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duzidas possibilidades de irrigacdo. Cerca de 13% da darea total da
bacia apresenta perda de solo superior a 10 t/ha/ano, o que representa
o limite de tolerancia para a maioria dos solos tropicais. Boa parte des-
sas areas criticas é produtora de alimentos e fibras, como os casos dos
vales dos rios Abaeté, Velhas e Pajel e de dreas do Baixo Sao Francisco.

O rio Sao Francisco apresenta a maior biomassa e diversidade de pei-
xes da regiao, sendo as principais espécies a sardinha, a pilombeta, o
pacu, a cachorra, o dourado, a tabarana-branca, o matrincha, o aragu, o
curimata, a pirambeba e a piranha, além dos sarapos, tubis, bagres, cas-
cudos, corvinas, barrigudinhos e surubins.

Autoria: Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio Sao Francisco.
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Dividas publicas

Juliana Assis Ferreira’

1 INTRODUCAO

O que se pretende discutir neste trabalho é a forma como se deu o processo de regula-
mentacdo das dividas publicas no Brasil e quais sao os principais passos do processo de fi-
nanciamento publico.

2 HISTORICO DA REGULAMENTACAO

No primeiro ano do mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a inflagcdo era
bastante alta e os economistas e ministros da época fizeram uma série de estudos com o ob-
jetivo de tentar identificar quais eram as principais causas de tamanho descontrole de precos.
Esses estudos acabaram por levar a conclusdo de que o grande responsavel pela inflagéo era
o setor publico, que contraia muitos empréstimos, fazia muitas obras, gerava muitos empre-
gos e uma produgdo excessiva, criando um ciclo incontrolavel de aumento de precos. A par-
tir desse dado, partiu-se para inibir tal ciclo por meio de uma série de normas.

Antes dessas normas, o Poder Publico tomava dinheiro emprestado dos bancos sem mui-
tos critérios. As instituicdes financeiras analisavam, sem grande cuidado, o fluxo de receitas do
tomador e concediam o empréstimo. As primeiras normas elaboradas determinaram, entéao,
que as operagdes de crédito de financiamento realizadas pela Administracdo Publica deve-
riam ter, como limite anual, 16% de sua receita corrente liquida e que a receita corrente liquida
poderia ficar comprometida com parcelas de dividas de 11,5% do seu valor e, por fim, que o
somatorio de toda a divida do tomador deveria ter um teto de 120% de sua receita. Isso por-
que toda a capacidade de pagamento e endividamento de uma instituicdo é medida pela sua
receita corrente liquida.

" Contadora, especialista em Gestao Publica. Responsavel pela Geréncia do Setor Publico do BDMG.
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O percentual de gasto com pessoal e o endividamento com INSS passaram, também, a
ser limitadores para as operacgoes de crédito de financiamento. Os bancos, por sua vez, s po-
deriam comprometer 45% do seu patriménio com empréstimos ao setor publico. Ainda assim,
os bancos poderiam emprestar dinheiro para quem bem entendessem, estipulando restricbes
de acordo com o tamanho do tomador (sé Municipios grandes, s6 Municipios pequenos) e o
valor do empréstimo (empréstimos de no minimo um bilhao, por exemplo).

No governo do Presidente Lula, determinou-se que todo o financiamento concedido
por um banco publico federal deveria entrar no total do Programa de Aceleracao de Cresci-
mento - PAC e o Ministério das Cidades decidiria quais seriam os beneficiarios e qual a des-
tinacao do dinheiro.

Por um lado, as novas regras impostas pelo PAC limitam a tomada de empréstimo pela
Administracao Publica, evitando o seu endividamento descontrolado e o retorno a situacdo de
altos indices de inflacao. Por outro lado, tais regras limitam o poder decisorio de Estados e Mu-
nicipios, que ndo podem mais decidir o que é prioritario em determinado momento.

Houve um periodo de transicao para que a Administracao se enquadrasse nessas im-
posicdes uma vez que pouquissimos tomadores ja estavam dentro dos limites impostos
pelas novas leis.

Os bancos menores, geralmente publicos, podem fazer o que se chama de destaque de
capital, que é a reserva, com autorizacdo do Banco Central, de certo valor para emprestar so-
mente para Municipios, dando a essas instituicdes financeiras liberdade para emprestarem
como entenderem ser mais adequado. Em Minas Gerais, apenas o BDMG tem essa prerrogativa.

3 O PROCESSO DE FINANCIAMENTO

A primeira etapa de um grande financiamento é a publicacao do edital pelos bancos in-
formando aos tomadores que existe dinheiro disponivel e especificando quais os documen-
tos necessarios para tomar empréstimos naquela instituicao financeira. Esses documentos
estao de acordo com aqueles exigidos pela Secretaria do Tesouro Nacional, que é a responsa-
vel por verificar se o Municipio, o Estado ou a Unido podem ou ndo fazer um financiamento.
Os critérios para essa analise sdo os percentuais legais e uma série de documentos que com-
provam que a divida pretendida nao fara com que tais percentuais sejam extrapolados.

Vencidas as etapas de publicacdo do edital e analise dos documentos pela Secretaria do
Tesouro Nacional, o contrato é assinado e tem inicio o acompanhamento de sua execucao.

Entre os documentos enviados a Secretaria do Tesouro Nacional estao os relatérios con-
tabeis e a lei autorizativa do Poder Executivo, que deve especificar o valor da divida, o banco
que vai operacionaliza-la, a finalidade do recurso e o que é dado como garantia de operacao.
A lei autorizativa deve ser acompanhada por um cronograma da operagao e um parecer juri-
dico em que o tomador afirma que esta cumprindo todos os artigos da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, um parecer técnico com a explicacdo do que é o financiamento, a lei orcamentaria,
uma projecao de todas as dividas do tomador no espaco de tempo em que durar o paga-
mento do financiamento e uma certidao de quitacdo emitida pelo Tribunal de Contas.
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Esses documentos sdo entregues ao banco, que os repassa a Secretaria do Tesouro Na-
cional porque é necessario que o banco se comprometa a garantir o dinheiro para o tomador.

Quando a Secretaria do Tesouro Nacional aprova uma acao, sao dados de 90 até 270 dias
para assinatura do contrato. Esse prazo varia em funcdo do comprometimento da operagao
com a receita do tomador, ou seja, quanto mais préximo do limite, menos prazo o tomador
tem para assinar o contrato. Se, no prazo assinalado, o tomador ndo conseguir todas as cer-
tiddes de que necessita, ou tiver outra pendéncia, perde a autorizacdo da Secretaria do Te-
souro Nacional.

Em ano eleitoral, duas regras basicas devem ser respeitadas: o banco s6 pode liberar re-
cursos para uma obra que teve inicio pelo menos120 dias antes do dia da eleicao (ou maqui-
nas que chegaram no mesmo prazo) e o gestor ndo pode assinar contratos de dividas de longo
prazo apds 30 de setembro do ano em que ocorrerdo as elei¢des.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A instituicdo financeira publica o edital lancando uma linha de financiamento quando
consegue algum recurso. Nao ha periodicidade predefinida. Entdo, é de suma importancia
que os tomadores mantenham atualizados, no Tribunal de Contas, os cadastros de seus con-
tadores, para que nédo haja atrasos no fornecimento da certiddo de quitacdo pela entidade,
um dos principais gargalos existentes hoje na liberacdo dos recursos, sendo que esses garga-
los ocorrem, principalmente, pela dificuldade de o Tribunal contatar os tomadores para que ir-
regularidades simples sejam sanadas e a certidao seja emitida.

E muito importante, também, que os tomadores se organizem de forma a manter em dia
sua situacao nos Tribunais de Contas, bem como que mantenham preparados seus projetos
de engenharia que necessitardo de financiamento publico. Os relatérios contabeis devem
estar sempre organizados e em dia para que nao haja perda de tempo e o processo de finan-
ciamento corra da forma mais tranquila possivel.

SUGESTAO DE LEITURA

a CASTRO, Sebastiao Helvécio Ramos de; CARVALHO, Marilia Gongalves de. O endividamento
dos governos subnacionais brasileiros e o principio federativo. Revista do Tribunal de Con-
tas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 85, n. 4, p. 39-57, out./dez.2012.
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Sicom
Instrumentos de planejamento

Mdrcio Gomes Rosa’

1 INTRODUCAO

Na atualidade, os 6rgaos publicos de um modo geral tém se preocupado muito com o
orcamento e deixado de lado um planejamento que seja adequado a realidade de cada Mu-
nicipio. Nesse contexto, este trabalho pretende apresentar o Sistema Informatizado de Con-
tas do Municipio — Sicom com foco no histdrico do surgimento e aperfeicoamento dos
instrumentos do planejamento publico.

Até 1995, os jurisdicionados apresentavam suas prestacdes de contas em meio fisico.
A quantidade de documentos a serem conferidos e protocolados gerava sobrecarga de tra-
balho tanto para os servidores do Tribunal de Contas quanto para os proprios gestores publi-
cos. Entdo, naquele ano, as prestagdes de contas passaram a ser entregues em disquete e 0s
respectivos documentos, como os balancetes, eram guardados pelos responsaveis nos Muni-
cipios, inaugurando, assim, a fase das inspecdes in loco.

Em 2000, foram implantados o Sistema de Apoio ao Controle Externo Lei de Respon-
sabilidade Fiscal — Siace/RLF e o Sistema de Apoio ao Controle Externo Prestacao de Contas -
Siace/PCA, substitutos da entrega por disquetes, como medida de adequacao da prestacdo de
contas aos ditames da Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal. Em 2011,
foi implantado o Sicom cujo objetivo precipuo era o de reduzir o custo do controle externo.

O Sicom é um sistema que recebe dados e gera um banco que armazena todas as in-
formacodes que o TCE buscava in loco. No futuro, o Sicom substituira o Siace/PCA e o Siace/LRF
e, possivelmente, processard as informagdes em tempo real.

" Auxiliar Instrutivo no TCEMG de 1990 a 1992. Analista de Controle Externo do TCEMG desde 07/10/1992 lotado na 92 Coordenadoria
de Fiscalizagdo dos Municipios. Graduado em Ciéncias Economicas pela PUC-Minas. Especialista em Controle Externo pela PUC-Minas
e em Direito Publico pela Fead - Centro de Gestdo Empreendedora.
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2 A HISTORIA DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

A histéria do planejamento governamental no Brasil pode ser dividia em dois perio-
dos, o anterior e o posterior a Constituicao de 1988.

No periodo anterior a Constituicdo de 1988, o ato de planejar a agdo governamental
nao era tratado com a devida importancia por parte dos gestores publicos. Apés a Consti-
tuicdo, o Brasil entrou no periodo da modernidade administrativa no que diz respeito ao trato
da coisa pubilica.

Até 1950, a acao do gestor publico era meramente imediatista e intuitiva, ou seja,
nao havia nenhum instrumento de planejamento. Toda acdo governamental era pautada
pelo entendimento pessoal do agente sobre o interesse publico. Ou seja, 0 agente adotava
politicas publicas que, muitas vezes, favoreciam a si préprio, em detrimento daquelas que
favoreceriam o cidaddo. Naquela época, a experiéncia em planejamento era apenas de ca-
rater especifico, visando a solucao de problemas localizados, como, por exemplo, a questao
da seca do nordeste.

Na década de 1930, as agdes de planejamento ja eram voltadas para a criacdo de érgaos
que recebiam recursos consignados em orcamento, objetivando resolver problemas de uma
determinada area. Em 1932, foi criado o Ministério da Educacao e Saude; em 1933, o Instituto
Nacional do Café, do Acuicar e do Alcool, o Conselho Nacional do Petréleo e o IBGE. Todos esses
orgaos recebiam recursos geridos a partir de programas e acoes previamente definidos. Na dé-
cada de 1940, durante o governo Dutra, foi criado o Salte, plano econdmico cujo objetivo era
estimular o desenvolvimento de setores como saude, alimentacdo, transporte e energia. Com
o Salte, tem inicio uma acgao planejada muito mais ampla de governo no que diz respeito as
questdes sociais, embora o plano tivesse conotagdes econdmicas.

O Salte foi financiado com recursos dos Estados e, a partir dai, os planejamentos go-
vernamentais passaram a ser concebidos para atender as exigéncias dos organismos finan-
ceiros internacionais, o que acabou trazendo uma inovacgao técnica porque tais planejamentos
seguiam padrdes internacionais.

A partir da década de 1950, houve o grande salto no planejamento publico. O governo
de Juscelino Kubitschek foi o primeiro governo brasileiro a implantar o chamado Plano de
Metas, que envolvia varios setores da Administracao e tinha o objetivo de combater a pobreza,
uma das principais demandas sociais da época. A implantacdo da industria automobilistica, a
infraestrutura de transporte ferroviario, a estruturacdo da educacao, a expansao da energia
elétrica, a prospeccao de petréleo e a mudanca da capital do Rio de Janeiro para Brasilia fize-
ram parte desse Plano.

No regime militar, a ideia de planejamento governamental é fortalecida em virtude
da implantacdo de um Estado burocratico, centralizador e autoritério por meio do qual os
planos governamentais comecaram a ser elaborados a partir de um governo central. Ini-
ciou-se, entao, a elaboracao dos Planos Nacionais de Desenvolvimento, que tém como
exemplos as seguintes acdes: construcao da Transamazdnica, da usina hidrelétrica de Itaipu
e da ponte Rio-Niteréi.
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Os fatores que contribuiram diretamente para a implantagcao de uma visao de planeja-
mento na gestao publica brasileira foram o enfraquecimento das oligarquias rurais, que levou
a necessidade de o Estado buscar enriquecimento por meio da industrializagao; a crise eco-
ndémica mundial de 1929 com a quebra da bolsa de valores de Nova lorque, que levou a su-
perproducao e ao desemprego; a instituicao do Estado Socialista Soviético, o que muito
contribuiu para a questao do reforco do planejamento governamental, uma vez que o Estado
soviético era autoritario, centralizador e planejava toda sua producao industrial e distribuicdo
da renda nacional, modelo que foi copiado pelo Brasil, exatamente pelos critérios rigidos que
os determinavam; fortalecimento do capitalismo pés a crise de 1929, o que gerou o fortaleci-
mento do Estado e sua intervencdo na economia como Estado empregador, criando um ciclo
econdmico de crescimento; e, finalmente, o processo de urbanizacdo da populacao brasileira,
com a ampla migracdo do homem do campo para cidade.

Na década de 1980, o pais assistiu a um retrocesso na evolucao da ideia de planeja-
mento governamental em razdo da divida externa, considerada impagavel a época. E que o
montante da divida fazia com que a taxa de juros crescesse, gerando a hiperinflacdo, que cor-
roia, diariamente, o poder aquisitivo da moeda, fazendo com que o dinheiro arrecadado de-
vesse ser investido imediatamente, o que prejudicava grandemente o processo de
planejamento do governo. A hiperinflacdo levou, também, a falta de tecnologia de ponta, su-
cateando a industria e reduzindo a qualidade do produto brasileiro. Outra causa do retrocesso
no planejamento publico foi a ma distribuicdo da renda, que criou nichos de miséria, colo-
cando um alto percentual da populacao abaixo da linha da pobreza. A deficiéncia na distri-
buicdo de renda afetou, logicamente, a demanda, o consumo e a prépria arrecadacéo do
Estado, que passou a ndo dar importancia para o social.

