Finais e Transitorias”. estabelece a
obrigatoriedade de assisténcia, por parte da Unido, para os Municipios,
com o intuito de modernizacdo das administragcbes, com vistas ao
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como
dispbde sobre a criacdo de Conselho de Gestdo Fiscal (ainda nao
implantado até o momento), constituido de representantes de todos os
poderes e esferas de governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, objetivando o acompanhamento e
a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da

gestéo fiscal.

3.3) Caracteristicas Fundamentais da LRF

As principais caracteristicas da LRF s&o: o incentivo ao
planejamento, a transparéncia, ao controle e a responsabilizagdo. A
proibicdo do refinanciamento das dividas procurou acabar com o]
mecanismo de invencdo de receitas que nunca se realizavam, com
conseqlUente déficit orcamentario, endividamento, e a pressao para que,
finalmente, a divida fosse renegociada com o Governo Federal |,
transferindo a conta desse endividamento para toda a sociedade.

O planejamento orgamentario governamental ja era incentivado desde
a década de 60 do século passado. A Lei de Responsabilidade Fiscal nao
tem por objetivo substituir a Lei n°® 4.320/64, que estabeleceu regras para
o controle e a elaboragdo dos orgamentos e balangos governamentais. O
foco da LRF é a gestao fiscal de forma planejada, bem como a coibigdo de
abusos, por parte dos governantes e gerenciadores da maquina

governamental, que possam provocar prejuizos ao patrimoénio publico.

“Como se vé, ainda que distintas nos seus conteudos, a Lei
Complementar n°® 101/2000 tem as suas regras assentadas nas premissas
do planejamento, controle, transparéncia e responsabilidades, fungdes
que a Lei n° 4.320/64 ja estimulava e que se refletem nas informacgdes
contabeis orgamentarias, financeiras e patrimoniais das transag¢des das
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entidades governamentais e na responsabilidade atribuida aos agentes
publicos.” (REIS, 2002, p. 13).

Como pontos positivos da LRF, podem ser mencionados:

a) 28 artigos que enfatizam o Planejamento, em especial
compreendendo os instrumentos de planejamento orcamentario da LOA e
LDO;

b) Reforgo dos elementos que possibilitam o controle interno/externo da
Administracdo Publica;

c) Viabilizagado do controle social da gestao publica;

d) A coibicdo do refinanciamento das dividas dos estados e municipios
(artigo 35);

e) O incentivo ao equilibrio orgamentario;

fy O artigo 48, paragrafo unico, da LRF, que trata da participagao
popular;

g) A preocupagao com a implantagcdo da contabilidade de custos na
Administragcdao Publica (artigo 50, § 3°);

h) Ha exigéncia de anexo, na LDO, avaliando os riscos financeiros e
atuariais préprios do regime de previdéncia dos Estados e Municipios;

i) A LRF disciplina a concessdo de incentivos fiscais, além de
estabelecer que novas despesas de carater continuado tem que ser
acompanhadas por algum mecanismo que permita a sua execugao no
futuro (ou aumenta-se a receita, ou diminui-se a despesa);

j) Estabelecimento de limites para os gastos com pessoal, nos trés
niveis de governo (50% das receitas liquidas, no caso da Uniédo, e 60%,
para os Estados e Municipios). Caso nao cumpram esses limites, os
Estados e Municipios ndo podem receber transferéncias voluntarias; além

disso, o governante estara sujeito a san¢gdes previstas em lei especifica.
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Compreendendo que haveria dificuldade para a adaptagdo dos
pequenos municipios as novas normas propostas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 63, facultou aos municipios com

populagao inferior a 50.000 habitantes optar por :

a) Aplicar o disposto no art. 22 e no § 4° do artigo 30 ao final do
semestre — esse item é relativo a divulgagdo das despesas com pessoal,
as quais devem ser divulgadas quadrimestralmente pelos demais
municipios;

b) Divulgar semestralmente o Relatéorio de Gestdao Fiscal e os
demonstrativos de que trata o artigo 53 (refere-se ao Relatério Resumido
da Execucao Orgamentaria, o qual deve conter a apuracao da receita
corrente liquida, receitas e despesas previdenciarias, resultados nominal
e primario, despesas com juros e restos a pagar). Os demais municipios
devem apresentar esses relatorios bimestralmente;

c) Elaborar o Anexo de Riscos Fiscais da LDO e o Anexo de que trata o
inciso | do artigo 5° (demonstrativo da compatibilidade da programacao
dos orgamentos com os objetivos e metas constantes do Anexo de Riscos
Fiscais) a partir do quinto exercicio seguinte ao da publicagdo da LRF, e

nao a partir da promulgacgao da lei, como os demais municipios.

A LRF nédo implica, necessariamente, no equilibrio fiscal, mas induz a
uma situacdo de equilibrio fiscal. A Constituicdo de 1967, em seu artigo
66, paragrafo 3° ja estabelecia a preocupagdo com o equilibrio fiscal,
determinando que o Executivo deveria propor ao Legislativo medidas de
restabelecimento do equilibrio orcamentario, no caso de a execugao
orcamentaria demonstrar uma probabilidade de déficit superior a 10% (dez
por cento) do total da receita estimada. A Constituicdo de 1988 néo

manteve esse dispositivo.
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Outro ponto positivo: a LRF ataca a guerra fiscal, ao estabelecer que
qualquer isengdo que seja dada deve ser contrabalangcada, ou por um
aumento da receita, ou por uma diminui¢cdao da despesa.

Esses sdo os objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal. A LRF ¢é
considerada uma verdadeira mudanca cultural no trato do dinheiro
publico, com respeito as restricbes orcamentarias e garantia de
transparéncia da atuagao dos governantes para a sociedade. Como prever
se 0s governantes vao aderir a essa nova cultura?

E absolutamente licito esperar que, movidos pelo interesse proprio,
muitos administradores publicos poderiam “esquecer’” de cumprir a LRF,
notadamente em periodos eleitorais. Havia, portanto, o risco concreto de
nao cumprimento dos ditames da LRF em qualquer dos trés niveis de
governo, prejudicando todo o esforco de estabilidade fiscal implementado
pelo Governo Federal.

A solugdo encontrada foi reprimir o descumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Deve ser ressaltado que a LRF ¢é
complementada por uma outra lei (10.028/00), a chamada “Lei de Crimes
Fiscais”, que responsabiliza os governantes (e seus auxiliares, como
Secretarios de Finangas) em caso de nao cumprimento das disposigbdes da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

A justificativa para a instituicdo de uma lei repressiva como a “Lei de
Crimes Fiscais” foi a importancia da manutencdo da gestdo fiscal
responsavel, para que fosse preservada a estabilidade da moeda e as
condi¢cbes para o desenvolvimento nacional.

Finalmente, as Resolugcdes n° 40/00 e 43/00 do Senado Federal
regulamentaram o artigo 30 da LRF, com a proposta de limites globais

para o montante da divida consolidada da Unido, Estados e Municipios.

“‘Elas prevéem um aumento do controle sobre o endividamento dos
estados e municipios e estabelecem normas rigidas para a reducgcido do
atual montante dessas dividas. Um dos pontos cruciais das novas regras
€ o que transfere do Banco Central para a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), no Ministério da Fazenda, a atribuicdo de analisar tecnicamente os
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pedidos de financiamento internos e externos feitos pelos estados e
municipios, e impde limites a concessdo dessas autorizagbes.” (LIMA,
2002, p. 19).

3.4) A Lei de Responsabilidade Fiscal: Relagdao com o Planejamento

Orcamentario, Limites e Possibilidades

Dos trés instrumentos de planejamento orgcamentario preconizados
pela Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal atua
diretamente sobre dois: a LOA e a LDO. O artigo 3° da LRF, que tratava
do Plano Plurianual, foi vetado.

A LRF estabelece, entre outras, as seguintes alteragdes na LDO:

a) Cria o Anexo de Metas Fiscais, o qual estabelecera as metas
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario, bem como o
montante da divida publica, compreendendo o exercicio a que se referir e
os dois subsequentes (os municipios com populagao inferior a 50.000
habitantes s6 tém a obrigatoriedade de apresentacdo desse anexo apods

2005, como ja explicitado);

b) Cria o Anexo de Riscos Fiscais, que devera conter a avaliagdo dos
passivos contingentes para os proximos trés exercicios, bem como outros
riscos que porventura possam afetar as contas publicas, bem como as
providéncias que deverdo ser tomadas caso esses se tornem realidade
(como ja explicitado, municipios com populagdo inferior a 50.000
habitantes s6 tém a obrigatoriedade de apresentagcdo desse anexo apods
2005);
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c) Amplia as atribuicbées da LDO, a exemplo da busca do equilibrio entre
receitas e despesas, bem como critérios e forma de limitacdo de

empenho, no caso do ndo cumprimento das metas de resultados;

d) Ha obrigatoriedade de elaboracdo de demonstrativo que deve integrar

a LDO, compreendendo as receitas realizadas nos trés anos anteriores.

Em relagcdo a LOA, a LRF estabelece as seguintes alteragdes:

a) Necessidade de compatibilidade da programagdo da LOA com os

objetivos e metas constantes da LDO;

b) Obrigatoriedade de demonstracdo das renuncias de receitas e

aumento das despesas obrigatdrias na LOA;

c) Obrigatoriedade do estabelecimento da reserva de contingéncia, que
deve ser destinada ao pagamento de passivos contingentes e outros
riscos fiscais imprevistos; a referida reserva deve ser explicitada na LOA,

com base na receita corrente liquida do ente federativo em questao;

d) Investimentos com dotagdo superior a um ano somente poderao

constar da LOA se forem compativeis com o Plano Plurianual;

e) Necessidade de elaboragao de relatérios atestando o cumprimento da

execucao orcamentaria pelo ente federativo.