O processo de hiperinflacdo gerou uma série de planos e tentativas de estabilizacao
da moeda e combate a inflacdo, que, na sua grande maioria, fracassaram. O Plano Cruzado,
o Plano Cruzado Il, o Plano Collor, entre outros, nao tiveram éxito. A prioridade, a época, era
a estabilizacdo econdmica, entdo a questao do planejamento do gasto publico ficou rele-
gada a segundo plano.

A retomada do planejamento governamental se deu em 1988, com a nova Constitui-
¢ao, que acarretou mudancas politicas e estruturais. O Brasil saiu de uma ditadura militar de
mais 20 anos para entrar em um regime democratico e que oferece uma série de dispositivos
que tratam da questdo social e do combate a pobreza. A nova Constituicdo cria, ainda, os cha-
mados instrumentos de planejamento governamental como o Plano Plurianual - PPA, a Lei
de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA.

O préximo passo na direcdo do planejamento publico foi a aprovacao da LC 101/2000,
que prevé a gestao fiscal responsavel por meio de um rigoroso controle dos gastos publicos,
impondo a obrigatoriedade de o gestor publico governar a partir de um planejamento com
base cientifica e o mais proximo possivel da realidade de cada Ente.

E importante observar que, a partir de 1990, o Brasil vive num cenario econédmico
que favorece a retomada da teoria do planejamento governamental. Fazem parte desse ce-
nario o fim da era da hiperinflacdo; as privatiza¢des, que desoneraram o Estado, permitindo
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ainclusao, nos orcamentos publicos, de recursos em investimentos de cunho social; a esta-
bilizacao da moeda e a ascensdo das camadas mais podres da populacao, gerando uma
cesta de consumo com uma maior variedade de itens.

3 PLANEJAMENTO PUBLICO

De acordo com o diciondrio Michaelis, “Planejamento é a determinacdo futura de um
objetivo a que se quer chegar”. Entao, para planejar, é necessario que se tenha um diagnoéstico
do que estd acontecendo no presente e se projete uma imagem, a partir desse diagnéstico, de
onde se deseja chegar no futuro. Nesse diagndstico, analisa-se quais sdo os recursos mate-
riais, financeiro e humanos disponiveis.

Planejamento é, também, uma sequéncia temporal de passos a serem dados, de regras
a serem observadas para atingir uma meta preestabelecida, denominada meta estratégica.
Ou seja, o planejamento é uma sequéncia de acdes que sdao executadas ao longo do tempo
com o objetivo de se atingir uma meta.

Existem trés tipos de planejamento na doutrina administrativa: estratégico, tatico e
operacional.

Planejamento estratégico é um plano de longo prazo em que o gestor vai definir pro-
gramas e acdes para atingir os objetivos de sua proposta politica. O plano estratégico conta,
entdo, com um programa-mestre e uma série de a¢des a ele relacionadas que sdo integradas
e, as vezes, envolvem diversos 6rgaos.

Planejamento tatico é um planejamento de médio prazo e setorial. A partir do plane-
jamento estratégico, os setores de cada 6rgao vao se mobilizar para criar programas e acoes
a fim de atingir os objetivos do planejamento estratégico. O planejamento setorial inclui, por
exemplo, os planos das Secretarias de Educacdo, de Assisténcia Social, de Saude, de Trans-
portes Urbanos.

Planejamento operacional é o planejamento de curto prazo e que coloca em prética
0s programas e agdes previstos no planejamento estratégico.

Pode-se dizer, doutrinariamente, que o PPA é o planejamento estratégico, a LDO, o ta-
tico e a LOA, o operacional. Na pratica, a LDO mistura planejamento tatico e operacional. No
PPA, esta definido o que fazer e, na LDO, como fazer.

Todos os dados constantes no PPA, LDO e LOA devem ser inseridos no Sicom, que pode
ser considerado uma evolucdo no manejo dos planejamentos publicos, facilitando o controle
dos gastos da Administracao tanto pelos Tribunais de Contas quanto pelo cidadao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O Sicom recebe os chamados instrumentos de planejamento e segue exatamente o
que esta previsto no rol? de dispositivos legais que regem a gestao dos recursos publicos. Para

2 CF/88, Lei 4320/64, Lei 8.666/93, LC 101/2000 e normas da Secretaria do Tesouro Nacional
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que as leis sejam cumpridas e o Sicom alimentado da maneira correta, é necessario que haja
consonancia entre PPA, LDO e LOA e o PPA deve ser elaborado com uma base cientifica, ana-
lisando-se as ocorréncias de, pelo menos, trés exercicios anteriores, além da vontade popular,
pautando-se nas experiéncias do passado, para projetar tendéncias para o futuro.

Trata-se o Sicom de um instrumento de suporte ao controle comunicante de obtencao
de dados que permite conhecer a necessidade e a realidade dos 6rgaos além de subsidiar o
planejamento de a¢cbes mais especificas. Esse sistema substitui as inspec¢des in loco e o Siace.
A instalacdo é desnecessdria porque o sistema fica disponivel no portal do TCEMG e o jurisdi-
cionado gera informacao no formato que o proéprio Tribunal de Contas define.

Em 2011, o Sicom foi instituido por meio da Resolucao 07/2011 e entrou em opera-
¢do em ambiente experimental e alguns juriscionados foram convidados a participar ali-
mentando o sistema. Em 2012, as remessas de dados passaram a ser obrigatdrias para todos
0s juriscionados.

No caso de duvidas sobre o Sicom, os jurisdicionados deverao entrar em contato com
a Central de Relacionamento com o Jurisdicionado — CRJ. A regra geral é que a resposta seja
dada em 48 horas.

SUGESTAO DE LEITURA

a MINAS GERAIS. Tribunal de Contas de Minas Gerais. Instrugdes de preenchimento dos ar-
quivos sicom. Versdo 1.4 mdédulo acompanhamento mensal. Disponivel em: <http://por-
talsicom1.tce.mg.gov.br/wp-content/uploads/2014/03/regras.pdf>.
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Sicom
Acompanhamento mensal

Natdlia Aparecida Ferreira’

1 INTRODUCAO

Para que o gestor encaminhe o acompanhamento mensal das contas publicas por meio
do Sistema Informatizado de Contas do Municipio - Sicom, a remessa do instrumento de pla-
nejamento ja deve ter sido realizada obrigatoriamente. Isso porque, quando, na fase de exe-
cucao orcamentdria, forem informados os cédigos das acdes e dos programas, o Sicom
verificara se esses codigos existem, também, no planejamento ou na inclusdo de programas,
no moédulo em separado, e se essa inclusdo ocorreu apds o envio do mdédulo do instrumento
de planejamento.

Sendo feito com sucesso o envio do instrumento de planejamento, funcdo de respon-
sabilidade do chefe do Executivo, os 6rgaos ja estdo aptos a fazerem a remessa do acompa-
nhamento mensal. Este trabalho se ocupard desse acompanhamento, por quem sao
responsdveis os gestores dos 6rgaos definidos na Instru¢cdo Normativa 10/2011do TCEMG, que
séo os presidentes das Camaras, das autarquias e das fundacdes e os gestores dos Regimes Pré-
prios de Previdéncia Social e das empresas estatais dependentes.

2 ALTERACOES NO SICOM EM 2014

No envio mensal de documentos, s6 é possivel enviar arquivos do més atual se os an-
teriores ja tiverem sido enviados. O mesmo acontece na substituicdo dos arquivos. Se, por
exemplo, houver a necessidade de substituir arquivos do més de marco, os meses de janeiro
e fevereiro devem ser reenviados, uma vez que os saldos apresentados em determinado més

" Analista de Controle Externo. Bacharel em Ciéncias Contabeis pela Universidade Federal de Minas Gerais. Especialista em Di-
reito Publico (Pés-Graduacéo Lato Sensu) pelo Centro Universitario Newton Paiva. Professora de Auditoria Operacional (Escola
de Contas/2012).
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interferem nos meses seguintes. No caso das receitas, existe a possibilidade de se remanejarem
aquelas que foram classificadas incorretamente sem ter que, obrigatoriamente, reenviar os
dados, evitando-se o efeito cascata de reenvio de todas as informagdes dos meses anteriores.

O prazo de envio dos documentos é de 40 dias apds o encerramento do més. Entao, a
data limite serd diferente a cada més. Para facilitar o trabalho dos responséveis pelo envio,
deve-se consultar a Agenda do Gestor, que fica disponivel no Portal do Tribunal de Contas.

Algumas alteragdes importantes para preenchimento do Sicom em 2014 com relagao
a 2013 devem ser consideradas. A primeira delas diz respeito ao uso da virgula para indicar as
casas decimais. Até 2013, o Sicom considerava os dois ultimos nimeros como casas decimais
sem que houvesse virgula antes deles. A partir de 2014, o responsével pelo preenchimento
deve colocar essa virgula.

Outra alteracao importante relaciona-se aos arquivos em branco, que ndo mais serdo
aceitos. Caso o o6rgdo nao tenho determinada informacao, deve informar o registro 99, que
equivale a uma declaragao do responsavel de que ele realmente ndo conta com a informacao
daquele arquivo.

O arquivo para cadastro de pessoas também é uma mudanca que merece atencao. Nele
devem ser incluidas todas as pessoas, fisicas e juridicas, bem como o numero do CNPJ/CPF ou
do correspondente documento de estrangeiro, se for o caso. Os demais dados cadastrais, que
eram preenchidos em arquivos, foram excluidos e o Tribunal os acessa diretamente no banco
da Receita Federal. As pessoas sdo cadastradas uma Unica vez e é possivel fazer alteracdes dos
dados se necessario. E importante lembrar que o ordenador de despesa por delegacdo nao
pode ser o gestor, que ja é o ordenador natural.

As receitas arrecadadas devem ser informadas pelos valores brutos e as respectivas
deducdes serdao detalhadas. Caso haja alteracdes nas leis orcamentdrias, o Executivo deve in-
formar os novos percentuais e ndo o valor da alteracdo. Entdo, se a Lei Orcamentaria Anual -
LOA de um Municipio previa um limite de 10% para créditos suplementares e houve um
acréscimo de 5% nesse valor, o gestor deve informar os 15% e nao somente os 5% acrescen-
tados porque, caso isso ocorra, o Sicom entendera que o limite para créditos suplementares
diminuiu de 10% para 5%. E importante lembrar que s6 o Executivo cadastra as alteracbes or-
¢amentarias no Sicom.

E, quanto as alteragdes orcamentarias, houve uma mudanca relevante em seu cadas-
tro, qual seja, os decretos foram retirados dos arquivos das leis e, agora, sdo cadastrados di-
retamente em alteracdes orcamentarias. Entdo, o decreto é cadastrado, e, logo abaixo, os
detalhes desse decreto sao descritos, deixando claro o que esta sendo alterado, suplemen-
tado, criado, remanejado ou transferido. Foram criados, também, campos especificos para
distinguir o tipo de alteracgao feito no crédito, se acréscimo ou deducdo. Sempre que a aber-
tura do crédito for por anulacao ou se houver remanejamento, transposicdo ou transferéncia,
é necessario informar tanto a dotagao que esta sendo suplementada ou criada quanto a do-
tacdo que estd sendo anulada.

No que diz respeito as licitacdes, o gestor deve informar se houve regulamentacao da
Lei Complementar 123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa
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de Pequeno Porte. Se houve a regulamentacao, o texto da respectiva lei municipal deve ser in-
serido no sistema. Alguns erros sd&o comuns no momento de cadastrarem-se os processos li-
citatérios, como, por exemplo, informar o prefeito como responsavel por todas as fases da
licitagdo e deixar de preencher um campo porque ele nao é obrigatério. Quando isso ocorre,
0 SICOM entende que o Municipio ndo tem aquela informacao. Entdo, se houver a informacao
requerida, sua insercao no sistema é obrigatdria.

No arquivo de contratos, o Tribunal orienta que sejam encaminhados, no préprio més,
todos os contratos assinados naquele periodo, mas, da mesma forma que nas licitacdes ho-
mologadas em que ainda ndo houve contratos assinados, é possivel encaminhar contratos as-
sinados em meses anteriores enquanto ndo houver empenho.

O registro dos termos aditivos ficou mais claro. O gestor, agora, primeiro e num campo
separado, informa se o termo aditivo esta realizando um acréscimo ou um decréscimo de valor
do contrato ou se nao esta alterando o valor do contrato. E, em outro campo separado, é in-
formado o tipo de termo aditivo, ou seja, que tipo de alteracdo gerou o acréscimo, decrés-
cimo, ou qual foi a alteracdo que nao gerou mudanca do valor. Pode ter havido aumento no
numero de itens, aumentando o valor do contrato, ou pode, simplesmente, ter havido pror-
rogacao do prazo, sem aumento do seu valor.

O cadastro das contas bancarias também foi alterado e, da mesma forma que o cadas-
tro de pessoas, é feito uma Unica vez. Cada conta ganha um cédigo que servira de referéncia
todas as vezes que ela for mencionada. Ao cadastrar a conta, o Sicom solicita a informacao
sobre se tal conta relaciona-se a um convénio ou contrato de repasse e, em caso afirmativo, fara
o vinculo entre os dois. Se houver necessidade, os dados da conta poderao ser alterados por
meio do codigo de referéncia e o encerramento da conta, que antes era um campo dentro do
registro, tornou-se um registro separado. E importante lembrar que o Sicom permite que se in-
forme mais de uma fonte de recurso para a mesma conta bancaria desde que o saldo de cada
fonte seja segregado da maneira correta.

Sobre o repasse da Camara, vale a pena ressaltar que ndo se trata de receita orcamen-
taria, mas de transferéncia financeira e, assim, deve ser registrado no Sicom com o subtipo “re-
passe a Camara”.

3 CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE

O envio dos arquivos pelos gestores de consércios esta suspenso. Atualmente, o envio
desses arquivos cabe ao prefeito.

A Portaria 72/2012 da Secretaria do Tesouro Nacional, que trata das novas regras com
relacdo a consolidagao das contas dos consorcios, dispde que cada consércio deve prestar
contas, mensalmente ou no periodo de geragao dos relatérios da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, para cada Ente consorciado e para o chefe do Poder Executivo do Ente consorciado. Entéo,
ainda que o recurso tenha sido repassado por uma autarquia, esse consércio tem que pres-
tar contas dos recursos de rateio para o Executivo, responsavel pela consolidagao das infor-
macdes para fins de publicacdo. De qualquer forma, deve-se ter claro que o orcamento do
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consércio ndo integra o orcamento do Municipio e que sé serd incluida no Sicom a parcela
da execucao orcamentdria do contrato de rateio daquele Ente.

Os convénios e os contratos de repasse em que os Municipios entdo recebendo recur-
sos, ganharam um arquivo novo no Sicom. O objetivo desse arquivo é vincular tal informacéao
a disponibilidade financeira para que se chegue, aproximadamente, a um superavit financeiro
por fonte de recursos. Quando se afirma que ha um superavit financeiro de um determinado
convénio, esse superavit s6 pode ser utilizado para aquele convénio e ndo para outro, ainda
que sejam convénios para a mesma area. Assim, por exemplo, se existe um codigo de fonte
“convénio para saude”, mas o Municipio é beneficidrio em varios convénios na area da saude,
ndo é possivel que se faca vinculagcdo pelo cédigo de fonte, sendo necessério que se detalhe
cada convénio para cada contrato de repasse especifico.

Os gestores devem encaminhar todos os contratos de repasse e convénios que estejam
vigentes e tenham sido assinados a partir de 2012, mas o ideal é que todos os convénios e
contratos de repasse ainda vigentes, mesmo os assinados antes de 2012, ano da implantacao
do SICOM, sejam encaminhados.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As duvidas sobre o SICOM podem ser esclarecidas pela Central de Relacionamento com
o Jurisdicionado — CRJ. O caminho para acessar a Central é, apds acessar o portal do TCE-MG,
clicar em “fale com o TCE" no titulo “servicos’, selecionar “jurisdicionado”. Na janela pop-up
aberta, basta selecionar “sistemas’, acdo que levard diretamente a pagina do CRJ. As duvidas
encaminhadas serao respondidas por e-mail.

SUGESTAO DE LEITURA

0 MINAS GERAIS, Tribunal de Contas de Minas Gerais. Médulo de acompanhamento mensal
2015. Disponivel em http://portalsicom1.tce.mg.gov.br/leiautes/modulo-acompanha-
mento-mensal-2015/
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Abertura de créditos
especiais, suplementares

e extraordinarios

Questdes mais frequentes
nas prestacées de contas

Stélcio Messias Leandro Madeira’

1 INTRODUCAO

O controle sobre as contas publicas parte da necessidade de se acompanhar a maneira
como é gasto o dinheiro publico. A tendéncia é que esse controle se torne cada vez mais rigido,
numa tentativa de impedir os desvios das verbas recolhidas por meio dos impostos pagos
pelo contribuinte.

Um exemplo do aumento da rigidez do controle sobre as contas da Administracao Pu-
blica é a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000), que impde limites de gastos, proibe endividamentos e tenta coibir gastos indevidos
por parte do Poder Publico. Outro exemplo é a Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de
2010, que torna inelegivel o candidato que tiver rejeitadas, pelo Justica Eleitoral, suas contas
de campanha. Essas leis, juntamente com a Lei 4.320, de 17 de margo de 1964 e com a Cons-
tituicdo Federal de 1988, dao o norte a ser seguido pela Administracdo no que se refere aos
gastos publicos.

' Analista de Controle Externo desde 1993. Coordenador da 42 Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios. Graduado em Ciéncia
Contébeis pela PUC-Minas. Especialista em Controle Externo pela PUC-Minas. Especialista em Direito Social pelo Centro Universita-
rio Newton Paiva.
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Nesse contexto, é importante que o Poder Publico atente para os dispositivos legais no
momento de dar destinagao as verbas publicas e este trabalho pretende discutir aspectos re-
lacionados aos créditos especiais, suplementares e extraordinarios e as questdes mais fre-
quentes no momento da andlise das prestacdes de contas das Administragées Publicas
municipais pelo Tribunal de Contas de Minas Gerais — TCEMG.

2 QUESTOES FREQUENTES NAS PRESTACOES DE CONTAS MUNICIPAIS

A primeira questao a ser analisada se refere a abertura de créditos adicionais suple-
mentares sem cobertura legal, em desacordo com o artigo 42 da Lei 4.320/64 e também com
oincisoV do artigo 167 da Constituicdo Federal. Outra questdao muito importante é a abertura
desses mesmos créditos sem os recursos disponiveis, em desacordo com o artigo 43 da Lei
4.320/64 e inciso Il do mesmo art. 167. Por fim, é importante considerar, ainda, o empenha-
mento de despesa além do limite autorizado, contrariando o disposto no artigo 59, também
da Lei 4.320/64.

Dispde o art. 167, em seus incisos Il e V:

Art. 167. Sdo vedados:

I - a realizacdo de despesas ou a assunc¢ao de obrigacbes diretas que ex-
cedam os créditos orcamentérios ou adicionais;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao
legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

Além disso, a Simula 77 do TCEMG dispde que “os créditos suplementares especiais
que forem abertos sem cobertura legal, sdo considerados irregulares e podem ensejar a res-
ponsabilizacao do gestor”.

Créditos adicionais sdo créditos acrescidos ao crédito inicial previsto na Lei Or¢a-
mentaria e se classificam em suplementares, quando ha um reforco de dotacdo orcamentaria
(art. 40, | da Lei 4320/64); especiais, quando se referem a criacao de despesa sem dotacdo or-
¢amentaria (art. 40, Il da Lei 4320/64); e extraordinarios, quando sdo decorrentes de despe-
sas urgentes, que sao aquelas nao previstas, tais como guerra e calamidade publica (art. 40
Ill, da Lei 4320/64).

A abertura de um crédito adicional depende de prévia autorizacdo legislativa, devendo
ser precedida de decreto do Poder Executivo e a autorizacao de abertura de créditos suple-
mentares pode constar da propria lei orcamentaria (art. 165, §8° da CF/88).

Em razdo dessa premissa constitucional, as leis orcamentdrias podem trazer, expressa-
mente, autorizacao de abertura de créditos suplementares sob certas condicdes e limites. Ja
os créditos especiais dependem, sempre, de autorizacao em lei especifica, sendo que o Poder
Executivo deve encaminhar projeto ao Legislativo. Somente com a aprovacgéo e a publicagao
da lei é que podera ser editado o decreto de abertura de crédito. Os créditos extraordinarios
nos ambitos estadual e municipal serao abertos por decreto do Poder Executivo que dele dara
imediato conhecimento ao Poder Legislativo.
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O prazo de vigéncia dos créditos adicionais é restrito ao exercicio financeiro em que
foram abertos, contudo, os saldos dos créditos especiais e extraordinarios, quando forem au-
torizados nos ultimos quatro meses do exercicio, poderao ser incorporados ao orcamento do
exercicio subsequente e reabertos até o limite desses saldos. Trata-se da técnica de revigora-
mento prevista no art. 167, §2°, da CF/88 e no art. 45 da Lei 4.320/64, além de ter previsao na
Constituicdo Estadual de Minas Gerais.

As fontes de recursos dos créditos adicionais e extraordinarios sdo o superavit finan-
ceiro apurado no balanco patrimonial do exercicio anterior, os provenientes de excesso de ar-
recadacao, os resultantes de anulacao total ou parcial de dotacdes orcamentdrias e o produto
de operacéo de crédito.

Podem ocorrer também realocacdes orcamentdrias, que sdo os remanejamentos, as
transposicoes e as transferéncias, cujas caracteristicas comuns sdo a mudanca de determinado
recurso de uma categoria para outra ou de um érgao para o outro, com prévia autorizacgao le-
gislativa especifica e a impossibilidade de autorizacdo na lei orcamentaria anual por obser-
vancia ao principio constitucional da exclusividade, conforme o qual ndo é possivel constar,
na lei orcamentaria, o que nado diga respeito a receitas e despesas.

Outras caracteristicas das realocacbes orcamentarias sdo seu surgimento em funcao
da necessidade de repriorizar as acdes governamentais, ou de uma simples mudanca de von-
tade decorrente de uma reforma administrativa, por exemplo; auséncia de previsao na Lei
4.320/64; fundamento constitucional jurisprudencial e doutrinario; auséncia de acréscimos
no valor total das despesas autorizadas.

E importante ressaltar que, havendo necessidade de remanejamento, transposicdo ou
transferéncia, sera indispensdvel a indicacdo da forma de alocacdo de cada recurso e seu des-
tino, além da justificativa para adogao do instituto.

A prévia autorizacao legislativa estabelecida no art. 167 da CF/88 para transposicao, re-
manejamento e transferéncia de recursos orcamentarios nao se aplica caso ocorra dentro de
uma mesma categoria de programacgao, lembrando que a lei orcamentdria nao pode exigir
autorizacdo prévia para transferéncia, transposicdo e remanejamento de recursos uma vez
que nao cabe a ela versar sobre tal tema.

Na hipdtese do excesso de arrecadacdo do fundo de convénio vinculado a determi-
nada despesa, bem como na hipétese de superavit financeiro, no exercicio anterior, de uma
conta vinculada, os recursos disponiveis poderdo ser utilizados como fonte de abertura de
crédito adicional no ano seguinte, direcionado para a mesma finalidade.

Entretanto convém advertir que a sobra do saldo do exercicio encerrado nao significa,
necessariamente, valores ndo comprometidos no superdvit, dai a determinacao do art. 43,
§1° da Lei 4.320/64, de esse superavit ser considerado recurso para fins de créditos adicio-
nais, desde que nao afetado a certa despesa. Esse dispositivo alicerca o convencimento de
que o saldo positivo relativo ao superavit de fundo, ainda que oriundo de convénios des-
compromissados com despesas empenhadas, constituem saldo transferido da conta do re-
ferido fundo de origem ou convénio para utilizacdo no exercicio seguinte. Salvo se houver
uma proibicao legal.
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3 EXEMPLOS DE ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

Seguem alguns exemplos de questdes com as quais o TCEMG se depara com frequén-
cia durante a analise das contas municipais:

Exemplo 1:

Abertura, por decreto, de crédito adicional extraordinario destinado a construcao de
uma escola.

Andlise: Errado, pois ndo existe o crédito adicional extraordindrio para uma situacao
predeterminada.

Exemplo 2:

Lei orcamentaria com limite de 20% para a abertura de créditos suplementares com
ressalva da impossibilidade de onerar a suplementacao com gastos de pessoal e encargos
sociais.

Andlise: Errado, pois o limite de créditos suplementares deve considerar toda a dota-
¢ao, sem a imposicao de excegodes.

Exemplo 3:

Lei Orcamentdria com diferentes percentuais para créditos adicionais, como gastos com
pessoal e encargos sociais, 15%; pagamento de despesa decorrente de juros, dividas e amor-
tizacoes, até 3%; realizacdes de despesas com recurso vinculado ao SUS, 10%.

Andlise: Nao é o ideal porque esse tipo de organizacdo pode levar a suplementagcdes em
uma porcentagem muito grande, o que indica desorganizacdo e falta de planejamento por
parte do Municipio. O ideal é, utilizando-se o orcamento anterior, verificar-se as suplementa-
¢6es ocorridas e elaborar-se uma dotagao mais condizente com a realidade, colocando-se um
percentual Unico para suplementacao.

Exemplo 4:

Abertura de crédito por exigéncia do convénio ou contrato sem o recurso correspon-
dente.

Analise: Errado. Se essa hipdtese ocorrer em razdo de recurso que o Municipio estava
esperando e ndo foi recebido por algum motivo, deve-se revogar parcialmente o decreto que
autorizou a abertura de crédito. Se ndo houver tempo habil para que a revogacao acontega, é
importante que a despesa relativa a dotacdo suplementada nao seja realizada. Esses cuida-
dos sdo indispensdveis porque a legislacao sobre créditos adicionais é muito clara ao exigir a
fonte do crédito suplementar quando da publicacao do decreto.

4 CONSIDERACOES FINAIS

No julgamento das contas municipais, o Tribunal de Contas de Minas Gerais é bas-
tante criterioso no que diz respeito aos créditos adicionais. Assim, para que uma presta-
cao de contas seja aprovada, é necessario que o gestor seja muito organizado e claro em
relacdo as suplementacées e siga todo o disposto pela legislacdo citada neste trabalho,




{ Il Conferéncia de Controle Externo

uma vez que, caso o dinheiro publico seja gasto de maneira diferente do que dispoe a lei,
as contas serao rejeitadas.

E sabido que a realidade atual dos Municipios é de diminuicao de receitas e aumento
de despesas, mas, ainda assim, é necessario que se perceba que os créditos adicionais, ao
mesmo tempo em que podem ser aliados dos gestores publicos, podem levar a desaprovacao
de suas contas gerando todas as consequéncias a ela correlatas.

Importante lembrar que, no caso de duvidas sobre créditos adicionais, é sempre pos-
sivel que o Municipio faca uma consulta ao TCE-MG para que tenha mais tranquilidade na to-
mada de decisbes.

SUGESTOES DE LEITURA

a FURTADO, José de Ribamar Caldas. A forca vinculante da lei orcamentaria. In: CASTRO, Ro-
drigo Pironti Aguirre de, (Coord.) Lei de Responsabilidade Fiscal: ensaios em comemora-
¢ao aos 10 anos da lei complementar n° 101/00. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 121-155

0 QUEIROZ, Elizabeth Regina. Orcamento publico: a dimensao dos limites de créditos su-
plementares autorizados nas leis orcamentdrias mineiras. Belo Horizonte: Ed. do autor,
2011.71p.
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Orcamento Publico
Passo a passo

Valéria Cristina Gonzaga’
Conceigéo Barros de Rezende?

1 INTRODUCAO

Este trabalho pretende analisar o planejamento orcamentario publico em seu aspecto
legal considerando o ordenamento juridico patrio. Levando-se em conta que a lei do or¢a-
mento € uma norma autorizativa de gastos, discutir-se-a a melhor forma de tratar do orca-
mento frente ao sistema de freios que sustenta o universo das finangas publicas e é balizado
pela arrecadacao, pelo conjunto de politicas publicas que precisa ser implementado e pelas
restricdes naturais surgidas durante a execu¢ao do orcamento.

" Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais desde 1996. Engenheira Civil pela Universidade Fe-
deral de Juiz de Fora (1994), Especialista em Controle Externo pela PUC-Minas (1997) e cursando, atualmente, a Especializacao em
Gestdo, Licenciamento e Auditoria Ambiental pela Faculdade Pitdgoras-BH (2013/2014). Ministrou cursos para capacitagao de servi-
dores que atuam no controle externo para a andlise de editais e contratos de limpeza urbana. Autora do artigo técnico “Metodolo-
gia para Auditoria de Servicos de Limpeza Urbana, com Enfoque nos Custos de Coleta de Residuos Sélidos Urbanos”. Palestrante em
diversos Simpdsios e nos Encontros Técnicos Nacionais de Auditoria de Obras Publicas realizados pelo Instituto Brasileiro de Audi-
toria de Obras Publicas - Ibraop.