A LRF propbe, basicamente, atingir dois objetivos em relagdo as
financas publicas:

Em primeiro lugar, o equilibrio fiscal duradouro: com a LRF, ficou
mais dificil para um governante gastar mais do que arrecada e, depois,

deixar a conta para seus sucessores pagarem.
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Em segundo lugar, incentiva o Planejamento como norteador da acao
governamental: ndo ha mais espago para planos orgamentarios ficticios,
sem nenhuma relacdo com a realidade, feitos apenas para atender as
exigéncias legais. Como resultado da falta de planejamento, recursos
publicos escassos foram empenhados em obras que depois foram
paralisadas por falta de verbas, agdes emergenciais com alto custo
tiveram que ser realizadas, empréstimos onerosos para o erario publico
que tiveram que ser feitos para cobrir despesas nao previstas.

A proposta da LRF é, portanto, valorizar o Planejamento
orcamentario, rompendo com “a cultura ainda bastante ampla que
considera o orgamento publico, ou LOA, um documento meramente formal
a ser encaminhado para atender aos preceitos estabelecidos pela
legislagdo vigente” (VIGNOLI, 2002, p. 16).

Por um lado, o fim do periodo de inflagdo elevada incentiva a
valorizagdo do planejamento orgcamentario; por outro lado, a “Lei de
Crimes Fiscais”, complementando a LRF, também incentiva o seu
cumprimento pelos governantes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal € uma lei inovadora? A busca pelo
equilibrio orgamentario ja havia sido tratada na Constituicdo Federal de
1967, e volta a luz com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Por outro lado,
a contabilidade de custos ja havia sido prevista pela Lei n® 4.320/64, mas
nao foi efetivamente implantada.

Quais s&o as possibilidades da Lei de Responsabilidade Fiscal?
Espera-se que a LRF também constitua um agente de mudancgas capaz de
provocar uma mudanca cultural no trato do dinheiro publico, revalorizando
o planejamento orgcamentario governamental e possibilitando maior
transparéncia da agédo do governo para a sociedade.

Essa é a expectativa. No entanto, sera que houve realmente a
mudanga de cultura prevista apés a promulgacao da LRF?

Como foi visto no Capitulo I, a sociedade enfrenta um problema de

transparéncia orgcamentaria: quem analisa os instrumentos de
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planejamento or¢camentario s6 € informado dos custos or¢camentarios de
forma muito genérica, sem uma quantificacado detalhada dessas despesas.
Ndo ha como saber, por exemplo, o custo de pavimentagcdo de um
quilbmetro de vias publicas, quanto custa, em média, cada aluno
matriculado na rede publica, o custo médio por tonelada recolhida pelo
servico de coleta de lixo, etc.

Desse modo, como a sociedade pode opinar sobre as diferentes
alternativas de destinagcdo dos recursos orgcamentarios? A Lei de
Responsabilidade Fiscal, nesse sentido, representou a perda de uma
excelente oportunidade de obrigar a divulgagdo das metas e dos gastos
orcamentarios de forma mais detalhada, como forma de incentivar a
transparéncia e a participacado da sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 incluiu as audiéncias publicas como
instrumento de participagdo popular. Pergunta-se: como os cidadaos
podem participar, efetivamente, da discussdao do orgamento publico, se
nao lhes é proporcionada a devida transparéncia orgamentaria?

Nao deve ser esquecido que a LRF busca incentivar a transparéncia,
através da emissdo de relatérios obrigatérios e regulares pelas
administragdes publicas. Mas transparéncia para quem? Para os
cidadaos? Para os Tribunais de Contas? Ou para os técnicos do Governo
Federal?

Decerto, ndo para a sociedade. A contabilidade publica é repleta de
termos técnicos préprios, ininteligiveis para a maioria da populagdo, mas
nao para os técnicos dos Tribunais de Contas e do Governo Federal. A Lei
de responsabilidade fiscal, que tem 12 artigos sobre “Transparéncia,
Controle e Fiscalizagao” (artigo 48 a artigo 59), n&o se preocupou em
garantir a populacao sequer o acesso a tradugao das informagdes sobre
a aplicagao do seu dinheiro que, afinal, custeia a Administracdo Publica.

Dessa forma, como pode ocorrer o “incentivo a participagcado popular”
(paragrafo unico do artigo 48 da LRF) se a populagdo nao é capaz de

entender os termos utilizados durante as audiéncias publicas relativas aos
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instrumentos de planejamento orgamentario? Nesse sentido, a LRF
também n&o representou uma inovagcao, em termos de propiciar uma
maior transparéncia da discussao orgcamentaria para a populacéo.

O Conselho de Gestao Fiscal (previsto pelo artigo 67 da LRF), ainda
nao implantado, teria por incumbéncia o acompanhamento e a avaliacéao,
de forma permanente, da operacionalidade da gestdo fiscal. Também
representaria uma oportunidade de maior transparéncia para a sociedade,
que sera representada através de entidades técnicas. Apos quase quatro
anos de promulgagdo da LRF, mais um canal de transparéncia para a
sociedade permanece fechado. Nesse sentido, pode-se dizer que a LRF
oferece transparéncia sim, mas ela é seletiva: apenas quem tem
conhecimento técnico especializado na &area orgamentaria pode se
beneficiar dessa transparéncia.

Quais sao os limites da LRF? A Lei de Responsabilidade Fiscal nao
deve ser vista como a “panacéia”’ para a solugdo dos graves problemas
que afetam o equilibrio das contas do setor publico no Brasil, a exemplo
da divida publica elevada e o déficit crébnico do sistema previdenciario.

As altas taxas de juros praticadas pelo Governo Federal, por exemplo,
acarretam a necessidade de pagamento de juros da divida publica em
montante muito superior aos superavits orgcamentarios primarios (sem
incluir os juros da divida publica) do setor publico consolidado. O Governo
Brasileiro assumiu o compromisso de gerar esses superavits quando
fechou acordo de auxilio financeiro com o Fundo Monetario Internacional,
em 1999, e vem renovando, sistematicamente, esse compromisso.

Sem a Lei de Responsabilidade Fiscal, o gerenciamento do
desequilibrio orcamentario decorrente da divida publica seria muito mais
dificil, mas a LRF, em si, ndo esta sendo capaz de induzir a realizacao de
superavits orgcamentarios governamentais primarios em montante
necessario para cobrir sequer o pagamento dos juros dessa divida. E a
definicdo das taxas de juros cabe exclusivamente ao Governo Federal,
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recebendo os trés niveis de governo os efeitos das sua decisdes sobre a
questao.

Outro ponto importante de “estrangulamento” que afeta o equilibrio
das contas publicas é a Previdéncia Social. Apesar de terem sido
realizadas reformas com o objetivo de modifica-la, estas ainda ndo foram
suficientes para reduzir o seu crescente déficit. Queda do numero de
contribuintes para o sistema em virtude da informalidade e desemprego,
aumento da expectativa de vida dos aposentados e privilégios, como a
aposentadoria integral para os funcionarios publicos contratados até o
ano de 2003, ainda exercerao forte influéncia nos déficits previdenciarios
por muitos anos, obrigando os trés niveis de governo a continuar
destinando parcela significativa dos recursos orgamentarios para a
cobertura desse déficit.

Esses recursos poderiam estar sendo destinados para diversas
areas, como obras publicas, assisténcia social, educacado, redugao da
divida publica, enfim, aplicados para o desenvolvimento das
potencialidades do Pais.

Para fazer frente ao pagamento dos juros da divida publica, cobrir o
crescente déficit previdenciario, manter a maquina administrativa e atuar
nas suas respectivas areas de competéncia, num ambiente de restricao
orgamentaria forte caracteristico dos ultimos anos, houve significativo
aumento da carga tributaria, com a retirada de recursos do setor privado
que poderiam estar sendo canalizados para investimentos produtivos,
gerando empregos, enfim, contribuindo para aumentar as (baixas) taxas
de crescimento econ6mico do Pais.

Desse modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo deve ser vista
como a solucao definitiva para os problemas orcamentarios do setor
publico, mas sim como um passo inicial nesse sentido, devendo ser
complementada por mais reformas constitucionais, a exemplo da
Previdéncia, e mudancas na politica econdmica que independem da acao

dos governos municipais e estaduais.
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A LRF deve, entdo, ser entendida como uma ferramenta para a
reducdao dos desequilibrios orcamentarios do setor publico, proposta e
implementada de forma a atender ao esforco do Governo Federal para a
manutencdo da estabilidade monetaria, compreendido nesse esforgo o
atendimento aos acordos firmados com o Fundo Monetario Internacional.

Embora o presente trabalho ndo verse sobre a analise da LRF sob o
ponto de vista politico, devem ser ressaltadas as iniciativas de prefeitos
e governadores no sentido de modifica-la, tornando-a menos “rigida”.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias do municipio de Sao Paulo para o
ano de 2003 possui artigo estabelecendo que uma das prioridades da
administracado publica municipal é fazer “lobby” junto ao Governo Federal
para modificar a Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial o seu artigo
35, que proibe o refinanciamento de dividas dos estados e municipios. Em
2003, foi instalado um escritério de representacédo politica da cidade de
Sao Paulo em Brasilia.