2 Graduada em Ciéncias Contabeis pela PUC-Minas, MBA Empresarial pela Fundagdo Dom Cabral, p6s-graduada em Ciéncias Conta-
beis pela Fundacéao Getulio Vargas; e pds -graduada em Gestao Publica pela Universidade Federal de Ouro Preto. Atualmente é Con-
tadora Geral do Governo de Minas Gerais. E Professora em cursos de pés-graduacéo e graduacao em Ciéncias Contabeis, responsavel,
no Governo de Minas, pela implementacéo da contabilidade aplicada ao setor publico de acordo com as Normas Brasileiras de Con-
tabilidade Aplicada ao Setor Publico - NBCT-SP. Representante da Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais no Grupo de
Gestores Financeiros — Gefin — grupo assessor do Confaz - Conselho Nacional de Politica Fazendéria dos Estados. Participante do
Grupo de Trabalho de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis na Secretaria do Tesouro Nacional visando estabelecer os proce-
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2 QUESTOES GERAIS SOBRE ORACMENTO PUBLICO

Por mais bem feito que um orcamento publico seja, sempre ocorrerao, durante sua exe-
cucdo, situagdes nao previstas, que vao exigir que os gestores utilizem mecanismos de con-
tencdo ou de remanejamento de recursos. A cada exercicio financeiro, as prioridades e metas
definidas pela Administracdo como prioritdrias sdo elegiveis na Lei de Diretrizes Orcamenta-
rias — LDO, que resulta na elaboracao da Lei do Orcamento Anual — LOA, que nada mais é do
que o detalhamento daquilo que se pretende fazer dentro das técnicas de elaboracdo do or-
¢amento estabelecidas pela Lei 4.320, de 17 de mar¢o de 1964.

Entdo, o planejamento da Administracdao Publica, em tese, é um processo para quatro
anos. E, dentro desse processo de planejamento, é necessario que se pense o que é o Munici-
pio, quais sdo as politicas publicas que ja estdo sedimentadas e que ndo podem ser desconti-
nuadas, qual é o montante de dividas com que o Municipio deve arcar em decorréncia de
contratos, acordos, refinanciamentos de dividas preexistentes e quanto custa o funcionamento
do Municipio (quanto custa o pessoal, a 4gua, a luz, o telefone).

Com o advento da Lei Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal - LRF, o processo de planejamento ganha destaque. Isso porque, hd um tempo,
alei de orcamento era elaborada com possibilidade de suplementacao de crédito que chegava
a até 100%, mas hoje a margem de suplementacdo é muito reduzida, exigindo um planeja-
mento muito mais detalhado.

Assim, atualmente, a necessidade de se planejar deriva, primeiro, da arrecadagao dos
Municipios, menor a cada periodo e, segundo, da necessidade de, ano a ano, se dar inicio a
novas politicas publicas que, até entao, nao estavam contempladas no orcamento.

Levando-se em conta todas essas questoes, existem dois modelos distintos de processo
de planejamento, o estratificado e o integrado.

O estratificado é aquele em que se verifica a dificuldade de mensurar o Municipio em
sua dimensdo e, em razao disso, o planejamento é feito a partir dos recursos existentes e da
expectativa de arrecadacéo, que sdo distribuidos para as despesas ja conhecidas. Esse é o mo-
delo tradicional de planejamento.

As variaveis do cotidiano sao dificultadoras do planejamento estratificado. Em sede
de plano plurianual, é necessario dimensionar todas as despesas de carater continuado do
Municipio.

Ja no processo de planejamento integrado, sdo eleitos eixos estratégicos (por exem-
plo, eixo estratégico para desenvolvimento urbano, para a oferta de bens e servigos publicos,
entre outros). E, dentro desses eixos estratégicos, definem-se os programas estruturadores e
as acoes de governo. O planejamento integrado é trabalhado a partir de coeficientes de indi-
cadores, ou seja, de metas desejadas pelo Poder Publico, permitindo a estratificacdo da alo-
cacao de recursos, uma vez que todas as acdes de governo sdo voltadas para um eixo central
que é a oferta de bens e servicos de qualidade para a populacéo.

Nos dois casos, é preciso ficar-se atento, pois a LRF impde a ampla participacdo po-
pular durante as fases de elaboracao, aprovacao, discussao e execucdo dos orcamentos.
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Entdo, a populacdo deve ser chamada a discutir como e onde serdo implantadas determi-
nadas politicas publicas, normalmente, vinculadas a criacdo de servicos novos ou a reali-
zagao de investimentos.

A Constituicao Federal determina que, no primeiro ano de mandato de um gover-
nante, ele execute a programacdo de governo do seu antecessor. Assim, o novo gestor, en-
guanto executa o orcamento da gestao passada, dimensiona a proposta de governo que
ele registrou quando ainda era candidato, com as acbes governamentais de natureza con-
tinuada ja existentes no Municipio, com os investimentos necessarios a continuidade da-
quelas obras que estiverem em andamento desde a gestdo passada com a necessidade de
amortizacao da divida publica.

O novo gestor passa, entdo, ao processo de planejamento plurianual, que vai ser exe-
cutado nos proximos quatro anos. Para tanto, todos os interessados precisam discutir e criar
mecanismos para avaliar se uma politica publica implementada atende ao interesse publico
e se deve ser continuada ou se precisa ser revista. Isso porque a Constituicao determina que,
a cada quatro anos, os gestores do Municipio e do Estado e o Presidente da Republica elabo-
rem e emitam o projeto de lei do Plano Plurianual - PPA e que fagam revisdes anuais dos ins-
trumentos de planejamento para abrigar as novas demandas que forem geradas e que vao,
necessariamente, comprometer recurso do orgamento publico.

Na elaboracdo do orcamento, é muito importante que o gestor pense em programas,
que sdo o conjunto de medidas que o Municipio vai adotar para ofertar beneficios de atendi-
mento a populacao que deles precise. Trata-se de um conceito macro.

Feito o planejamento para quatro anos, a cada exercicio financeiro, até o término da
primeira secao legislativa, o gestor deve elaborar e enviar para o Legislativo a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO, na qual estdo selecionadas, entre as acdes previstas no PPA, as que terao
prioridade na locacdo de recursos do orcamento. Porque, quando da Lei Orcamentdria Anual
- LOA, a terceira fase do processo de planejamento, deverao ser alocados recursos para a pro-
gramacao dos gastos obrigando-se o gestor a indicar a fonte de recursos que vai suprir cada
uma das categorias de programacao inseridas no orcamento.

E na LDO que se definem prioridades, portanto, o que nao estiver definido como tal na
LDO, nao devera ser incluido na LOA. Dai a necessidade de prévia e cuidadosa analise durante
a definicdo e elaboracdo dos programas que constardo do PPA.

Muitas vezes, no primeiro ano de mandato, ocorre uma disfuncdo que é a necessidade
de enviar o projeto da LDO antes do envio do projeto de PPA. E possivel mitigar essa disfun-
¢ao estabelecendo, na LDO, que os programas serao aqueles definidos no PPA e, depois, cui-
dar da elaboracéo da LOA.

2.1 Instrumentos de planejamento
Os principais instrumentos de planejamento que devem ser elaborados e seguidos

pelos gestores publicos estao dispostos no art. 165 da Constituicao Federal. Sdo eles, o
PPA, acao planejada de longo prazo, a LDO, que direciona as agdes de governo, e a LOA,
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planejamento para o exercicio financeiro, em que se detalham a origem e a aplicacao dos
recursos publicos em geral.

Além desses trés instrumentos, existem, ainda, instrumentos de longo prazo. No caso
do governo de Minas, por exemplo, existe o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado,
planejamento em todas as dreas de governo, que pensam sobre o que esperam para os pré-
ximos 20 anos. Trata-se do planejamento estratégico do Estado.

No PPA, sdo estabelecidas metas a médio prazo, dentro do contexto do planejamento
estratégico pensado. Na sequéncia, é elaborada a LDO, a esséncia do orcamento, onde esta a
indicacdo da origem e da desatinacdo dos recursos publicos. Por ultimo, é elaborada a LOA,
que retroalimenta todo o processo em termos de instru¢cdes de planejamento.

A LDO é pensada no primeiro semestre, votada no segundo semestre e é executada no
ano seguinte. Trata-se de um processo em que todas as agdes sao continuas e permanentes e
estdo interligadas visando a selecionar as melhores alternativas daquela gestao de governo.
Por isso ndo é adequado que uma Unica pessoa seja responsavel por esse planejamento, o
que acontece com relativa frequéncia.

Um detalhe importante a ser observado é que a LDO deve conter um documento cha-
mado Anexo de Metas Fiscais, que norteia a politica fiscal do Municipio/Estado e evidencia,
exatamente, quais as expectativas daquele governo para os trés exercicios subsequentes. E
um documento que, embora ndo receba grande atenc¢ao, tem uma abrangéncia e umariqueza
de informagdes muito grandes.

A LDO deve apresentar, também, um documento chamado Riscos Fiscais, que serve de
referéncia para o cidaddo e para os investidores e trata das obriga¢des futuras daquele Munici-
pio. Nesse documento, devem estar detalhados, por exemplo, os fatores que possam compro-
meter a realizacdo de receitas, os fatores que possam impor a realizacdo de despesas, as acdes
judiciais em curso envolvendo o Municipio, bem como a analise do risco de perdé-las e das mu-
dancas significativas nos parametros das projecoes de receitas e despesas daquele exercicio.

2.2 Principios que devem nortear o planejamento

Alguns principios basicos devem orientar a elaboracao dos instrumentos de planeja-
mento. Entre eles estdo:

e Interacdo entre planejamento e orcamento: a partir da leitura da LDO deve ser possivel iden-
tificar a politica fiscal, a politica tributaria, o direcionamento e os recursos para aquele exer-
cicio financeiro.

e Identificacdo dos objetivos e prioridades do governo para aqueles exercicios financeiros: os
instrumentos de planejamento devem indicar, de maneira clara e objetiva, as formas de
atuacdo do governo e o que ele deseja entregar a sociedade.

e Gestao empreendedora: tudo o que é feito pelo governo deve estar documentado e dispo-
nibilizado para a sociedade.

e Estimulo a Parceria Publico-Privada - PPP: os gestores devem desenvolver o planejamento
do Municipio de forma a incentivar o investimento de empresas privadas. Essas empresas
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analisam os instrumentos de planejamento da Administracao Publica para terem a certeza
de que farao um bom investimento e ndo perderao recursos ao investirem no Poder Publico.

e Limitacdo de investimento: esta fixada na lei orcamentaria e define as diretrizes para a ex-
pansao, criacdo ou aperfeicoamento de acdo governamental.

3 ORCAMENTO PUBLICO

Os requisitos basicos a serem considerados pelo orcamento publico séo receitas e
despesas, e a elaboracédo e a execucdo desse orcamento devem ser norteadas por alguns
principios como unidade, anualidade, universalidade, ndo vinculacdo de receitas, exclusivi-
dade e equilibrio.

A unidade significa que o orcamento é Unico ou seja, € um orcamento fiscal e de in-
vestimento que contempla a Administracdo direta, as autarquias, fundagdes e os fundos do
Municipio, todos congregados num mesmo documento.

A anualidade dispde que o0 orcamento é elaborado para o periodo compreendido entre
01/01 e 31/12 de cada ano, sempre sancionado no exercicio anterior para vigorar a partir de
01/01 do exercicio seguinte.

A ndo vinculagao da receita é prevista constitucionalmente com algumas ressalvas con-
tidas nos artigos 158 e 159 da CF/88, que tratam da reparticao de arrecadacao dos impostos,
e no artigo 212, também da CF/88, que trata dos valores minimos a serem aplicados na edu-
cacdo. A LC 101/2000 traz, em seu texto, vérias abordagens que priorizam o pagamento de
dividas de operacdes de crédito.

A exclusividade do orcamento determina que nele ndo devem existir questdes estra-
nhas aos objetivos precipuos da LOA, quais sejam, fixar despesa e estimar receita para aquele
exercicio financeiro. E importante ressaltar que a abertura de créditos suplementares e a con-
tratacao de operagdes de crédito sdo agdes inerentes ao orcamento. E também é importante
salientar que a previsao de despesa sem a respectiva receita é pratica ilegal e gera crime de
responsabilidade.

Normalmente, a suplementacao varia de 10% a 15% do orcamento. Valores maiores
que esses sao considerados falta de planejamento adequado por distorcerem o orcamento. Al-
gumas suplementagdes, no entanto, ndo estdo incluidas nesse percentual porque nao preci-
sam estar na lei orcamentaria e, portanto, ndo precisam de aprovacao do Legislativo, podendo
ser implantadas por decreto do Poder Executivo.

O principio do equilibrio dispde que nédo se pode prever, no orcamento, gasto maior
que a arrecadacao. E a universalidade quer dizer que a LOA deve incorporar todas as receitas
e todas as despesas que aquele Ente tem por objetivo arrecadar.

3.1 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias deve ser encaminhado ao Poder Legisla-
tivo com uma mensagem do chefe do Poder Executivo na qual ele relata a situacao econo-
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mica e financeira daquele Ente Federado e destaca as receitas e as despesas, com enfoque nos
principais projetos e investimentos, além de propor o percentual de suplementacgdo e o que
a lei prioriza para pagamentos com os créditos adicionais.

A descricao das receitas deve englobar a receita corrente, aquela que tem entrada con-
tinuada e a receita de capital, aquela esporadica. Dentro da receita corrente ha diversas divi-
sdes: receita tributdria, contribuicdes, receita patrimonial, agropecudria, industrial, servicos,
transferéncias correntes e outras receitas correntes.

A receita tributdria é a principal fonte de arrecadagdo dos Municipios, dos Estados e da
Unido; as contribuicdes sdo as contribuicdes sociais e previdenciarias do servidor e a contri-
buicao patronal; a receita patrimonial sdo aluguéis, aplicacdes financeiras, investimento em
sociedades e outras empresas que gerem dividendos e participacdo nos lucros; receita agro-
pecudria é uma receita muito pequena decorrente das atividades agropecuarias do Ente Fe-
derado; receita industrial vem da participacdo do Ente em alguma industria e também é uma
receita pequena; receita de servigos sao aquelas provenientes de servicos prestados pelo Ente;
transferéncias correntes sdo os repasses recebidos de outros Entes; outras receitas correntes
sdo aquelas que nao estao dentro das classificacdes anteriores, como juros e multas de corre-
¢ao da divida ativa.

Dentro das receitas de capital, estdo as contratacdes de operacbes de crédito, que
devem ser autorizadas pelo Poder Legislativo, alienacdo de bens, amortizacdo de emprésti-
mos, transferéncias de capital, convénios de capital e outras receitas de capital.

Enquanto as receitas ficam mais concentradas em algumas areas, a exemplo da area
tributdria, as despesas sdo pulverizadas em todos os érgaos e entidades da Administracao,
entdo sua analise deve ser feita no conjunto de todas as secretarias, autarquias e fundagdes da-
quele Ente Federado.

Semelhantemente as receitas, as despesas também sdo divididas em dois grupos: des-
pesas correntes e despesas de capital. Estdo incluidos nas despesas correntes os gastos coti-
dianos, que sdao as denominadas despesas de custeio, como gasto com pessoal, com
pagamento de prestacdo de servicos de agua, de luz, de telefone, contrato com pessoa fisica,
contrato com pessoa juridica, compra de medicamentos, pagamento de juros.

As despesas de capital sdo as despesas de carater temporario, como investimentos
(construcao) e inversdes (aquisi¢cdes de bens), com necessidade de reformar ou adquirir ativos
reais e amortizacdes de dividas.

3.2 Instrumentos de avaliacao periodica de aplicacao dos recursos

Além dos ja citados instrumentos de planejamento, existem também os instrumentos
de avaliacdo periddica da aplicacdo dos recursos. A Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu
para os gestores publicos a obrigatoriedade de, a cada bimestre, apresentar o Relatério Resu-
mido de Execucao Orcamentdria, que deve ser disponibilizado, publicado e enviado ao Te-
souro Nacional, que pode bloquear convénios e operacdes de créditos dos Municipios que
Nnao cumpram com essa obrigacao.
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Nesse relatorio, estdao o balangco orcamentario, que mostra a relacdo entre receitas e
despesas durante aquele periodo, a receita corrente liquida, os resultados primario e nominal,
que mostram o endividamento daquele Municipio e quanto ele esta arrecadando, bem como
as eventuais sobras de valores para pagamento de dividas.

Relatérios sobre saude e educacao também devem ser publicados a cada bimestre.
Além desses relatérios, a cada quadrimestre, o gestor deve publicar um conjunto de informa-
¢6es, também obrigatdrias, no chamado Relatério de Gestdo Fiscal, que informa o gasto com
pessoal no periodo e confronta esse dado com a receita corrente liquida do Municipio. Se a re-
lacdo entre os dois dados néo for satisfatdria, o Municipio ja deve informar quais medidas
serdo tomadas para sanar as distorcoes.

O gestor deve publicar, também, ao final de cada ano, o demonstrativo de disponibili-
dade de caixa, no qual se demonstra a capacidade financeira do Municipio de honrar todas as
despesas executadas no exercicio. Se tal capacidade nao restar demonstrada, o gestor esta
sujeito a uma série de penalidades impostas pela LRF, inclusive detencao e reclusao de um a
quatro anos e inelegibilidade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Para um bom planejamento, o ideal é que haja envolvimento de todas as areas da Ad-
ministracdo Publica, além da ampla participacao popular, que, como se disse, é imposicao
legal. Também é interessante que haja interacdo entre as politicas publicas seguidas pelos
governos municipais, estaduais e federal, uma vez que muitos recursos chegam aos Munici-
pios por meio de convénios estabelecidos com os Estados e com a Uniéo.

Alinha de politica publica a ser sequida pela Administracdo do Municipio deve ser dis-
cutida por aqueles que trabalham diretamente nas areas a serem atendidas pelo Poder Pu-
blico, como habitacdo, salde, educacao, por exemplo. A compatibilizacdo de todas essas areas
€ um grande desafio da Administracao Publica, mas enfrenta-lo com organizacao, atencdo e
cuidado faz parte da construcao de um planejamento que tem grande chance de atender aos
anseios e as necessidades da sociedade.

SUGESTAO DE LEITURA

o MACHADO JUNIOR, Jose Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada e a Lei
de Responsabilidade Fiscal. 34. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. 277 p.
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A nova contabilidade
publica: contexto e desafios

Thiago Borges’

Politicas contébeis e financeiras, conforme Warren e Barnes (2003), impactam na per-
formance organizacional do governo como um todo. Os autores argumentam que um bom de-
sempenho econdmico e organizacional depende de decisdes melhores, e, para que isso
aconteca, deve existir um bom mecanismo para medir os resultados.

Nesse contexto, a contabilidade é pressionada a exercer seu papel de prover seus usua-
rios com demonstragdes e analises de natureza econémica, financeira, fisica e de produtivi-
dade, com relacdo a entidade objeto de contabilizacdo (IUDICIBUS; MARION, 2001). Reforcando
o papel das politicas contabeis em um contexto de reforma, Guthrie, Olson e Humphrey (1999)
defendem que, sem reformas na gestao financeira, a aplicacao dos principios da Nova Admi-
nistracdo Publica torna-se menos significante para a sociedade.

Dentro do contexto da Nova Administracao Publica, que hoje é um movimento mun-
dial, a literatura académica (GALERA; BOLIVAR, 2007; TORRES, 2004; CHRISTIAENS; REYNIERS;
ROLLE, 2010) considera que as reformas da contabilidade governamental sao parte integral e
vital das reformas nesse tipo de administracao, sendo as praticas contabeis essenciais para o
sucesso de sua implementacao na busca pela melhora da gestdo e da tomada de decisao pelas
instituicdes governamentais.

A contabilidade gerencial pode ser entendida como uma extensdo da contabilidade fi-
nanceira. Os relatérios gerenciais sao mais amplos que as demonstracdes providas pela con-
tabilidade financeira, mas valem-se dessas informacodes para a elaboracdo de indicadores e o
aprimoramento das avaliacdes; consequentemente, a mudanca nas regras da contabilidade fi-
nanceira impacta na producao de relatérios gerenciais (FREZATTI; GUERREIRO; AGUIAR, 2007).

No intuito de dar suporte e racionalizar o processo de reformas dos sistemas contabeis
no mundo, o International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) — o qual an-
teriormente se chamava Public Sector Committee (PSC), instituido pela International Federa-
tion of Accountants (IFAC) — desenvolveu as International Public Sector Accounting Standards
(IPSAS) para orientar a normatizacdo dos relatérios financeiros das entidades do setor publico.

" Mestre em Ciéncias Contébeis da Universidade Federal de Minas Gerais. Possui graduacdo em Administragao Publica pela Fundagao
Joao Pinheiro (2008) e graduacdo em Ciéncias Contabeis pela Universidade Federal de Minas Gerais (2009). Atualmente é Especia-
lista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, ocupando do cargo de Empreendedor Publico no Escritério de Prioridades do
Estado de Minas Gerais e é professor de Contabilidade Governamental e Metodologia Cientifica no IBMEC-MG. Tem experiéncia nas
areas de Contabilidade e Administragdo, com énfase em Financas, Contabilidade e Administracao Publica. Atuou como Assessor de
Orgamento para os programas prioritarios de governo na Secretaria de Planejamento e Gestdo, Coordenador Executivo de Programa
de Gestéo para Resultados do Banco Interamericano de Desenvolvimento em parceria com a Fundacéo Jodo Pinheiro, Assessor de
orcamento e gestor de contratos no Gabinete Extraordinario de Secretario de Estado da Copa do Mundo, entre outros.
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Tais normas redirecionam o foco dado a contabilidade orcamentaria para a contabilidade pa-
trimonial, impactando a informacéo financeira, ndo so exigindo a producao de novos docu-
mentos, mas também acrescendo um viés gerencial na producdao dos relatérios,
principalmente em relacao a apuracao de custos no setor publico.

O IPSASB publicou 32 IPSAS até o final do ano de 2013. Por meio de uma anélise dos ob-
jetivos gerais de cada uma das IPSAS e em conformidade com a opinido de Greco (2008), per-
cebe-se a tentativa de aproximacdo com as normas do setor privado. Isso acontece devido a
necessidade imposta pela globalizacdo de que entidades publicas se adequem as boas prati-
cas de governanga como consequéncia do surgimento de um grupo crescente de stakeholders
envolvidos em parcerias com o setor publico, os quais demonstram interesse na qualidade
das prestagdes de contas.

Apesar de se referir a procedimentos ligados a contabilidade financeira — tais como:
novos critérios de mensuragao e evidenciacao do patrimonio, registro de custo de emprésti-
mos, registro dos contratos de construcdo, controle das propriedades disponiveis para inves-
timento, testes de valor de mercado de bens, entre outros —, o que se percebe na leitura das
IPSAS é a clara referéncia a analises mais profundas, apoiadas nas informacoes financeiras, tal
qual quando se argumenta sobre a finalidade dos relatérios financeiros, que é “prover uma
maior quantidade de informacdo agregada para avaliacdo do desempenho organizacional em
termos de custos, eficiéncia e execucdo” (IFAC, 2011).

O estudo de Pina e Torres (2003) permitiu ja em 2009 identificar alguns paises que es-
tavam em processo de adocao das IPSAS; alguns bem avancados e outros nem tanto? sendo
esses: Australia, Canada, Nova Zelandia, Estados Unidos, Dinamarca, Finlandia, Suécia, Ho-
landa, Bélgica, Franca, Alemanha, Grécia, Portugal, Espanha e Suica.

No Brasil, ainda que tardiamente em relacdo aos paises desenvolvidos, o movimento de
reformas gerenciais alcancou os governos. Nesse ambiente — no qual as medidas de desem-
penho e o controle dos gastos publicos sao questdes recorrentes na agenda de debates do
setor publico, ampliando a importancia do acompanhamento de indicadores para uma exe-
cucdo eficiente e transparente dos recursos publicos — pouco se tem discutido sobre a ca-
pacidade de a contabilidade publica auxiliar na producao de informagdes eficazes para a
tomada de decisdo dos lideres de governo3.

E diante desse contexto geral que, em 2007, o governo brasileiro iniciou um processo
de convergéncia das normas nacionais com o padrdo de contabilidade internacional divul-
gado pelo Internacional Public Sector Accounting Standard Board (IPSASB). Por meio da Re-
solucdo n. 1.103/07 do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), foi criado o Comité Gestor da
Convergéncia no Brasil, do qual participam, além do CFC, o Banco Central do Brasil (BCB), o Ins-
tituto dos Auditores Independentes do Brasil (Ibracon) e a Comissao de Valores Mobilidrios
(CVM). Esse comité elaborou o plano de acao para convergéncia do sistema contabil brasi-
leiro com as normas internacionais de contabilidade. No plano de acao, ficou definido que

2 Para saber mais sobre a implementacao das IPSAS no Brasil, consultar (BORGES, MARIO; CARNEIRO, 2013).
3 Na pesquisa feita por Hopper et al. (2009) apenas um artigo brasileiro sobre o tema utilizacdo da contabilidade gerencial no setor pu-
blico foi encontrado. Em pesquisa feita por titulo no portal de periédicos Capes, no dia 21/02/2012, combinando as expressdes “ma-

"o non

nagement accounting report”; "management accounting data"; “public sector”; foram encontrados menos de 40 artigos.
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a convergéncia com as normas internacionais de contabilidade do setor publico ocorreria a
partir de 2012 para a Uniao e, a partir de 2013, para os Estados e Municipios.

Em 2008, foi editada a Portaria n. 184 pelo Ministério da Fazenda, que deu competén-
cia a STN para: a) identificar a necessidade de convergéncia entre as normas internacionais de
contabilidade publicadas pela IFAC e as normas brasileiras editadas pelo CFC; b) editar nor-
mativos, manuais, instru¢cdes de procedimentos contabeis e Plano de Contas Nacional, obje-
tivando a elaboracdo e a publicacdo de demonstracdes contabeis consolidadas, em
consonancia com os pronunciamentos da IFAC e com as normas do CFC, aplicadas ao setor pu-
blico; c) adotar os procedimentos necessarios para atingir os objetivos de convergéncia esta-
belecidos no ambito do Comité Gestor da Convergéncia no Brasil, instituido pela Resolugao
CFCn. 1.103, de 28 de setembro de 2007.

Ja em 2009, o Decreto Federal n. 6.976 estabeleceu o Sistema de Contabilidade Federal
(SCF) e expressou como funcao deste: a) identificar as necessidades de convergéncia com os pa-
drbes internacionais de contabilidade aplicados ao setor publico; b) editar normativos, ma-
nuais, instrucdes de procedimentos contdbeis e plano de contas aplicado ao setor publico,
objetivando a elaboracao e publicacao de demonstragdes contabeis consolidadas, em conso-
nancia com os padrdes internacionais de contabilidade aplicados ao setor publico; c) adotar
os procedimentos necessarios para atingir os objetivos de convergéncia com os padrdes inter-
nacionais de contabilidade aplicados ao setor publico. A adocdo das normas internacionais de
contabilidade tem, como ponto principal, aimplementacao do regime de competéncia puro.

Exercendo suas funcgdes, a STN, por meio do SCF e com auxilio do CFC, tem divulgado
o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico. Esse documento faz parte das acdes de-
senvolvidas para padronizar procedimentos de consolidacdo das contas publicas e apresen-
tar entendimentos gerais sobre os procedimentos contabeis nos trés niveis de governo.

Dessa forma, a mudanca legal ja foi estabelecida; contudo é importante ressaltar que
o processo de incorporagao de novas informacgoes na rotina de tomada de decisdo dos admi-
nistradores publicos, segundo a teoria institucional, nada tem de trivial, na medida em que
nao se esgota na mera alteracdo na legislacdo setorial. De fato, mudancas institucionais de
maior envergadura, como a pretendida pelo governo brasileiro ao determinar a convergéncia
com as normas internacionais de contabilidade do setor publico, ndo se coadunam necessa-
riamente com as normas, os valores e as praticas em uso nas organizagdes envolvidas no pro-
cesso, principalmente considerando os trés niveis de governo e as especificidades de cada
um. O conflito gerado pela imposicdo de um novo modus operandi no trabalho, sem uma
ampla preparacao do ambiente institucional, tende a dificultar e, no extremo, inviabilizar a
efetiva adocdo de uma nova rotina de producao de informacao gerencial e de sua utilizacdo
para tomada de decisao, considerando a confiabilidade da informacéo disponibilizada.

Desse modo, a amplitude da aplicabilidade das informacoes contabeis gerenciais no
setor publico nao é contestada; entretanto, o argumento apresentado no paragrafo anterior
representa um desafio estrutural que pode, sim, minar a efetividade da utilizacdo das infor-
macoes. A literatura académica (PURDY; GAGO, 2002; SCIULLI, 2004; HALL, 2010) destaca que,
sem um treinamento adequado, conhecimento basico e ambiente propicio, dificilmente o
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gestor utilizara a informacdo provida pela contabilidade gerencial para a tomada de decisdao
ou o cidadao, para monitoramento das atividades de governo. Consequentemente, isso in-
viabilizara o alcance dos resultados pretendidos, tais como realizacao de metas e efetivacao
da transparéncia e da responsabilizacdo. Por isso, se faz necessario um esforco por parte dos
gestores publicos, 6rgaos de controle e sociedade para institucionalizar o novo ferramental dis-
ponibilizado pelas mudancas contabeis.
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Periodo suspeito ou despesa
suspeita? A LRF e a vedacao
de aumento de gastos no
periodo pré-eleitoral

Vanice Regina Lirio do Valle'

Resumo: Consolidar a democracia é uma tarefa que vai além de assegurar aos cidaddos que
eles sejam aptos a votar. Eleicdes justas é um resultado que exige um ambiente neutro. Logo,
prevenir o mau uso da maquina publica deve ser uma prioridade. A Lei de Responsabilidade
Fiscal enfrenta essa preocupacéo estabelecendo um padrao de decisdes que sdo vedadas aos
agentes publicos, préximo ao periodo eleitoral, de forma a garantir que eles ndo possam se-
duzir os funcionarios publicos com beneficios nem que lhes seja permitido punir aqueles que
nao se alinhem com um projeto politico em particular. A LC n. 101/00 também estd atenta a
prevenir decisées que possam ameacar as financas do futuro governo. A légica normativa é de
reforcar os principios democratico e republicano, constringindo decisdes voluntarias que pos-
sam criar despesas no denominado “periodo suspeito”.