Em novembro de 2003, o Senado Federal, atendendo a apelos dos
governadores e prefeitos, publicou a Resolugao n® 20/03, que suspendeu
a obrigatoriedade de respeito aos limites de endividamento impostos pela
ja mencionada Resolugdo n° 40/01 até abril de 2005, para o Distrito
Federal, Estados, e também para os municipios com populacao superior a
200.000 habitantes. Estes ultimos serdo beneficiados em pleno periodo
eleitoral.

Esses sdo apenas dois exemplos da influéncia das relagdes politico-
partidarias na discussdo da LRF. N&o obstante a sua importancia, nao
constituem o foco desta Dissertagdo, e sim o planejamento orgamentario
municipal.

Ja foi mencionado que a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu
artigo 63, facultou aos municipios com populagado inferior a 50.000
habitantes a apresentacdo de relatorios obrigatérios em prazos mais
dilatados, bem como a apresentacdo de anexos obrigatérios a LDO apés
2005.
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Nesse sentido, torna-se necessario observar se o tamanho do municipio
afeta o cumprimento da LRF, no tocante ao planejamento orgamentario.
No Capitulo Ill, serdao analisados os municipios do estado de Séo
Paulo, com destaque para o comportamento das receitas e despesas
orcamentarias executadas em comparagcdo com as previstas na LOA.
Também objetiva-se verificar se o equilibrio fiscal incentivado pela LRF
foi ou ndo atingido ap6s a sua promulgacido, e se, e se o tamanho do

municipio influi no cumprimento da LRF.
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CAPITULO 1lI

O ORGAMENTO PUBLICO E O PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO NO
AMBITO DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DE SAO PAULO ANTES E

DEPOIS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal enfatiza o planejamento
orcamentario. Neste Capitulo, objetivou-se analisar um dos instrumentos
de planejamento orgamentario ja mencionados, o orgamento anual, com o
objetivo de verificar seu comportamento antes e depois da LRF,
abrangendo os municipios do estado de Sao Paulo.

Procurou-se responder as seguintes perguntas:

1) Com o advento da LRF, hd uma maior ou menor aproximagado do
orcamento realizado em relagdo ao orgcamento planejado, nos municipios

que compde o estado de Sao Paulo?

2) A LRF nao proibe, mas sim induz a uma prevengao dos déficits
orcamentarios. Apés a LRF, o que aconteceu com os orgcamentos
realizados? S&o superavitarios ou deficitarios?

3) Se houve maior prevencao de déficits orgcamentarios, esse fato
decorreu de um crescimento real da receita, de uma diminui¢cdo real da

despesa, ou de ambos?
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3.1) Base de Dados

Foram escolhidos os municipios do estado de Sao Paulo tendo em
vista a importancia populacional e econbmica desse estado, o maior da
federagdo, concentrando mais de 20% da populagdo nacional em pouco
mais de 10% do total de municipios do Brasil.

A escolha do “orcamento anual” deveu-se a facilidade de comparacao
imediata entre os municipios do estado de Sao Paulo segundo critérios
objetivos, o que nao ocorreria com a analise das leis de diretrizes
orcamentarias e dos Planos Plurianuais, que diferem de um municipio
para o outro. Por que isso ocorre? Por um lado, ha uma regra geral para a
apresentagcdo do orgamento publico, de forma objetiva (Receitas
Orgcamentarias, Despesas Orgamentarias, etc), mas o mesmo nao ocorre
com a LDO e o PPA, tendo em vista que esses instrumentos de
planejamento orgamentario refletem as caracteristicas peculiares a cada
municipalidade. Por exemplo: a LDO de um municipio pode apresentar
énfase na area de Educacdo, ao passo que um outro municipio prioriza a
area de Assisténcia Social.

Os municipios foram divididos em quatro categorias, a saber:

a) Grupo 1: com populacao de até 50.000 habitantes;

b) Grupo 2: com populagado entre 50.001 a 250.000 habitantes;

c) Grupo 3: com populagdo superior a 250.000 habitantes, a exceg¢édo do
municipio de Sao Paulo;

d) O municipio de Sao Paulo.
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Justifica-se a divisédo tendo em vista que o grupo de municipios com
populacao de até 50.000 habitantes n&do esta sujeito ao cumprimento
integral da LRF, pelo menos até o ano de 2005: ndo necessitam
apresentar todos os relatorios obrigatoérios, tendo recebido essa facilidade
justamente para terem o tempo necessario para adequar plenamente suas
estruturas administrativas para o cumprimento da LRF.

No caso do municipio de Sao Paulo, trata-se de uma excecéao, tendo
em vista que constitui o maior municipio em populagcdo e orgamento
dentre os mais de 5.500 municipios brasileiros, contando com 10,4
milhdes de habitantes, cerca de 6% de toda a populagdo nacional.

No caso dos grupos 2 e 3, também procurou-se fazer a divisdo de
acordo com um critério populacional, com cada um dos grupos contendo
aproximadamente a mesma populacao total.

Por fim, a inclusdo dos municipios nas categorias supracitadas
baseou-se na populacdo existente no ano de 2000 (ano da promulgacao
da LRF). O periodo analisado compreendeu os anos de 1997 a 2002, com
dados de receitas e despesas previstas provenientes do Tribunal de
Contas do Estado de SP (doravante chamado de TCE), receitas e
despesas realizadas provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional
(doravante denominada STN) e, no caso do Municipio de Sao Paulo, do
seu Balango Anual.

A Tabela 2 apresenta a divisdo do numero de municipios do estado de

Sao Paulo, de acordo com as categorias propostas:



TABELA 2: Numero de Municipios, por Categoria:

POPULACAO GRUPO NUMERO DE PORCENTUAL DO

MUNICIPIOS TOTAL

Até 50.000 533 82,64%

Entre 50.001 e 2 90 13,94%

250.000

Acima de 250.000 3 21 3,26%

(a excegao de SP)

Municipio de SP 1 0,16%

Total: 645 100,00%

Fonte: IBGE (estimativa populacional para o ano 2000)

A Tabela 1 é bastante informativa: dos 645 municipios analisados,
533, ou 82,54% sao de pequeno porte, ndo precisando cumprir na integra
a LRF.

O fato de 82,54% dos municipios pertencerem a categoria de pequeno
porte ndao implica no reconhecimento de que ali reside a maior parte da
populagcao do estado, como atesta a Tabela 3:

TABELA 3: Populacédo, Segundo a Categoria:

CATEGORIA GRUPO POPULACAO PORCENTUAL DO
(habitantes) TOTAL
Até 50.000 1 6.641.791 18,27%
Entre 50.001 e 2 9.715.810 26,73%
250.000
Acima de 250.000 3 9.984.484 27,46%
(a excegao de SP)
Municipio de SP 10.009.231 27,54%
Total: 36.351.316 100,00%

Fonte: IBGE (estimativa populacional para o ano 2000)
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Apesar de, em numero, serem apenas 17,36% do total, os municipios
com populagdo superior a 50.000 habitantes contam com 81,73% da
populacdo do estado de Sao Paulo, ou mais de quatro quintos do total.
Dessa forma, evidencia-se a importancia de se analisar qual foi o
comportamento orgcamentario desses municipios, ap6s a LRF.

A Tabela 4 apresenta o numero de municipios que apresentaram
informagbes sobre a execugao orgamentaria, por categoria. A Tabulacéao
prépria levou em conta os dados do TCE e da STN, bem como o balango

orcamentario do municipio de Sao Paulo:

TABELA 4: Municipios que Informaram a sua Receita e Despesa

Prevista, bem como a sua Execucao Orgamentaria:

MUNICIPIOS MUNICIPIOS
EM (%) DO EM (%) DO
ANO  [INFORMANTES [TOTAL INFORMANTES  [TOTAL

REC/DESP. REC/DESP.

PREV. REALIZ.
1997 640 99,22% 642 99,53%
1998 632 97,98% 577 89,46%
1999 620 96,12% 579 89,77%
2000 607 94,11% 634 98,29%
2001 613 95,04% 588 91,16%
2002 637 98,76% 493 76,43%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Observa-se que a grande maioria dos municipios que compde o
estado de S&o Paulo informou os dados sobre receitas e despesas
previstas, nos anos analisados. Em nenhum dos anos o percentual de

municipios informantes é menor do que 90% do total.
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Ja a informacédo sobre as receitas e despesas realizadas obteve um
alto percentual de municipios informantes entre os anos de 1997 e 2001,
com pelo menos cerca de 90% do total de municipios.

No ano de 2002, pouco mais de trés quartos do total de municipios
informaram a sua execugao orgamentaria.

Por qué o ano de 2002 constitui uma excecdao, com queda de 95
municipios informantes (cerca de 15% do total do estado de S&o Paulo)?

Para responder a essa pergunta, torna-se necessario pesquisar,
dentro dos grupos mencionados, quais foram mais afetados pela auséncia
de informag¢ao no ano de 2002.

O Grupo 1 teve 488 municipios informantes da receita e despesa
realizada, em 2001, numero que caiu para 399 informantes em 2002 (uma
queda de 89 municipios, ou 18%).

Ja o Grupo 2 passou de 79 para 75 municipios informantes, no mesmo
periodo (uma queda de 5%); por fim, o Grupo 3 passou de 20 para 18
municipios informantes entre 2001 e 2002 (uma queda de 10%).