1 LIMITACAO AS CONDUTAS DOS AGENTES PUBLICOS EM MATERIA
DE DESPESA DE PESSOAL PARA FINS DE PRESERVACAO DA
GESTAO RESPONSAVEL

A incorporacdo constitucional de uma arquitetura de poder que abrace o ideério de-
mocratico importa na necessidade de assegurar, também por intermédio da legislacdo ordi-
naria, as potencialidades de concretizacdo deste principio que, embora nao se resuma a
dimensao representativa? tem nela uma de suas mais importantes manifestacoes. Esse des-
dobramento legislativo se dard nao sé por intermédio da regulacdo daquilo que é expressa-
mente identificado com o direito eleitoral — condi¢cées ordinarias de elegibilidade de

' Pés-doutorado em Administragao pela Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas (Ebape/FGV). Doutorado em Direito pela
Universidade Gama Filho. Professora do Programa de P6s-Graduacdo em Direito stricto sensu da Universidade Estacio de Sa. Procuradora
do Municipio do Rio de Janeiro.

2 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 4. ed. Coimbra: Livraria Almedina, p. 286, 2000.
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candidatos e de alistamento de eleitores — mas também pela construcdo de um ambiente so-
ciopolitico propicio ao livre exercicio da escolha daqueles que devam figurar como mandata-
rios da cidadania.

Multiplos sdo os vetores que podem de alguma forma toldar o ambiente de escolha
publica informada e transparente com vistas ao pleito eleitoral: financiamento de campanha,
propaganda eleitoral, desequilibrio nas oportunidades de divulgacdo de ideias e programas;
todos esses sdo fendmenos que podem determinar o comprometimento do pleito — e que,
portanto, sdo objeto de cogitacdo legislativa visando neutralizar interferéncias indesejaveis
no momento em que a cidadania exerce de forma mais direta a ja referida dimensao repre-
sentativa do principio democratico.

Na mesma categoria de fendmenos que podem determinar relevante influéncia na es-
colha, tem-se o chamado abuso da maquina publica — prética que evidentemente desequi-
libra as condicdes de competicao no curso do periodo eleitoral. Assim, ja de ha muito se
encontra no sistema legislativo brasileiro a disciplina, pela Lei n. 9.504/97, de condutas de di-
versas ordens vedadas aos agentes publicos, tudo com vistas a assegurar a igualdade de opor-
tunidades entre os candidatos nos pleitos eleitorais.

O elenco de comportamentos cogitados pelo art. 73 do citado instrumento legal, no
campo em particular da gestao de pessoal, compreende atuacdes de carater indutivo ou re-
pressivo, reconhecendo o potencial de influéncia sobre o cenario eleitoral que a especial po-
sicdo detida por agentes publicos Ihes confere.

No plano indutivo, a excessiva generosidade com os recursos publicos ou com os pos-
tos de trabalho no ambito da Administracdo é pratica conhecida na histéria nacional, numa
manifestacdo inequivoca do patrimonialismo que marca a histéria da sociedade brasileira e o
exercicio do poder politico institucionalizado®. Assim, cuida a Lei n. 9.504/97 de bloquear esse
tipo de pratica, em aval ndo so6 ao principio democratico, mas também aquele republicano.*

Ja as condutas associadas a coercao sao aquelas que objetivam manietar, seja a pro-
pagacao das préprias ideias, seja a critica as ideias alheias. Em resumo, o abuso da maquina
administrativa pela via da coercdo pretende contaminar ou influenciar o exercicio da esco-
Iha livre e informada, valendo-se do uso da forca em relacdo aqueles integrantes do quadro
de pessoal da Administracdo que ndo se revelem inteiramente alinhados com a estratégia e
a opcao eleitoral dos atuais detentores do poder. Também a casuistica na Administracdo Pu-
blica brasileira é rica em atos de retaliacdo dirigidos a servidores publicos dos mais variados
escaldes, que vao do corte de parcelas remuneratorias varidveis a remocoes e transferén-
cias indesejadas.

3 E de Faoro, em sua obra classica Os donos do poder, a afirmagao: ‘A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negécios
como negdcios privados seus, na origem, como negdcios publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a so-
ciedade, se compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade
se projeta, em florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio e patrimonialismo, cuja legitimidade
assenta no tradicionalismo — assim é porque sempre foi’ (FAORO, Raimundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico
brasileiro. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 819).

4 Esclarecendo o sentido das regras citadas da Lei Eleitoral, afirmou o STJ, no Recurso em Mandado de Seguranca n. 19.360/PB, Rel. Min.
Maria Thereza de Assis Moura, julgamento em 10 nov. 2009: ‘Pretendeu o legislador assegurar a isonomia no pleito eleitoral, de forma
a garantir a moralidade dos atos administrativos e coibir o favorecimento de candidatos que pretendem se reeleger ou sao apoia-
dos por administradores publicos que, no poder, podem influir no resultado do pleito’.
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Esse é o cendrio que, no campo em particular da disciplina do quadro de pessoal da Ad-
ministracao Publica, determinou que a cogitacao da Lei n. 9.504/97 orienta-se especialmente
para o bloqueio das providéncias de admissdo em geral (inviabilizando o suposto efeito in-
dutivo em favor de uma determinada posicao politica que elas pudessem ter) e ainda daque-
las que impliquem cerceamento ao livre exercicio funcional como retaliagdo a escolha politica
de cada um, e mesmo a dissemina¢ao de um pensamento divergente.

O cendrio da disciplina das condutas possiveis em relacdo ao pessoal da Administra-
¢ao Publica em periodo eleitoral foi inovado com a edicao da Lei Complementar n. 101/00,
disciplinadora do que se qualificou como gestdo fiscal responsdvel. Cogitando de uma visdo das
financas publicas de longo prazo — que tenha em conta menos os atos materiais de criacdo
de um gasto publico, e mais o conjunto de decisdes da Administracdo que tenham o poten-
cial de refletir-se a curto, médio e longo prazo na viabilidade financeira da entidade — era na-
tural que o referido diploma cuidasse de prevenir condutas que, sob os eflivios de disputa
eleitoral de poder, pudessem comprometer, em alguma medida, esse ideal de equilibrio de
contas, ameacando a sustentabilidade da entidade federada. Nesse espirito, destaca-se a regra
contidanoart.42 do LC n. 101/00 — que cuida dos restos a pagar relacionados ao término de
mandato — e o paragrafo Unico do art. 21, que estabelece limites a atuacdo dos agentes pu-
blicos no campo do pessoal:

Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da des-
pesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final
do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no art. 20.

E certo que, em alguma medida, a clausula de proibicdo da LC n. 101/00 guarda pon-
tos de contato com aquela j4 aludida do art. 73 da Lei n. 9.504/97. Afinal, a admissdo de pes-
soal, vedada por esse ultimo diploma implicaria, em principio, aumento de despesa, o que
esbarraria agora também no novo preceito proibitivo da Lei de Responsabilidade Fiscal. To-
davia, fica claro que o espectro de condutas vedadas pela LC n. 101/00 é mais amplo do que
aquele antes alcancado pela Lei n. 9.504/97, compreendendo toda e qualquer providéncia
que possa determinar impacto na despesa de pessoal.

E importante sublinhar, para que bem se possa compreender a opcao legislativa, que
a despesa de pessoal se particulariza pelo seu carater no mais das vezes, incompressivel —
significa dizer que, uma vez materializada a causa do aumento do gasto, fica muito limitada
a margem de possibilidades de reversao do decidido, com a consequente contencdo daquele
mesmo gasto. Admitido o servidor no quadro, como se sabe, sdo limitadissimas as possibili-
dades de seu desligamento; conferida a revisdo vencimental, ndo menos limitadas se mos-
tram as possibilidades de reducdo daquele gasto®. Assim, a gestdo fiscal irresponsavel no
campo do pessoal da Administracdo Publica é patologia de combate dificil — por isso, uma

* Em que pese a tentativa empreendida pela Emenda Constitucional n. 19 de viabilizar, nos termos do § 3° acrescido ao art. 169 da CF,
nas hipéteses de violagdo do limite de gastos com pessoal, a demissao de servidores ndo estaveis — e mesmo, excepcionalmente,
dos estaveis — ainda hoje grassa o debate juridico em relagao a necessaria intervencao legislativa reguladora dessa medida, e com
isso continua verdadeira a afirmacédo de que se cuide de despesa de natureza incompressivel.
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cogitacao especial no tema por parte da Lei Complementar n. 101/00, particularmente quando
se avizinha o periodo eleitoral. Afinal, a violagao ao ideario de responsabilidade fiscal nesse es-
pecial momento que antecede a troca de titularidade do poder envolve outra potencial di-
mensao de interferéncia nefasta no processo politico, que é aquela orientada a instituir um
quadro de inviabilidade financeira do desenvolvimento do mandato subsequente.

Integra o principio democratico — tanto quanto o direito a votar e ser votado — a ga-
rantia de que a alternancia do poder seja possivel em ambiente de normalidade institucional,
preservada ao novo titular do poder a plena potencialidade de concretizacdo de seu projeto
politico, que afinal foi sufragado pela populacédo. Nisso se compreende, evidentemente, con-
tas equilibradas, sem a sobrecarga decorrente de qualquer decisdo contingente — e nem sem-
pre ditada estritamente pelo interesse publico — concretizada ao apagar das luzes de um
mandato ndo renovado.

Nesse sentido, é de se afirmar que as regras da Lei n. 9.504/97 e o art. 21 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal guardam entre si relacdo de complementaridade, preservando o princi-
pio democrético seja pela blindagem do pleito em relagao a uso indevido da maquina publica
em momento delimitado no tempo; seja pela protecao das condigdes futuras de equilibrio
fiscal em favor do novo mandatario politico.

Compreendida a finalidade do recorte legislativo empreendido pela Lei Complemen-
tarn. 101/00 em relacdo ao leque de possibilidades de atuacdo dos agentes publicos por oca-
sido do periodo eleitoral, resta identificar qual o contorno da conduta vedada, que
compreende um elemento subjetivo e um elemento objetivo.

2 O ELEMENTO SUBJETIVO DA CONDUTA VEDADA PELO ART.21 DALCN.
101/00 — VONTADE DIRIGIDA A INTERFERENCIA NA DESPESA DE PESSOAL

Evidenciado que a finalidade das regras de recorte das possibilidades de acdo dos
agentes publicos é o prestigio ao principio democratico nas suas multiplas facetas — esco-
Iha pelo eleitor livre de influéncias indevidas dos novos agentes politicos e garantia da via-
bilidade de atuacdo desses mesmos mandatdrios —, deflui com clareza o que se identifica
como o elemento subjetivo da conduta vedada, a saber, a vontade dirigida do agente publico
para alcancar a situacdo objetiva descrita na norma, como por exemplo, gerar aumento de
despesa de pessoal.

Essa conclusao ja se sustentaria inteiramente a partir do plano da literalidade do pro-
cesso de interpretacdo; afinal, o preceito alude a ato expedido, o que esta a reclamar uma con-
duta positiva da Administracao Publica. Antes ainda, no mesmo preceito, alude-se a aumento
de despesa com pessoal “[...] que resulte de [...]" — o que se exige é uma relagcdo de causa e
efeito entre o aumento e o ato expedido pela autoridade publica. A partir desses elementos
ja se teria por defensdvel a circunscricao da incidéncia do paragrafo Unico do art. 21 as a¢coes
voluntarias — mas nao é so isso.

Uma aproximacao interpretativa que tenha em conta, como anteriormente apon-
tado, os bens juridicos pretendidos tutelar, resultaria na mesma conclusao — somente a
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acao voluntdria teria o condao de contaminar a lisura do pleito ou a viabilidade do exerci-
cio do mandato subsequente®.

Dessa afirmacao — de que a conduta vedada compreende uma vontade dirigida a ge-
racao do resultado aumento de despesa — tem-se a resposta a indagagdes recorrentes como
aquelas atinentes a viabilidade de se empreender, ao longo do chamado periodo suspeito,
providéncias administrativas que decorram de normas preexistentes, cuja incidéncia possa
determinar aumento de despesa. A resposta — se a providéncia administrativa de que se esta
cogitando é tdo somente aplicacdo de norma juridica preexistente — havera de ser necessa-
riamente positiva, na medida em que aqui ndo se tem a inovadora manifestacao de vontade
que traduza o desejo de intervencdo no processo eleitoral contra a qual se volta a norma ju-
ridica sob escrutinio.

Assim é que providéncias concretizadoras daquilo que se costuma identificar como os
fatores determinantes do chamado crescimento vegetativo da folha de pagamentos — im-
plantacdo de adicionais de tempo de servico, acréscimos decorrentes de progressao na car-
reira, averbacao de tempo de servico e tantos outros previstos nos estatutos de publicos —
situam-se fora da esfera de cogitacao do art. 21, paradgrafo Unico da Lei de Responsabilidade
Fiscal’, e ndo se considera aumento de despesa de pessoal legalmente vedada®.

Nesse exato sentido — de que a pratica de ato vinculado por norma juridica preexis-
tente exclui a incidéncia do art. 21, paragrafo unico da LC n. 101/00 — é j4 pacifica a jurispru-
déncia do STJ, valendo a referéncia, a titulo de ilustracao, ao REsp. 674.753-PB, Rel. Min. Arnaldo
Esteves Lima, julgamento em 08/05/2008.

Vale explicitar que se insere entre as condutas ndo voluntarias do administrador — e,
portanto, excluidas da incidéncia da cldusula de bloqueio do art. 21, paragrafo Unico da LC n.
101/00 — a revisao geral anual em favor de servidores publicos, desde que remetida aquele
momento no tempo por deliberacao preexistente.’

Da mesma forma — e pela mesma razdo — tampouco se tem qualquer conflito entre a
regra contida no art. 21, paragrafo Unico e os eventuais efeitos sobre a despesa de pessoal de-
correntes de cumprimento de decisao judicial que importe no incremento de seu montante.
Também aqui ndo é a vontade do administrador que d& origem ao aumento da despesa, mas
a determinacdo cogente do Judicidrio no exercicio de sua funcao de controle do poder.

5 Em trabalho anterior na matéria, assinalei a compatibilidade dessa compreensao também com o principio da moralidade adminis-
trativa (VALLE, Vanice Lirio do. LRF, Despesa de pessoal e o periodo pré-eleitoral: um roteiro pratico de providéncias. A&C Revista de
Direito Administrativo e Constitucional, ano 6, n. 25, jul./set. 2006, p. 9-23).

7 Essa compreensao dos termos do preceito em exame se pode afirmar hoje pacificada, em especial no ambito das Cortes de Contas.
A titulo de mera ilustracao, cite-se a Decisdo TC n. 1.054/10, emanada pela Corte de Contas do Estado de Pernambuco: ‘Conforme es-
tabelece o paragrafo Unico do art. 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n. 101, de 04/05/2000, é nulo de pleno
direito o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do
titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no artigo 20. Néo significa dizer que esta vedado qualquer aumento remuneratdrio. Ha
situagdes em que é possivel a concessdo de vantagens financeiras. Por exemplo: a vedagdo nao alcanca atos vinculados decorren-
tes de direitos ja assegurados constitucionalmente ou legalmente, independentes da vontade do gestor, a exemplo de férias, quin-
quénios e salario-familia [...]

8 Desnecessario dizer que sempre e sempre — agora a conta da clausula constitucional contida no art. 169 — exigivel sera a susten-
tagao orcamentario-financeira para a referida medida.

9 CORREIA, Aricia Fernandes; FLAMMARION, Eliana Pulcinelli; VALLE, Vanice Regina Lirio do. Despesa de pessoal: a chave da gestao fis-
cal responsavel. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 217-218.
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De outro lado, a instituicdo de beneficios novos — criacdo de uma gratificacdo, mu-
dancas na estrutura de carreira potencialmente geradoras de aumento, revisao vencimental
especifica sao providéncias incluidas no ambito da vedacao pretendida pela Lei Complemen-
tarn. 101/00.

E de se ter em conta — a partir do segundo vetor que a norma em comento pretende
proteger, a saber, a viabilidade financeira da gestao subsequente — que a modulagdo no
tempo dos efeitos financeiros da providéncia geradora do aumento de despesa ndo tem o
condao de validar a conduta, que continua, na literalidade do art. 21, paragrafo Unico, nula de
pleno direito. Assim, a aprovacao de lei ou ato normativo que tenha o condéo de determinar
aumento de despesa, ainda que tenha por eficdcia momento no tempo posterior ao chamado
periodo suspeito, ficara igualmente viciada nao s6 por violacdo ao bem juridico pretendido tu-
telar, mas também por uma evidente incompatibilidade com o principio republicano e, da
moralidade administrativa'®.

Na mesma linha de compreensao, Moreira Neto'' explicita que a nulidade prevista na
lei esta associada ao ato origindrio ou iniciador do processo que culminara no aumento de des-
pesa que se pretende, afinal, evitar. Com isso, ainda que os efeitos se produzam em momento
futuro, se a deliberacdo tem lugar no periodo suspeito, plena incidéncia tem a clausula de ve-
dacao do art. 21, paragrafo tnico da LC n. 101/00.

Observe-se que a logica do sistema se completa quando se tem em conta a conse-
quéncia imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal a concretizacao da conduta vedada: de-
claracdo de nulidade de pleno direito. S6 esse resultado teria o condao de reverter o efeito
negativo sobre as contas que a Lei Complementar n. 101/00 buscou prevenir, a saber, um com-
prometimento indevido das financas publicas presentes e futuras.

Tenha-se sempre em conta, porém, que essa nulidade revela-se relativa — o que signi-
fica dizer que o ato de que resulte aumento nominal de despesa de pessoal, mas que escape
aincidéncia do tanto referido art. 21, paragrafo Unico da LC n. 101/00, pode ser objeto da de-
vida sanatoria,'? restaurando-se a regularidade e prosperando a conduta administrativa.

3 PRIMEIRO ELEMENTO OBJETIVO DA CONDUTA
VEDADA — O REQUISITO TEMPORAL

No campo objetivo, a norma de vedacdo adota, para seu desenho, um elemento que é
comum em regramentos de mesma finalidade, a saber, fixacdo de um momento no tempo
em que se tem por circunscrito o potencial de acao do gestor publico — na hip6tese, 180 dias
que antecedem o pleito.

©Em verdade, esse tipo de conduta — aprovagao de beneficios financeiros em favor de servidores em geral ou categorias funcionais
especificas com efeitos tdo somente a partir do término do periodo suspeito — compreende exatamente o tipo de pratica conta-
minadora do equilibrio fiscal do mandato subsequente que a LC n. 101/00 quis evitar.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideragdes sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Finangas publicas democraticas. Com a co-
laboracao de Silvio Freire de Moraes. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 183.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Parte introdutdria, Parte geral e Parte especial. 15. ed., rev. e
atual., p. 241-243, 2009.
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E certo que solucdes desse tipo sempre geram desconforto em relacéo ao acerto do
critério na medida em que um Unico dia pode determinar a validade ou a nulidade da decisao
administrativa, sem que disso resulte efetivo afastamento do potencial de influéncia da atua-
¢ao do poder no processo eleitoral.

Nesse aspecto, o que se pode afirmar é que o critério objetivo opera em favor da se-
guranca das relagdes juridicas. Nao se pode deixar de ter em conta que uma regra dessa na-
tureza pode determinar a nulidade de um ato administrativo que pode alcancar um ndmero
expressivo de servidores, que hao de ser merecedores de um cendrio mais claro e previsivel'
no que toca a higidez da conduta da Administracdo'. A par disso, o critério objetivo de data-
limite é uma técnica usual na disciplina do direito eleitoral.

Uma vez que o indicado periodo suspeito é fixo, e tem por termo inicial uma data igual-
mente determinada — 31 de dezembro, nos termos das regras eleitorais vigentes, quando
menos no ambito do Poder Executivo'® — o prazo de 180 dias tera como termo inicial o dia 5
de julho, sendo licitas portanto as decisdes administrativas que impliquem aumento de des-
pesas até a data de 4 de julho, inclusive.

Importante ainda consignar que a criacao da despesa para fins de observancia do art.
21, paragrafo Unico da Lei de Responsabilidade Fiscal envolve a edicao de ato legislativo ou ad-
ministrativo apto a fundamentar um gasto com pessoal — ainda que o fato objetivo que o
determine sé se venha a verificar em momento posterior no tempo. Assim é que a aprovacao,
por hipétese, de um ato legislativo instituidor de um novo plano de carreira ja traduz por si au-
mento de despesa, ainda que a concretizacdo deste gasto possa depender de providéncias
de ordem burocratica, como apuracdo do tempo de servico ou qualquer outra afericao de-
terminante do enquadramento no novo regime aplicavel a carreira.

O comando legislativo que prevé nulidade se volta, como ja mencionado, ao ato ex-
pedido de que resulte aumento de despesa de pessoal — o ato originario, aquele que funda-
menta o gasto. As providéncias administrativas subsequentes constituem mera execucao de
um ato que lhe é prévio, esse sim causador do aumento de despesa. Nesses termos, uma lei
que aprove, em maio do ano eleitoral, uma gratificacdo cuja implementagao em favor dos ser-
vidores sé se possa materialmente verificar em agosto, nao serd alcancada pela clausulas de
nulidade, uma vez que a decisdo originaria se deu fora do chamado periodo suspeito.

Ainda no que diz respeito a completar-se a deliberacdo publica apta a determinar o au-
mento do gasto com pessoal, é de se cogitar se ela compreende, necessariamente, a publicagdo

3 E de Pérez-Lufio o registro de que a seguranca juridica, na sua dimensao subjetiva, compreende justamente a possibilidade em
favor dos destinatarios do ordenamento juridico, de saber com clareza e de antemao aquilo que Ihe estd ordenado, permitido ou
proibido — a partir do que podera organizar a sua conduta presente e programar as expectativas para sua atuacdo juridica futura
sob pautas razoaveis de previsibilidade (PEREZ-LUNO, Antonio-Enrique. La seguridad juridica: uma garantia del derecho y la justi-
cia. Boletin de La Facultad de Direcho, n. 15, p. 29, 2000).

' A titulo de ilustracao, o REsp 1090707-SP, Rel. Min. Herman Benjamin, d4 conta justamente da anulagcdo de nomeacdes de servido-
res concursados perpetradas no chamado periodo suspeito, por provocagao de uma ac¢do popular, o que esté a evidenciar que a se-
guranca das relacdes juridicas e a protecéo a boa-fé dos envolvidos — especialmente os beneficidrios do ato viciado — recomenda
a fixacdo de um parametro objetivo que demarque claramente qual seja a érbita de incidéncia da nulidade preconizada pela LRF.

> Néo se pode desconsiderar que a regra juridica sob exame compreende igualmente os chefes do demais Poderes — Legislativo e
Judiciario —; a esses ndo se aplica a mesma data de alternancia na titularidade, tendo de se identificar o dado a partir dos respecti-
Vos regimentos internos.
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dentro do intersticio fixado pela lei. A cogitacdo envolve aquela ocorréncia, que nao é inco-
mum nas organizagdes publicas, que é a publicacdo de um ato em data préxima aquela de sua
subscricao ou aprovacao, acompanhada da referéncia a que aquela veiculacdo publica tenha
sido omitida do Didrio Oficial de data anterior. In casu, o que se esta cogitando é da publica-
¢ao de um ato que determine aumento de despesa de pessoal no ambito do Poder Executivo,
por exemplo, em data posterior a 5 de julho, com a anotacdo “omitido no D.O. de 5 de julho”
— insercdo temporal essa que traria o ato para a zona de conforto quanto a sua validade.

E fato que a lei ou o ato administrativo normativo — instrumentos que normalmente
veiculardo uma deliberacao publica capaz de determinar aumento de despesa de pessoal —
s6 se perfectibilizam com a veiculagcdo em Didrio Oficial, em homenagem ao principio da pu-
blicidade insculpido no art. 37 da CF. Também se poderia entender, a partir de uma leitura
mais flexivel do requisito formal da publicacédo, que se esteja ainda na seara da normalidade
quando entre a subscricdo do instrumento normativo, tenha-se um intersticio de um ou dois
dias — possivelmente, o tempo necessario a que as providéncias de ordem interna prévias a
publicacdo se desenvolvam. Mas é possivel que esse intervalo de tempo se mostre um pouco
mais alongado — e com isso, conduza a publicacao real (a data em que o ato normativo se vé
estampado no Didrio Oficial) a um momento mais distanciado em relacéo ao dia de sua subs-
cricdo. Essa é a hipdtese que pode gerar alguma perplexidade.

Para o enfrentamento dessa indagacdo — que ndo tem resposta literal no texto da Lei
Complementar n. 101/00 — penso que se impde recuperar a presuncao de legalidade e vera-
cidade dos atos da Administracao. Essa € a ideia que ha de presidir o controle, tendo em conta
o carater cogente dos principios que a ela se aplicam a teor do art. 37, caput, CF/88.

A proépria instituicdo legal de um periodo suspeito para o desenvolvimento de condu-
tas administrativas ja importa numa inversdo dessa presun¢éao, de modo que nao parece pos-
sivel somar-se a ela uma nova desconsideracao do signo presumido de legalidade e veracidade
do ato administrativo, para fins de afirmar-se que a enunciacdo de que uma publicacéo se teve
por omitida do Didrio Oficial de 4 de julho seja, em principio, falsa. Na analise desse aspecto
da decisao administrativa, que determina aumento de despesa, é de se ter, em principio, por
vélida a afirmacdo de que a publicacao tardia se deu por uma falha interna de funcionamento,
do que resultaria portanto a validade ainda da decisao.

Observe-se que o raciocinio se desenvolve a partir de uma presuncdo — aquela de le-
galidade e veracidade dos atos da administracdo — que é de natureza relativa e que admite,
portanto, prova em contrdrio. Significa dizer que, no extremo, é possivel que o entorno fatico
da deciséo esteja a indicar que, efetivamente ela ndo se tenha verificado fora do periodo sus-
peito — hipdtese em que a presuncao de legalidade dos atos da Administracao cedera es-
paco a preservacao dos bens juridicos tutelados pelo sistema da Lei de Responsabilidade
Fiscal, também eles de sede constitucional.

Nao é ocioso dizer que, deslocado o momento de perfectibilizacao do ato adminis-
trativo para esse terreno pantanoso, aumenta o 6nus argumentativo do gestor publico res-
ponsavel pela decisdo, cujo ultimo elemento se da extemporaneamente. Significa dizer
que, na duvida quanto a efetiva omissao na publicacao, cabera ao agente publico autor da
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decisao demonstrar as circunstancias que conduziram a falha na publicacao e, mais ainda,
corroborar que o ato se tenha efetivamente praticado entre o periodo de tempo que a lei
autorizava sua materializagao.

4 SEGUNDO ELEMENTO OBJETIVO DA CONDUTA
VEDADA — O AUMENTO DE DESPESA DE PESSOAL

4.1 Referenciais para a identificacao do dado objetivo aumento de despe-
sas de pessoal

Completa o desenho do comportamento repudiado pela LC n. 101/00, o resultado que
desqualifica o agir administrativo, a saber, a geracdo de aumento de despesa. Para a com-
preensdo de como se possa manifestar esse efeito do agir politico-administrativo rejeitado
pela norma, é de se ter claro que esse se constitui um conceito necessariamente relacional. Au-
mento é fendbmeno que so se pode identificar a partir de uma posicao inicial, que se vé (ou
nao) incrementada por outros fatos jurigenos ou atos juridicos.

Dessa afirmacdo deflui um primeiro elemento Util ao controle da acdo administrativa
que possa entrar em rota de colisdo com a recomendacao de gestao responsavel: é preciso que
0 agente publico possa identificar e enunciar a referida posicdo inicial, que, na hipdtese, ha-
vera de ser o montante de gasto de pessoal em que incidia jd a Administra¢do por ocasidao do
dia imediatamente anterior aquele de inicio do periodo suspeito. Esse € um dado objetivo, in-
dispensével ao controle, que pode ser apurado naquela mesma ocasido, ou ainda resgatado
— se necessario — ao longo do periodo suspeito.

E importante ter em conta que, ndo obstante a LRF se valha, para fins de incidéncia de
sua proépria disciplina no tocante a despesa de pessoal, de um conceito denominado “periodo
de apuracao” (art. 18, § 2°);'¢ esse ndo terd aplicacao para fins do dispositivo legal em andlise.
E isso se afirma a partir de dois argumentos. O primeiro — uma vez mais — é o da interpreta-
cao literal: o citado preceito alude, ndo a despesa total com pessoal, mas a despesa de pessoal,
diferenciando-se de outros contidos na mesma Secao Il — Das Despesas com Pessoal da LRF.
O segundo argumento é de que o que se proibe é a acdo voluntaria destinada a interferir, des-
caracterizar uma situacdo concretamente apontada pela LC n. 101/00, a saber, a despesa com
pessoal havida no 181° dia anterior ao final do mandato dos titulares de cada um dos pode-
res. O parametro de controle serd, portanto, ndo a despesa total com pessoal anterior ao pe-
riodo suspeito, mas o gasto com pessoal em que jd tenha incidido a Administra¢do'’” até a
data-limite fixada pela lei.

' Art. 18, § 2°da LC n. 101/00 — A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més de em referéncia com as
dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

17 E de se ter em conta — mais uma vez — que é possivel que tenha a Administracao ja incidido em gasto de pessoal, sem que ele se
tenha ainda concretizado. O exemplo mais simples é a nomeacéo de pessoal que nao se tenha ainda incluido em folha de pagamento.
A referéncia é de ser o gasto real (valor de folha) acrescido daqueles em que ja se tenha incidido, ainda que néo concretizados. Da
mesma maneira, a estrutura de cargos em comissdo e fungdes gratificadas ja existentes no ambito da Administracao e de ser con-
siderada despesa em que ja tenha ela incidido, pelo que a reposicdo de pessoal nessas mesmas funcdes fiducidrias remanesce pos-
sivel, ainda que ao longo do tanto mencionado periodo suspeito.
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A recomendacéo de que se empreenda a esse acertamento, por sua vez, sugere a
indagacdo acerca de como se deva apurar esse montante de gastos que se afigure como o
limite do possivel: se em nimeros absolutos ou se em percentual.