Desse modo, a queda no numero de municipios informantes esta
concentrada, tanto numérica quanto percentualmente, nos municipios do
Grupo 1, os de menor porte.

Por que esses municipios ndao informaram seus dados? Descarta-se a
auséncia de capacidade técnica para o processamento dos dados, pois no
ano anterior nove entre cada dez municipios do estado informaram seus

dados.
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Desta forma, ndo ha como responder categoricamente a essa
questao, mas sugere-se a sua averiguagao em estudo futuro.

Com base nos dados fornecidos pelos municipios, pode-se,
finalmente, procurar responder as questdes formuladas no inicio do

presente Capitulo.

3.2) Verificagadao da execugao orgcamentaria em

relagdo ao orgcamento aprovado

Para aferir se houve mudancga do planejamento orgamentario, apods a
promulgacédo da LRF, buscou-se comparar o total das receitas e despesas
orcamentarias previstas na LOA com as receitas e despesas realizadas: a
hipétese levantada neste estudo é: quanto mais préximas estiverem as
receitas e despesas realizadas, em relagdo as previstas (realizado =
100% previsto), melhor sera o planejamento orgamentario.

Este trabalhou procurou também levantar o grau de concentragédo dos
dados em torno da média, calculando-se o desvio padrédo de cada grupo,
entre os anos de 1997 e 2002.

A Tabela 5 resume as informacdes para o periodo analisado, para os
municipios do estado de Sao Paulo que informaram seus dados.

Os dados da Tabela 5 referem-se a média de realizacao das receitas
e despesas em relagao a previsao orgamentaria.

Observa-se que, em média, o planejamento orgamentario, entendido

neste estudo como a comparagao das receitas e despesas realizadas
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versus previstas, parte de um patamar baixo (realizagcdo de menos de
trés quartos do montante previsto), com posterior evolugdo até atingir
valores proximos de 100% (significando que o montante que foi planejado

foi cumprido), e depois crescendo para uma realizagdo orgamentaria de

receitas e despesas cerca de 10% maior do que foi planejada.

TABELA 5: Receitas e Despesas Realizadas Versus Previstas nos

Municipios Paulistas:

ANO |RECEITA DESPESA
REALIZADA/ REALIZADA/
RECEITA PREVISTA |DESPESA PREVISTA
1997 71,49% 73,33%
1998 90,16% M1, 77%
1999 93,78% 93,71%
2000 102,89% 101,02%
2001 108,26% 104,23%
2002 111,60% 110,07%
Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE
e da STN.

Qual foi a evolugdo de cada um dos quatro grupos de municipios
analisados? As tabelas seguintes apresentam os resultados verificados
para os trés grupos de municipios estudados, bem como o municipio de
S&o Paulo. Foram calculados os desvios-padrédo para as receitas e
despesas do Grupo, em cada ano analisado, com o objetivo de aferir o

grau de concentracao dos valores em relagdo a média do Grupo.
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TABELA 6: Receitas e Despesas Realizadas Versus Previstas — Grupo 1:

RECEITA DESVIO DESPESA DESVIO
ANO REALIZADA/ PADRAO REALIZADA/ PADRAO

RECEITA (RECEITA) DESPESA (DESPESA)

PREVISTA PREVISTA
1997 69,74% 2,22% 70,85% 2,11%
1998 89,74% 2,26% 90,78% 2,12%
1999 92,78% 1,67% 92,27% 1,48%
2000 102,17% 1,99% 100,51% 1,80%
2001 107,61% 0,92% 103,57% 0,86%
2002 110,63% 1,19% 109,30% 1,12%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Os desvios-padrao tém valor pequeno, revelando wuma alta
concentracdo dos dados em relacdo as médias calculadas. Assumindo-se
uma distribuicdo normal da amostra, estima-se que cerca de 68% dos
dados estao distantes da média, num intervalo de até um desvio-padréo.
Dessa forma, pode-se dizer que o Grupo 1, categoria dos municipios com
populagao inferior a 50.000 habitantes, apresentou uma melhora no
planejamento orgamentario, tanto em relagdo as despesas e receitas,
entre os anos de 1997 e 2001, com gradativa aproximacao das receitas e
despesas realizadas em relacado as receitas e despesas previstas.

O ano de 2002 apresenta novo distanciamento entre as receitas e

despesas realizadas em relacao as previstas. Pode-se concluir, com base
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nos dados apresentados, que se passou de uma situagdo, no ano de
1997, de superestimacgcdo das receitas e despesas previstas (em relagao
as que foram efetivamente realizadas), para uma situagdo de
subestimacao das receitas e despesas previstas (em relagdo as que foram

efetivamente realizadas), em 2002.

TABELA 7: Receitas e Despesas Realizadas Versus Previstas — Grupo 2:

RECEITA DESVIO DESPESA DESVIO
ANO REALIZADA/ PADRAO REALIZADA/ PADRAO

RECEITA (RECEITA) DESPESA (DESPESA)

PREVISTA PREVISTA
1997 76,14% 4,40% 78,40% 9,87%
1998 88,95% 2,06% 91,86% 2,08%
1999 93,35% 1,96% 94,10% 1,91%
2000 103,54% 1,89% 100,31% 1,65%
2001 109,38% 1,56% 105,09% 1,29%
2002 119,53% 5,81% 117,05% 6,13%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Os desvios-padrao encontrados sao significativamente maiores nesse
Grupo, nos anos de 1997 e 2002, comparativamente ao Grupo 1,
indicando uma concentracdo de valores mais baixa do que naquele Grupo.

Nao obstante essa concentracdo de valores relativamente mais baixa,
também pode-se afirmar que os municipios com populacdo entre 50.001 e
250.000 habitantes apresentaram, tanto em relagdo a categoria das

receitas quanto das despesas, uma melhora do planejamento
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orcamentario entre 1997 e 2000, com grande precisdao neste ultimo ano, e
um novo distanciamento entre as receitas e despesas realizadas em
relagdo as previstas nos dois anos seguintes. Dessa forma, também pode-
se concluir, com base nos dados apresentados, que se passou de uma
situacao, no ano de 1997, de superestimacao das receitas e despesas
previstas em relagdo as efetivamente realizadas, para uma situagao de
subestimacdo das receitas e despesas previstas em relacdo as

efetivamente realizadas, em 2002.

TABELA 8: Receitas e Despesas Realizadas Versus Previstas — Grupo 3:

DESVIO DESPESA DESVIO
ANO RECEITA  REALIZADA/|PADRAO REALIZADA/ PADRAO
RECEITA PREVISTA (RECEITA) DESPESA PREVISTA | (DESPESA)
1997 82,79% 1,83% 90,57% 1,49%
1998 94,60% 1,23% 99,94% 1,77%
1999 103,15% 2,98% 106,09% 2,74%
2000 108,15% 2,48% 105,92% 2,16%
2001 113,66% 1,20% 110,01% 1,35%
2002 112,94% 1,30% 110,56% 1,38%

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCE e da STN.

O valor dos desvios-padrdao revela que ha alta concentracdo dos
dados em relagdo a média calculada. Dessa forma, novamente pode-se
afirmar que, para os municipios com populagdao superior a 250.000

habitantes, repete-se a mesma situacao verificada para os demais grupos,
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no tocante a passagem da superestimagcdo para a subestimacdo das

receitas e despesas previstas em comparacdo com as realizadas. Os trés

grupos apresentaram tendéncia semelhante, ndo havendo diferenciagcao

significativa entre os trés grupos analisados.

TABELA 9: Receitas e Despesas Realizadas Versus Previstas

Municipio de Sao Paulo:

RECEITA DESPESA
ANO REALIZADA/ REALIZADA/

RECEITA DESPESA

PREVISTA PREVISTA
1997 90,22% 96,44%
1998 90,97% 92,90%
1999 65,13% 69,99%
2000 103,51% 86,56%
2001 109,65% 100,56%
2002 98,58% 101,15%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados
do TCE e da STN.

O municipio de Sado Paulo confirma a condicdo de exceg¢do a regra

geral valida para a média dos municipios dos trés grupos estudados,

apresentando receitas e despesas realizadas

previstas, entre 1997 e

definida.

1999. Nos demais anos,

em montante inferior as

ndo ha tendéncia
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3.2.1) Conclusdes sobre o Planejamento Orgcamentario nos municipios

do Estado de Sao Paulo, antes e depois da LRF

Os trés grupos estudados apresentaram tendéncia similar, sem
distincdo notavel. Desse modo, ndo ha evidéncia de que o tamanho do
municipio afete o desempenho em termo de planejamento orgamentario.

No periodo analisado ha, porém, uma clara indicacdo de oscilagao no
nivel de planejamento or¢camentario na média dos municipios
pertencentes aos grupos analisados, indicando uma tendéncia a
superestimar sistematicamente as receitas e despesas previstas (em
relacdo as receitas e despesas efetivamente realizadas), antes de 2000
(ano de promulgacdo da LRF), havendo ap6s esse ano a tendéncia
oposta, ou seja, as receitas e despesas previstas foram subestimadas em
relacdo as receitas e despesas realizadas.

O municipio de Sao Paulo é uma excecdao a média dos municipios
pertencentes aos grupos analisados, indicando primeiramente uma
tendéncia a subestimar as receitas e despesas realizadas em relagcao as
previstas, entre 1997 e 1999, sem tendéncia definida nos anos
subsequentes.

A Tabela 5 ja aponta de forma inequivoca uma tendéncia de
crescimento gradual das receitas e despesas realizadas em comparacgéao
as previstas, para a média dos municipios analisados. Nesse sentido, a
melhora do planejamento orgamentario apontada, seguida de piora,

indicaria a mudangca de tendéncia mencionada, passando-se da
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superestimagao para a subestimacdo das receitas e despesas previstas,
em relacado as realizadas.

Qual é a relagcao entre essa constatagdo e a LRF? O artigo 9° da LRF
determina que, no caso de determinado bimestre apresentar arrecadacgao
orcamentaria inferior as metas de resultado orgamentario previstas no
Anexo de Metas Fiscais a LDO (somente exigivel apdés 2005 para os
municipios com populagdo inferior a 50.000 habitantes), deve haver
limitagdo de empenhos (despesa) nos trinta dias subsequentes, para que
sejam atingidas as metas previstas na LDO.

Ou seja, a LRF impele os municipios para a realizagédo de receitas em
montante igual ou superior as previstas, havendo corte obrigatério de
despesas no caso de receitas realizadas inferiores as previstas.

Dessa forma, ainda que este trabalho n&o esteja analisando os
Anexos de Metas Fiscais a LDO dos municipios com populagao superior a
50.000 habitantes, pode-se constatar que ha uma clara vantagem em se
subestimar as receitas previstas, pois a LRF pune a superestimativa de
receitas com o corte obrigatorio das despesas, mas nao pune a sua
subestimacao.

Por outro lado, como a LRF incentiva o equilibrio orgcamentario,
estimula-se, também, a subestimacdo das despesas previstas, para que
seja atingido o equilibrio orgamentario.

E interessante ressaltar que esse procedimento ocorre na média de
todos os grupos de municipios do estado de Sao Paulo, e ndo s6 naqueles

com populagdo superior a 50.000 habitantes. E importante ressaltar que
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todos os municipios sdo passiveis de limitagcdo de suas despesas no caso
de ocorréncia de receitas realizadas menores do que as previstas,
conforme o ja mencionado artigo 9° da LRF.

Uma explicagdo plausivel para esse fato € a de que os demais
municipios, conscientes de que terdo que se sujeitar a todas as
determinagdes da LRF a partir de 2005, tenham optado por seguir desde
ja esse procedimento, para evitar uma adaptagcao brusca no processo de

estimativa das receitas e despesas orgcamentarias apés 2005.

3.3) A LRF e a indugdo ao equilibrio orgamentario

Como ja foi explicitado anteriormente, a LRF ndo proibe os déficits
orgcamentarios, mas sim busca induzir a sua preveng¢ao. O paragrafo 1° do
artigo 1° da LRF ja afirma que “a responsabilidade na gestado fiscal
pressupbe a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas..” (in
VIGNOLI, 2002, pag. 21).

O que ocorreu com o resultado orcamentario dos municipios paulistas
apos a promulgacao da LRF? Para responder a essa pergunta, a Tabela

10 apresenta o quadro geral para o conjunto de municipios analisados:
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TABELA 10: Resultado Orgcamentario dos Municipios Paulistas entre 1997

e 2002.
ANO | MUNICIPIOS | SUPERAVIT | DEFICIT | SUPERAVIT | DEFICIT
INFORMANTES (em %) | (em %)

1997 642 260 382 40,50% | 59,50%

1998 577 224 353 38,82% | 61,18%

1999 579 310 269 53,54% | 46,46%

2000 634 398 236 62,78% | 37,22%

2001 588 495 93 84,18% | 15,82%

2002 493 326 167 66,13% | 33,87%

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Indubitavelmente, a maioria dos municipios do estado de Sao Paulo,

que enfrentava

déficits orgcamentarios entre os anos de 1997 e 1998,

passou a ter superavits orgcamentarios apés o ano 1999. Para corroborar

essa afirmacao, argumenta-se que o numero de municipios superavitarios,

em 2002, ano com menor numero de informantes (399 municipios) ja é

superior a metade de todas as municipalidades do estado de S&o Paulo.

Em 1997, ano que contou com 530 municipios informantes, o numero de

municipalidades deficitarias superava a metade dos municipios do estado.

Isso aconteceu também com todos os grupos analisados? As tabelas

seguintes apresentam os resultados orgcamentarios, para cada grupo.
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TABELA 11: Resultado Orgcamentario dos Municipios do Grupo 1:

ANO | MUNICIPIOS |SUPERAVIT|DEFICIT|ISUPERAVIT|DEFICIT]
INFORMANTES (em %) | (em %)
1997 530 232 298 43,77% |[56,23%
1998 476 200 276 42,02% [57,98%
1999 477 268 209 56,18% [43,82%
2000 523 323 200 61,76% |[38,24%
2001 488 419 69 85,86% [14,14%
2002 399 263 136 65,91% [34,09%
Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE
e da STN.

Para o Grupo 1, o ano de 1999 ja representa a inflexdo da maioria
dos municipios, de uma situacdo de déficit para superavit orgamentario.
Até o ano de 2001, o numero de municipios com superavit orcamentario
tende a crescer, atingindo naquele ano 6 em cada 7 municipios,

proporcao que cai sensivelmente em 2002.

TABELA 12: Resultado Or¢gcamentario dos Municipios do Grupo 2:

ANO | MUNICIPIOS [SUPERAVIT|DEFICIT[SUPERAVIT|DEFICIT
INFORMANTES (em %) | (em %)
1997 90 25 65 2778 | 72,22
1998 89 21 59 2360 | 76,40
1999 85 35 46 4118 | 58,82
2000 89 61 29 70,79 | 29,21
2001 83 63 16 75,90 | 24,00
2002 87 51 24 58,62 | 41,38

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCE
e da STN.



77

Para o Grupo 2, a transi¢cao da situagcao de déficit para superavit da
maioria dos municipios s6 ocorre a partir do ano 2000, crescendo até o
ano seguinte, em que 3 em cada 4 municipios apresentam superavit,

proporgcao que cai em 2002 para cerca de 3 em cada 5 municipios.

TABELA 13: Resultado Or¢gcamentario dos Municipios do Grupo 3:

ANO | MUNICIPIOS [SUPERAVIT|DEFICIT[ISUPERAVIT|DEFICIT
INFORMANTES (em %) | (em %)

1997 21 3 18 14,29 85,71
1998 20 3 17 15,00 85,00
1999 20 7 13 35,00 65,00
2000 20 13 7 65,00 35,00
2001 20 12 8 60,00 40,00
2002 18 12 6 66,67 33,33

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE

e da STN.

O Grupo 3 apresenta resultados semelhantes ao Grupo 2, no tocante
ao periodo de transicdao do déficit para o superavit da maioria dos
municipios.

O municipio de Sao Paulo novamente confirma sua situacao de
excecdo a média dos municipios do estado de Sao Paulo: ha déficit
orcamentario entre os anos de 1997 e 1999, com superavit em 2000 e

2001, e novamente déficit orcamentario em 2002.
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3.3.1) Conclusdes sobre o equilibrio orgamentario nos municipios

do Estado de Sao Paulo, antes e depois da LRF

Nos anos de 1997 e 1998, a maioria dos municipios nos trés grupos
analisados apresentou déficit orgamentario; esta situacédo ja comecga a se
reverter para superavit ja a partir do ano de 1999, para os municipios com
populacao inferior a 50.000 habitantes, e a partir de 2000 para os demais
municipios do estado. Ou seja, antes da promulgacédo da LRF, a maioria
dos municipios do Grupo 1 ja apresentavam superavit orgamentario,
antecedendo os demais grupos, que s passaram a apresentar maioria de
municipios com superavit apos o ano 2000.

Os superavits orgamentarios na maioria dos municipios de cada grupo
estudado continuaram nos anos seguintes. O municipio de Sao Paulo, que
apresentou déficit orcamentario em 2002, confirmou sua condicdo de
excecao a situacao vivida pela maioria dos municipios do estado.

Ndo ha como afirmar que a LRF foi a responsavel direta por esta
transformacdo em diregcdo ao equilibrio orgcamentario, tendo em vista que
ela foi promulgada apo6s a reversao da situagado de déficit na maioria dos
municipios paulistas, notadamente os de populacdo inferior a 50.000
habitantes. Entretanto, ap6s o ano 2000, a maioria dos municipios do
estado continuou a apresentar superavit orcamentario, e isso vem ao

encontro da supressao dos déficits orcamentarios, como prega a LRF.
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3.4) Qual é a origem do superavit orcamentario?

Uma vez tendo sido previstas, em igual valor, as receitas
orcamentarias e as despesas orgcamentarias, e sabendo-se que, a partir
de 1999, os municipios paulistas passam de uma situagcdo de déficit
orcamentario para superavit orcamentario, pergunta-se: qual é a origem
desse superavit orcamentario?

Teriam os superavits orcamentarios decorrido de aumento real das
receitas? Ou de reducao real das despesas orgcamentarias realizadas? Ou
de ambos os fatores combinados? Para responder a essas perguntas, faz-
se necessaria uma nova analise dos dados apresentados.

A Tabela 14 apresenta a evolugdo da receita média real em

comparacao a despesa média real para os municipios do Grupo 1:

TABELA 14: Evolugcdao das Receitas e Despesas Médias Reais -

Municipios do Grupo 1:

RECEITA MEDIA REAL | DESPESA MEDIA REAL
ANO (1997 = 100) (1997 = 100)
1997 100,00 100,00
1998 121,58 121,46
1999 118,65 115,78
2000 125,67 120,46
2001 124,24 116,98
2002 127,06 122,15

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCE
e da STN.
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Para o calculo das receitas e despesas reais médias, foi utilizado o indice
de pregos IGP-DI (indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna),
elaborado pela Fundagao Getulio Vargas, tendo sido consideradas como
receitas e despesas médias para cada més os valores das receitas e
despesas anuais divididos por 12.

A analise do Grupo 1 indica que, em média, tanto as receitas
realizadas quanto as despesas realizadas apresentaram crescimento real,
com o crescimento das receitas superando o das despesas entre os anos
de 1997 e 2002.

Deve-se destacar, também, que tanto a receita quanto a despesa néao
tiveram incremento em todos os exercicios, apresentando queda real em

determinados anos.

TABELA 15: Evolugcdao das Receitas e Despesas Médias Reais -

Municipios do Grupo 2:

RECEITA MEDIA REAL | DESPESA MEDIA REAL
ANO (1997 = 100) (1997 = 100)
1997 100,00 100,00
1998 118,66 117,83
1999 118,87 115,63
2000 124,65 115,03
2001 128,59 117,57
2002 125,77 116,47

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCE
e da STN.
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Para o calculo das receitas e despesas reais médias, foi utilizado o
indice de precos IGP-DI, tendo sido consideradas como receitas e
despesas médias para cada més os valores das receitas e despesas
anuais divididos por 12.

A média encontrada entre os municipios com populagédo entre 50.001
e 250.000 habitantes mostra resultados semelhantes ao do Grupo 1 no
tocante ao aumento tanto das receitas quanto das despesas realizadas,
com um incremento comparativamente maior por parte das receitas
realizadas entre os anos de 1997 e 2002.

Deve-se destacar, também, que tanto a receita quanto a despesa néao
tiveram incremento em todos os exercicios, apresentando queda real em

determinados anos.

TABELA 16: Evolugcdao das Receitas e Despesas Médias Reais -

Municipios do Grupo 3:

RECEITA MEDIA REAL | DESPESA MEDIA REAL
ANO (1997 = 100) (1997 = 100)
1997 100,00 100,00
1998 110,15 111,26
1999 114,46 107,10
2000 112,35 100,19
2001 108,70 97,79
2002 113,14 103,32

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE
e da STN.
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Para o calculo das receitas e despesas reais médias, foi utilizado o
indice de precos IGP-DI, tendo sido consideradas como receitas e
despesas médias para cada més os valores das receitas e despesas
anuais divididos por 12.

Nos municipios com populagcdo superior a 250.000 habitantes (a
excegdao do municipio de Sao Paulo), observa-se que a evolugédo das
receitas e despesas reais apresentou comportamento similar aos dos dois

grupos anteriores.

TABELA 17: Evolugédo das Receitas e Despesas Reais Médias

no Municipio de Sdo Paulo:

RECEITA MEDIA REAL | DESPESA MEDIA REAL

ANO (1997 = 100) (1997 = 100)

1997 100,00 100,00

1998 107,02 102,24

1999 83,42 83,86

2000 86,74 67,86

2001 88,60 76,01

2002 82,62 79,31
Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE
e da STN.

Para o calculo das receitas e despesas reais médias, foi utilizado o

indice de pregos IGP-DI, tendo sido consideradas como receitas e
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despesas médias para cada més os valores das receitas e despesas
anuais divididos por 12.

O municipio de Sao Paulo apresentou queda real das receitas e das
despesas realizadas, com queda mais do que proporcional das despesas
realizadas em comparagao com as receitas realizadas.

As receitas reais meédias dos municipios dos Grupos 1 e 2
apresentaram crescimento mais do que proporcional ao das despesas
reais médias.

Para o Grupo 3, as receitas reais médias aumentaram, ocorrendo uma
tendéncia a manutencao do nivel das despesas reais médias.

O municipio de Sao Paulo apresentou queda tanto da receita real
quanto da despesa real, com queda mais do que proporcional da despesa

real em relagao a receita real.

3.4.1) Receitas Proprias versus Transferéncias

Sera que o equilibrio orcamentario foi devido a um esforgo municipal
em aumentar a receita, decorreu de mero aumento das transferéncias
correntes intergovernamentais provenientes de outras esferas de governo,
as quais independem da contraprestacdo direta em bens e servigos por
parte do municipio? Ou resultou de ambos os fatores combinados?

As tabelas seguintes demonstram que grande parte das receitas
municipais advém das transferéncias correntes intergovernamentais, ou

seja, independem do esforgo de arrecadagao do Municipio.
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No caso dos municipios do Grupo 1, apesar de, na média, as
transferéncias correntes intergovernamentais serem superiores a 80% da
receita orcamentaria total, o desvio-padrao muito elevado. Esse fator,
combinado com a grande variagcao do numero de municipios informantes,
nao permite conclusdes precisas acerca do papel das transferéncias
correntes na composigcdo da receita orgcamentaria média dos municipios.
Pode-se afirmar, apenas, que a maioria dos municipios possui, pelo
menos, dois tergcos de suas receitas orgcamentarias provenientes de
transferéncias correntes intergovernamentais, o que indica que a maior
parte do aumento de arrecadacao decorreu do aumento das transferéncias

correntes intergovernamentais.

TABELA 18: Receitas de Transferéncias Correntes Intergovernamentais

Versus Receitas Orgcamentarias — Grupo 1:

MUNICIPIOS RECEITA TRANSFERENCIAS | DESVIO PADRAO
ANO INFORMANTES | REALIZADA (em %) (em %) (TRANSFERENCIAS)
1997 525 100,00 80,97 11,71
1998 475 100,00 77,18 11,15
1999 477 100,00 94,56 16,95
2000 512 100,00 80,46 13,05
2001 488 100,00 83,61 10,95
2002 360 100,00 83,95 11,30

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.
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TABELA 19: Receitas de Transferéncias Correntes Intergovernamentais

Versus Receitas Orgcamentarias — Grupo 2:

MUNICIPIOS RECEITA TRANSFERENCIA DESVIO PADRAO
ANO INFORMANTES REALIZADA (em S (em %) (TRANSFERENCIAS)
%)
1997 90 100,00 63,83 15,79
1998 79 100,00 61,52 13,12
1999 81 100,00 64,78 12,04
2000 88 100,00 62,41 14,88
2001 78 100,00 65,86 11,76
2002 73 100,00 68,35 13,64

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

No caso dos municipios do Grupo 2, na média, as transferéncias
correntes intergovernamentais também sao altas (entre 60% a 70% da
receita orgcamentaria total).

Os desvios-padrdao sao mais elevados do que para o Grupo 1;
também ha grande variagdo de municipios informantes, ndao permitindo
conclusdes precisas acerca do papel das transferéncias correntes na
composi¢cao da receita orgcamentaria média dos municipios desse grupo .
Pode-se afirmar, apenas, que a maioria dos municipios possui, pelo
menos, cerca de metade de suas receitas orcamentarias provenientes de
transferéncias correntes intergovernamentais. O aumento da arrecadacgao
decorreu tanto do aumento das receitas proprias do municipio quanto das

transferéncias correntes intergovernamentais.
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TABELA 20: Receitas de Transferéncias Correntes Intergovernamentais

Versus Receitas Orgcamentarias — Grupo 3:

MUNICIPIOS RECEITA TRANSFERENCIA DESVIO PADRAO
ANO INFORMANTES REALIZADA (em S (em %) (TRANSFERENCIAS)
%)

1997 21 100,00 63,06 10,68
1998 19 100,00 57,28 9,14
1999 20 100,00 57,59 11,63
2000 20 100,00 58,94 9,75
2001 20 100,00 60,51 7,91

2002 18 100,00 58,38 10,92

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Para os municipios do Grupo 3, a situagcao é semelhantes as dos

demais grupos.

Entretanto,

deve ser

ressaltado que a média de

participagcdo das transferéncias correntes intergovernamentais na receita

total é ligeiramente menor (de 57% a 63%). Os desvios-padrao também

sdo ligeiramente menores do que os do Grupo 2.

Pode-se afirmar, apenas, que a maioria dos municipios possui, pelo

menos, cerca de metade de suas receitas orcamentarias provenientes de

transferéncias correntes intergovernamentais, a exemplo do que ocorreu

para o Grupo 2.
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TABELA 21: Receitas de Transferéncias Correntes Intergovernamentais

Versus Receitas Orgcamentarias — Municipio de Sao Paulo:

RECEITA REALIZADA TRANSFERENCIAS

ANO (em %) (em %)

1997 100,00 31,05

1998 100,00 32,53

1999 100,00 42,65

2000 100,00 41,18

2001 100,00 42,02

2002 100,00 43,34

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE
e da STN.

Para o municipio de Sao Paulo, observa-se expressivo crescimento
das transferéncias correntes intergovernamentais como porcentagem da
receita.

Conclui-se que, para os trés grupos analisados, as transferéncias
correntes sdo fundamentais como componentes das receitas
orcamentarias, havendo indicacdo de que, quanto maior for o municipio,
menor tendera a ser a participagcdo das receitas de transferéncias nas
receitas orgamentarias. Para o municipio de Sao Paulo, as receitas
provenientes de transferéncias correntes intergovernamentais séo
menores do a meédia dos grupos mencionados: cerca de 31% a 43% da

receita orcamentaria total.
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Pode-se, desta forma, apresentar a resposta as questdes elencadas
no inicio do presente Capitulo: os resultados da analise dos municipios do
estado de Sao Paulo indicaram, portanto, que apés a promulgagido da
LRF a maioria dos municipios apresentou superavit orgamentario,
revertendo os déficits que caracterizaram o periodo anterior (e em
consonancia com o equilibrio orgamentario incentivado pela LRF e
desejado pelo Governo Federal para a manutencdo da estabilidade da
moeda.

Também foi adotada uma “margem de manobra” orgcamentaria das
receitas previstas em relagcdao as despesas que efetivamente serao
realizadas, o que minimiza o risco de corte de despesas obrigatério em
caso de receitas realizadas menores do que as previstas.

Por fim, houve aumento real das receitas e das despesas
orcamentarias. Esse aumento decorreu, na maioria dos municipios, mais
em virtude do aumento das transferéncias correntes intergovernamentais

do que do aumento da sua receita propria.
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CONCLUSAO

A evolugao do orgamento publico no Brasil, desde os longinquos
tempos do Império até a Constituicdo Federal de 1988, mostrou que nem
sempre o planejamento e o orgamento estiveram associados. Foi a partir
da década de sessenta do ultimo século que houve uma mudanga de
mentalidade na relagdo entre o orgamento e o planejamento: ao invés de
se procurar fazer o planejamento com base na alocagdo dos recursos
necessarios aos objetivos pretendidos, reconhecia-se que o planejamento
deveria ser realizado a partir dos recursos disponiveis, alocaveis para
objetivos viaveis.

A promulgacdo da Carta Magna em vigor trouxe a ligagao obrigatoria
entre o planejamento e o orgamento. Os instrumentos de planejamento
orcamentario governamental de que os trés niveis de governo dispdéem
atualmente, no Brasil, incluem, além da Lei Orgamentaria Anual (LOA),
dois novos instrumentos de planejamento orgamentario: a Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA).

A promulgac¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) representou
o ponto culminante do esforco do Governo Federal com o objetivo de
propiciar, através do equilibrio orgamentario dos entes federativos, a
estabilidade monetaria conquistada ap6s a implantagcao do Plano Real, em
1994. A LRF também objetivou favorecer o planejamento orgamentario

governamental.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo inovou quanto a busca pelo
equilibrio orgamentario: a Constituicdo Federal de 1967 ja havia
contemplado a questdo. Tampouco inovou na implantacdo da
contabilidade de custos, pois a Lei n° 4.320/64 ja havia tratado da
matéria.

Outro ponto sensivel da LRF é a questdo da transparéncia
orcamentaria para a populacao. Foi observado que ha sérios obstaculos a
efetiva consecucdo da transparéncia proposta pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para a sociedade. Por enquanto, sé os técnicos
dos Tribunais de Contas e Governo Federal, além dos poucos
familiarizados com os termos or¢gamentarios do setor publico, sao
beneficiados com a emissao dos relatorios previstos pela LRF.

Os cidadaos, além de ndo compreenderem os termos proprios da area,
também ndo tém acesso ao detalhamento, em termos de custos unitarios,
das despesas publicas propostas e executadas, o que impede, na pratica,
a comparacao entre diferentes propostas de gasto publico. Esse acesso
nunca ocorreu, € a Lei de Responsabilidade Fiscal poderia ter
representado uma grande oportunidade de favorecé-lo.

A implantagdao do Conselho de Gestao Fiscal, prevista pelo artigo 67
da LRF, também nédo ocorreu até o momento. Perde-se, desse modo,
outra oportunidade de propiciar a transparéncia da gestado fiscal, desta
vez para os representantes de todos os Poderes e esferas do Governo,

Ministério Publico e entidades técnicas representativas da sociedade.
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A LRF ndo é a solugdo para os principais problemas que afetam o
equilibrio das contas publicas no Brasil atual: por um lado, a taxa de juros
basica da Economia é fixada pelo Conselho de Politica Monetaria (nivel
Federal de governo), e a diminuicdo do déficit do sistema previdenciario
depende de fatores legais (Reforma Constitucional). Outros fatores
relevantes, como mudangas na economia do Pais e no perfil do mercado
de trabalho também s&o independentes da acdo direta dos estados e
municipios.

Desse modo, deve-se entender a Lei de Responsabilidade Fiscal como
um instrumento proposto pelo Governo Federal a revelia dos estados e
municipios, com a funcdo de amenizar o desequilibrio nas contas
publicas, e ndo como a solugao definitiva para esse desequilibrio. Vem ao
encontro da politica do Governo Federal de gerar superavits
orcamentarios primarios, conforme compromisso assumido perante o
Fundo Monetario Internacional. Tem papel necessario, mas nao suficiente,
para o esforgo de manutencdo da estabilidade monetaria conseguida a
partir da implantagao do Plano Real, em 1994.

A LRF esta sendo alvo de tentativas de mudangas de maneira direta
(em especial para alterar o seu artigo 35, que proibe o refinanciamento
das dividas dos estados e municipios) e indireta (através da Resolugao n°
20/03 do Senado Federal, que estabeleceu um prazo até abril de 2005
para que os Estados, Distrito Federal e municipios com mais de 200.000
habitantes obede¢cam aos limites de endividamento impostos pela

Resolugao n°® 40/01).
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O presente trabalho analisou um dos instrumentos de planejamento
orcamentario — a Lei Orgamentaria Anual (LOA) — para os municipios do
estado de Sao Paulo, procurando verificar o comportamento das receitas
e despesas realizadas em comparagdo com as previstas, antes e depois
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Como a Lei de Responsabilidade fiscal incentiva o equilibrio
orcamentario e o planejamento, os resultados esperados para os
municipios do estado de S&o Paulo seriam: maioria dos municipios com
superavit orcamentario e receitas e despesas realizadas proximas as
previstas, apds a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ou
seja, os municipios deveriam ficar mais “responsaveis”, em acordo com o
espirito da lei.

Os municipios foram divididos em 3 grupos, conforme o tamanho da
populagcdao, mais o municipio de Sdo Paulo. O Grupo 1 foi composto pelos
533 pequenos municipios com menos de 50.000 habitantes, os quais néao
precisam apresentar todos os relatérios previstos na LRF até o ano de
2005. A expectativa era de que esse grupo deveria apresentar as
mudangas menos expressivas em termos de resultado orgcamentario e
cumprimento do orgamento planejado, apdés a LRF. Nao foi o que ocorreu:
esse Grupo apresentou resultados iguais ou superiores aos dos demais
grupos, no tocante a melhoria do planejamento orgamentario e equilibrio

orgcamentario.
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O numero de municipios que prestou as informagdes sobre as receitas
e despesas previstas e realizadas foi alto: de cerca de 76% (490
municipios), no minimo, a cerca de 99% (637 municipios), no maximo.

O presente trabalho verificou que, para os trés grupos de municipios
mencionados, mais o municipio de Sdo Paulo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, entre 2000 e 2002, esta apresentando o resultado esperado no
tocante ao incentivo ao equilibrio orgamentario. A propria passagem da
situacao de déficit para superavit orcamentario ocorreu, nos municipios do
Grupo 1, um ano antes da LRF, ou seja, em 1999, e no ano 2000, para os
dois grupos seguintes e para o municipio de Sao Paulo.

A maioria dos municipios de cada grupo manteve-se numa situagao de
superavit. O municipio de Sado Paulo, que apresentou déficit orcamentario
em 2002, constitui excecdo. Em relacdo ao equilibrio orgcamentario
incentivado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pode-se dizer que a
maioria dos municipios do estado de Sao Paulo ficou, aparentemente,
mais “responsavel”’, em consonancia com a LRF.

O superavit orcamentario foi obtido numa situagcdo de aumento das
receitas e das despesas realizadas, em relagdo as previstas, tendo as
receitas realizadas aumentado num percentual ligeiramente superior ao
das despesas realizadas.

As transferéncias correntes intergovernamentais representaram, em
média, mais de 80% das receitas orcamentarias dos municipios com
menos de 50,000 habitantes, e cerca de 50% das receitas orcamentarias

dos demais municipios (a exceg¢do do municipio de Sao Paulo, que
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apresentou valores entre 31% e 43% das receitas orgamentarias). Desse
modo, a passagem para o superavit orcamentario na maioria dos
municipios do estado pode ser creditada, em grande parte, as receitas
provenientes das transferéncias intergovernamentais, e ndo ao esforgo
préprio em aumentar a arrecadacgao.

No tocante ao planejamento orgamentario, o estudo mostrou que, no
periodo analisado, ocorreu um nitido processo de inversdo de tendéncia
de procedimento adotado para a previsdo das receitas e despesas
orcamentarias: da superestimacdo para a subestimacido das receitas e
das despesas previstas (em comparagdo com as receitas e despesas que
seriam efetivamente realizadas), entre os anos de 1997 e 2002.

Esse novo procedimento foi amplamente adotado pela maioria dos
municipios do estado de Sao Paulo, principalmente apés a promulgacéao
da LRF, e lhes trouxe beneficios, no sentido de burlar a necessidade de
corte obrigatério de despesas, previsto na LRF para o caso de nao
realizacao do montante de receita prevista em determinado bimestre. A
adogao do novo procedimento ocorreu independentemente do tamanho do
municipio (a excegao da cidade de Sao Paulo).

No ano de promulgagcdo da LRF, observou-se uma melhora no
planejamento orgamentario (receitas e despesas realizadas muito
proximas aos valores previstos); nos anos seguintes, a regra geral foi um
crescente distanciamento das receitas e despesas realizadas em relagéao

aos valores previstos (a excegdo do municipio de Sao Paulo).
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A mudanga de tendéncia na previsdo das receitas e das despesas
orcamentarias, ja mencionada, aparentemente acabou com a estimativa
de receitas que nunca se realizavam, incentivando o planejamento
orcamentario e, desta forma, vindo ao encontro das disposi¢cdes da LRF.

O fato de que a nova forma de previsdo de receitas e despesas
(subestimadas as previstas, em relacdo as que serao efetivamente
realizadas), ndo necessariamente indica uma piora no planejamento
or¢camentario municipal dos municipios paulistas; pode significar a adogao
de um procedimento de previsdo orgcamentaria mais conservador,
deixando aos municipios uma margem de manobra orgamentaria para
enfrentar situacbes inesperadas, a exemplo de uma inundagcdo que
diminua as receitas orgcamentarias em determinado bimestre.

A Lei de Responsabilidade Fiscal acertadamente estabeleceu o corte
obrigatério das despesas apenas para a estimativa de receitas e despesas
acima das reais possibilidades orcamentarias dos municipios, favorecendo
a referida adogcao de estimativas mais conservadoras, destinadas a evitar
eventuais surpresas que redundem em mudangas orgamentarias
indesejaveis.

A “margem de manobra” orgamentaria adotada pelos municipios
paulistas ndao chegou a 20% do total do valor do orgamento, o que é
bastante razoavel, pois ndao descaracteriza o planejamento orgcamentario.
A distorcdo so6 ficaria caracterizada se a “margem de manobra’
apresentasse valores muito elevados, por exemplo, superando um tergo

do orgamento previsto.
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Nesse caso, poder-se-ia perguntar: que planejamento orgamentario é
esse que “erra” de propodsito um terco do valor das receitas e despesas
anuais? Que evento catastréfico que possa redundar em tal queda
acentuada da receita orgamentaria ou aumento da despesa orgamentaria,
pode ser esperado, ano ap6s ano?

Assim sendo, conclui-se que apds a LRF a ocorréncia de superavits
orcamentarios, na maioria dos municipios analisados, realmente vem
sendo verificada, em acordo com o espirito da lei, no tocante a promocéao
do equilibrio orcamentario. O presente trabalho ndo enfocou a questao do
ponto de vista politico-partidario, mas sugere-se estudo nesse sentido,
para verificar se ha relagdo entre o partido a que pertence o Prefeito e
uma execugdao orgcamentaria do municipio mais ou menos equilibrada,
apos a promulgacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O planejamento orgamentario, medido no enfoque do presente
trabalho, aparentemente melhorou com a promulgagédo da LRF, e nos
ultimos anos apresenta uma “margem de seguranca” na previsdao das
receitas e despesas, subestimadas em relagao as realizadas.

N&do se sabe se essa tendéncia ao distanciamento entre o que foi
realizado e o que foi previsto sera mantida no futuro. Tampouco se sabe
se a margem de seguranga adotada, pequena no ano de promulgagao da
LRF e maior nos seguintes, mantera a tendéncia de elevagdao nos
préximos anos, chegando ao ponto de descaracterizar o planejamento

orcamentario. Portanto, é absolutamente imprescindivel que novos
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estudos sejam realizados para a afericdo da tendéncia do planejamento
orcamentario.

Sugere-se, também, a realizacdo de estudos detalhados dos
orcamentos municipais, visando identificar exatamente em quais itens
componentes do rol das receitas e despesas orgamentarias ha ocorréncia
de subestimacdo do montante previsto em relacdo ao efetivamente
realizado, e por qué isso ocorre.

O presente estudo analisou apenas a execugao orgamentaria global
dos municipios, ndo se preocupando com as categorias de despesa
orcamentaria. Novamente, sugere-se a realizagcdo de estudos mais
detalhados, para verificar se os gastos orgamentarios destinados a certas
categorias de despesa evidenciam um planejamento orgamentario que
“acerta” mais do que em relagao as outras categorias.

Ndo se deve impedir a ampla adog¢dao do procedimento de
subestimacao das receitas e das despesas realizadas, em relagao as
previstas, mas deve-se pensar em limites para essa “margem de
segurancga”, para prevenir a completa descaracterizagcdo do orgcamento
como instrumento de planejamento governamental.

Sugere-se, desse modo, a adogao de um limite maximo para coibir
eventual abuso da estipulagdo da “margem de seguranga”. Desta forma,
evitar-se-ia 0 “engessamento” do orgamento. Mas qual seria esse limite?
Seria desejavel a adocao de diferentes limites de “margem de segurancga”

para municipios de diferentes tamanhos? Novamente, sugere-se a
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realizagcdo de novos estudos, mais detalhados, para responder a essa
questao.

Conclui-se, em resposta as questdes formuladas no inicio desta
Dissertagcdao, que as evidéncias mostram que a maioria dos municipios
do estado de Sao Paulo, ficaram mais “responsaveis” apds a promulgacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal: reverteram os déficits orcamentarios
cronicos dos anos anteriores e, em sua maioria, ndo estdo mais colocando
na previsao orgcamentaria receitas que nado vao se realizar, mas sim
estabelecendo uma “margem de seguranga” para enfrentar imprevistos em
relagdo a execugdo orgcamentaria. Tanto os pequenos quanto os grandes
municipios (a exce¢do do municipio de Sao Paulo) seguiram essa
tendéncia.

Desse modo, conclui-se que, pelo menos em relagdo aos municipios
do Estado de Sao Paulo, a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
vem atendendo ao seu objetivo basico, ja explicitado: propiciar o
equilibrio orgamentario necessario para auxiliar o esforco empreendido
pelo Governo Federal na manutencédo da estabilidade monetaria.

Infelizmente, até o momento ndo se verifica uma mudanga na
tradicional falta de transparéncia orgcamentaria para a sociedade. Os
cidadaos nao estdo sendo devidamente beneficiados com a transparéncia
propiciada pela LRF, e ndo ha indicacao de mudanca desse quadro no
curto prazo.

A verdadeira mudancga cultural no trato do dinheiro publico s6 vira

quando a sociedade for capaz de entender melhor o orgamento
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governamental e tiver acesso ao detalhamento quantitativo das despesas
ali propostas e executadas.

Desse modo, a populacdo podera nao sé entender, mas também
participar efetivamente da discussdao sobre a forma como esse dinheiro,
seu dinheiro, sera aplicado dentre as diversas alternativas disponiveis.

Como realizar essa mudancga gigantesca na mentalidade popular? O
primeiro passo & compreender que ela precisa ser efetivamente feita, sob

pena de manutencao indefinida da situacao atual.
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APENDICE A: ALTERAGOES NO BANCO DE DADOS
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A analise da Receita Prevista dos municipios do estado de S&o Paulo

revelou erros evidentes, os quais estdo corrigidos nas tabelas deste

Anexo. No ano de 2001, ndo houve alteragdes.

Tabela 1: Alteragdes no Banco de Dados — ano de 1997:

ANO MUNICIPIO ALTERACAO NA
RECEITA PREVISTA

1997 Apiai Multiplicada por 1.000
1997 Emiliandpolis Multiplicada por 1.000
1997 Guarulhos Multiplicada por 1.000
1997 Mira Estrela Dividida por 10

1997 Neves Paulista Multiplicada por 1.000
1997 Oscar Bressane Multiplicada por 1.000
1997 Praia Grande Multiplicada por 1.000
1997 Santo Anténio da Alegria Multiplicada por 1.000
1997 Torrinha Dividida por 10

1997 Vargem Grande Paulista Multiplicada por 1.000

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.
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Tabela 2: Alteragdes no Banco de Dados — Ano de 1998:

ANO MUNICIPIO |ALTERACAO NA
RECEITA PREVISTA

1998 Cedral Multiplicada por 10

1998 Herculanea Dividida por 100

1998 Jandira Dividida por 1000

1998 Lins Dividida por 1000

1998 Sé&o Vicente |Dividida por 10

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Tabela 3: Alteragdes no Banco de Dados — Ano de 1999:

ANO MUNICIPIO ALTERACAO NA

RECEITA PREVISTA
1999 Apiai Dividida por 1000
1999 Cravinhos Dividida por 1000
1999 Gastéao Vidigal | Dividida por 1000
1999 Nova Europa Dividida por 10

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.



Tabela 4: Alteragdes no Banco de Dados — Ano de 2000:

ANO MUNICIPIO ALTERACAO NA
RECEITA PREVISTA
2000 Guaimbé Multiplicada por 1.000
2000 Itirapina Multiplicada por 1.000
2000 Sao José do Rio Pardo | Multiplicada por 1.000
2000 Sao Sebastiao Multiplicada por 1.000
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Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.

Tabela 5: Alteragdes no Banco de Dados — Ano de 2002:

ANO MUNICIPIO ALTERACAO NA
RECEITA PREVISTA
2002 Borborema Multiplicada por 100
2002 Matéao Multiplicada por 1.000
2002 Ocaucgu Multiplicada por 10
2002 Porto Ferreira Multiplicada por 1.000
2002 Riversul Multiplicada por 10
2002 Ubatuba Multiplicada por 10

Fonte: tabulacao propria a partir dos dados do TCE e da STN.
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