Essa ndo é uma distingao bizantina. A primeira opgao leva a uma cristalizacao de uma
realidade fatica — montante em reais de gastos por ocasido do inicio do periodo suspeito. A
segunda tem em conta a dindmica da despesa de pessoal vis a vis a receita corrente liquida nos
meses que integram 0 mesmo intersticio.

O caminho mais seguro de interpretacdo do tema parece estar orientado pelos valores
gue a norma em comento pretende proteger, ja tanto referidos no presente texto, a saber, a
garantia de uma escolha eleitoral livre de influéncias determinadas por praticas ndo republi-
canas no que se refere ao gasto de pessoal e a preservacdo da viabilidade do mandato sub-
sequente pela gestdo responsavel desses mesmos gastos.

No tocante ao Ultimo aspecto — preservacdo do potencial de gestdao do mandato que
se seguird —, parece indiferente, se o critério que se tem em conta guarda uma perspectiva
estatica ou dinamica. Isso porque, para fins de preservacao desse elemento — equilibrio de
contas em favor da gestdo futura —, o que importa é que o comprometimento da receita cor-
rente liquida (que é a principal fonte de financiamento dos projetos e atividades a serem de-
senvolvidos pela administracao recém-eleita) seja o0 mesmo identificado antes do inicio do
periodo suspeito. Nessa hipotese, seria possivel afirmar que a nova gestao recebe o mesmo
quadro de disponibilidades orcamentério-financeiras, e, portanto, mantém-se o quadro de
igualdade de condicdes que a lei pretendeu preservar. Assim, para fins de preservacao da via-
bilidade fiscal da gestdo futura, se a um aumento de receita corrente liquida corresponder
igualmente um aumento de despesa de pessoal, disso ndo decorrerd uma mudanca da situa-
cao relativa das contas publicas — portanto, nenhuma alteragao das condicdes postas a futura
gestao, sob o prisma de financas.

Ja para fins do segundo valor protegido — a saber, outorga de vantagens pecuniarias
em favor dos servidores publicos orientada ao comprometimento da isenc¢do do processo elei-
toral —, o uso de um ou outro critério pode se afigurar relevante.

A adocgao do critério relacional, que tem em conta ndo a expressao nominal dos gastos
com pessoal no 181° dia imediatamente anterior ao término do mandato, mas sim o percen-
tual que esse montante representa do total da receita corrente liquida, admite como possibi-
lidade que a um aumento desta ultima corresponda um acréscimo nominal no gasto com
pessoal, sem que se tenha ultrapassado o limite percentual. Esse resultado, todavia, nado se re-
vela compativel com aquilo que se pretendia assegurar, a saber, que o gasto com pessoal possa
se prestar a um exercicio patrimonialista dirigido a contaminacao do processo eleitoral pela
captura de votos entre os favorecidos por uma decisao, ainda que contingente, que permita
a distribuicao desses recursos.

Nesses termos, a conclusao que se apresenta é que o critério a ser utilizado para fins de
apuracao do evento vedado — aumento de gastos — é de ser o da expressdo nominal, e nao
o do percentual sobre a receita corrente liquida. Cumpre registrar, todavia, que ha opinides em
contrdrio sobre o tema, perfilhando o entendimento de que o percentual de gastos possa ser
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utilizado como paradigma para a avaliacao do eventual descumprimento da regra insculpida
no art. 21, paragrafo Unico da LC n. 101/00."® O argumento manejado por aqueles que defen-
dem a viabilidade da adocgao do critério percentual para apuracao do eventual aumento de
despesa repousa em duas afirmagées: de que o fendmeno vedado é o acontecer objetivo de
aumento de despesa; e de que a cogitacao da norma em andlise ndo compreende avaliagbes
no campo da moral, mas do equilibrio orcamentario-financeiro.

Em que pese a autoridade das opinides em contrario, é de se ter em conta que a proi-
bicdo legal de desenvolvimento de uma atividade que seria inerente ao exercicio do mandato
(gestdo de pessoal, com efeitos que podem compreender o aumento de gasto) s6 se justificaria
tendo em conta um outro aspecto desse mesmo principio. Assim, constringe-se as possibili-
dades de decisao ordindria do gestor no periodo suspeito, em favor da preservacao da livre es-
colha dos mandatérios. Nesses termos, a vedacao legislativa esta orientada, por si, a geracao
de um resultado, a saber, garantir um processo eleitoral neutro, nao influenciado pelo uso
abusivo da maquina administrativa — e isso, necessariamente, havera de contemplar como
proibida a hipdtese do aumento nominal de despesa que encontre cobertura num eventual
aumento de receita corrente liquida, na medida em que essa possibilidade pode contaminar
a liberdade de escolha dos eleitores.

Nem se diga que isso implica manietar ou mesmo inviabilizar as potencialidades de de-
senvolvimento pleno do mandato por parte daquele que cumpre seus ultimos 180 dias de
gestao. Afinal, o pressuposto é de que a politica de gestao de pessoal esteja em curso ao longo
de todo o mandato, e poderia contemplar as medidas determinantes de aumento em qualquer
outro momento no tempo que ndo o chamado periodo suspeito.

Uma ultima observacdo é de se fazer no que toca a identificacdo do elemento objetivo
da conduta aumento de despesa: o preceito legal ja visitado nada diz em relacao a amplitude
da perspectiva dentro da qual se avalia 0 aumento de despesa — significa dizer, que paraa LC
n. 101/00, é indiferente se o referencial de comparacéo para fins de apura¢do quanto a ocor-
réncia ou ndo de acréscimo tem em conta todo o gasto de uma entidade federada ou o gasto
compartimentado por unidades administrativas (secretarias, por exemplo). Disso decorre que
a eleicao do critério é do administrador, que evidentemente havera de adotar a mesma pers-
pectiva para o dimensionamento do gasto de pessoal no segundo momento, de molde a per-
mitir um olhar comparativo sem distorcdes.

Sob o prisma estritamente prético, o olhar que agrega toda a organizacdo para fins de
identificar o gasto-teto de pessoal parece o mais recomenddvel, na medida em que permitira
com mais facilidade a compensacao de gastos que, descaracterizando o aumento, viabilizara
decisées administrativas que podem se mostrar relevantes ou necessarias. E o tema que se
passa a examinar.

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 a 28. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo
Paulo: Saraiva, 2001, p. 155-156.
SANCHES, Cleuton de Oliveira. Reajuste dos servidores municiais no periodo eleitoral. Jus navigandi. Disponivel em:
<http:/jus.uol.com.br/revista/texto/11768/reajuste-dos-servidores-municipais-no-periodo-eleitoral>. Acesso em: 25 mar. 2011.
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4.2 Descaracterizando a conduta vedada pelo art. 21 da LC n. 101/00 —
compensacao dos gastos novos

Ja se identificou, no item 2, que s6 a conduta voluntaria da Administracdo tem poten-
cial de atrair a incidéncia do paragrafo Unico do art. 21 da LC n. 101/00. Nesses termos, os even-
tos fundados em comandos legais preexistentes ou em decisao judicial com reflexo no gasto
de pessoal hao de ser excluidos da afericao do atendimento ao citado preceito. Mas ndo € essa
a Unica hipétese de exclusao da disciplina da presuncao de nulidade no periodo suspeito.
Como ja se disse, o elemento objetivo da conduta estabelecido no preceito em exame
compreende o aumento do gasto com pessoal — e, portanto, um mecanismo a ilidir a clau-
sula de bloqueio serd o emprego de medidas compensatérias que determinem um resul-
tado de soma zero. Assim, e possivel que a Administracdo, diante da reducdo de gastos havida,
por exemplo, devido a exoneragdes, término de contratos temporarios, desligamento de es-
tagio probatorio e outros eventos tais, se utilize desse montante de que se viu desonerada,
para suportar novos gastos. Nessa hipotese, o resultado matematico da operacdo é zero, logo
nao se tem concretizado aumento da despesa de pessoal.'
De inicio, é oportuno destacar que, a exemplo do ja contido na anterior disciplina do
art. 17 da mesma LC n. 101/00, as medidas compensatdrias que se apresentem como a fonte
de financiamento da providéncia de aumento de gastos hdo de se verificar antes dessa ul-
tima providéncia, ndo concomitantentemente, ndo posteriormente, mas antes. Isso porque,
notadamente no campo de pessoal, como ja se teve oportunidade de destacar nesse trabalho,
a decisdo que implica aumento de gastos normalmente se afigura irreversivel, dai o pressu-
posto autorizador da decisdo de gasto é de ser anterior a essa Ultima.
Mais ainda, uma vez que o comando cingido no art. 21, paragrafo tnico, da LCn. 101/00
veda o aumento do gasto, é preciso conhecer com absoluta precisdo qual é a margem de ma-
nobra decorrente de medidas de compensacdo. Impde-se portanto conhecer, primeiro, o
quanto se deixou de gastar, para s6 entao verificar quais as novas decisdes que, materializa-
das, vao ainda se inserir no limite de gasto fixado antes do inicio do periodo suspeito.
E importante destacar — mais uma vez tendo em conta a dupla tutela que o disposi-
tivo em causa pretende empreender — que a reducao da despesa de pessoal, que se usa como
margem para a incidéncia em novos gastos sem que disso decorra violacao aos termos do art.
21, paragrafo Unico, da LC n. 101/00, é de ser daquela que se afigure em carater definitivo, e
nao contingente. Afinal, s6 a definitividade da reducdo da despesa permitira afirmar que a
medida de aumento do gasto que se cogite implementar ndo gerard, nem nesse momento, e
nem no futuro, o aumento de despesa de pessoal que a LRF proibe. Assim, a vacancia de cargo
publico por qualquer de suas causas (exoneracdo, demissdo, morte etc.?°), por exemplo, pode
me pensamento, constitui precedente ja firmado no ambito do STJ o decidido no Agravo Regimental na Suspenséo de
Seguranca n. 1452-SC, Rel. Min. Edson Vidigal, julgamento em 17/12/2004. A decisdo monocrética viu-se confirmada pelo Plenério
em 29/06/2005.

20 A vacancia do cargo decorrente de aponsetadoria pode ou néo se apresentar como causa determinante de reducéo de despesa, e por-
tanto, viabilizar outros gastos acobertados por compensacao. A distingdo envolvera saber quem seja o financiador do beneficio previ-

denciario cabivel na hipdtese; se o regime préprio de previdéncia, o novo gasto lastreado em compensagao revela-se possivel; se ao
contrario, os proventos de inatividade ainda remanescerem suportados pelo Tesouro, a providéncia compensatdria ndo sera possivel.
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dar ensejo a compensacdo e com isso lastrear uma despesa nova; ja, uma reducao de gastos
decorrente, por exemplo, de ingresso de servidores em licenca sem remuneracao, ndo per-
mite a mesma medida, porque nessa hipdtese, a despesa supostamente reduzida, a rigor, pode
voltar a incidir a qualquer tempo, sem que a Administracdo detenha controle sobre o fato de-
terminante da retomada da despesa, nem tampouco do momento em que isso se dara.

5 O REFORCO AO SIGNO DO PLANEJAMENTO — UM RESULTADO
MENOS EVIDENTE DO CONJUNTO PRECEITUAL RELACIONADO
AOS GASTOS COM PESSOAL NO PERIODO PRE-ELEITORAL

A guisa de concluséo, impée-se sublinhar um subproduto do conjunto de normas dis-
ciplinadoras das escolhas publicas envolvendo despesa de pessoal no periodo pré-eleitoral,
que é o reforco do signo de planejamento.

Conforme ja se teve oportunidade de desenvolver em trabalhos anteriores,?' o vetor
do planejamento se constitui hoje um imperativo absoluto para a Administracao Publica, seja
tendo em conta os compromissos finalisticos que a Carta de 1988 Ihe assinalou, seja a partir
da perspectiva de que a acdo administrativa ha de se revelar sempre e necessariamente efi-
ciente — resultado que ndo se pode alcancar numa organizagao multifacetada como é o Es-
tado, sem um agir minuciosamente planejado.

Se a afinidade com o planejamento nao se afigura como um trago caracteristico da Ad-
ministracdo Publica brasileira — ainda contaminada em alguma medida por décadas de eco-
nomia sem controle e de inflacdo galopante — relativo ao segmento do pessoal, a auséncia
de um planejamento consistente e sistematizado chega ao apice, sendo verdadeiro padrao,
que nessa seara, as decisdes sejam reativas, refletindo o (des)equilibrio das forcas politicas do
lado de governo e da categoria funcional envolvida.

A conjugacao dos limites decorrentes da Lei n. 9.504/97, mais aqueles trazidos a lume
pela LC n. 101/00, impondo um expressivo espectro de limitacdes a conduta dos agentes pu-
blicos no campo do pessoal e da despesa a ele associada, tende a determinar com o tempo,
uma reversdo nesse quadro — quando menos, no que tange uma percep¢ao mais aguda das
necessidades de captacao de mao de obra.

A arquitetura das normas em comento tem em conta tdo somente limitar o periodo
em que os gastos ndo podem sofrer qualquer incremento. Os virtuais efeitos dessa limitacdo
sob uma determinada gestao em curso podem ser perfeitamente suplantados pelo desenca-
dear das providéncias de admissao de pessoal, por exemplo, em data anterior ao periodo sus-
peito — o que estard mais uma vez a exigir planejamento quanto ao levantamento de
vacancias, deflagracao de concursos etc. Significa dizer que suavizar os efeitos das cldusulas
restritivas sob exame é prerrogativa do préprio administrador que, atento, pode programar as

21VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragao, politicas publicas eficientes e a prevencao do desgoverno.
Interesse Publico, v. 48, p. 87-110, 2008.
VALLE, Vanice Regina Lirio do. Constitucionalizacao das politicas publicas e seus reflexos no controle. Férum Administrativo, v. 8, p.
7-21,2008.
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medidas e beneficios que entenda indispensaveis a sua gestao, respeitado o chamado pe-
riodo suspeito eleitoral.

Cuida-se aqui de um beneficio indireto do sistema normativo que se revela plenamente
consentaneo com os principios constitucionais regedores da Administracdo Publica e que,
portanto, é de ser valorizado, como o séo os efeitos positivos da sistematica examinada sob o
principio democratico e o republicano.

O potencial de incremento do planejamento tenderd a aumentar, a medida que a in-
terpretacao das excecdes ao art. 21, paragrafo Unico, da LC n. 101/00 for mais estrita, reser-
vando a escape clause tdo somente as hipdteses em que nao se possa identificar vontade
dirigida do administrador a geracao da despesa — todavia, tendo-se em conta que essa von-
tade dirigida pode se verificar na modalidade explicita ou ainda numa que decorra da insi-
diosa omissao.

Zona perigosa para o prestigio, os vetores que a LRF busca proteger com a cldusula
contida no art. 21, paragrafo Unico, é aquela dos gastos obrigatoérios em educacdo, em satde
ou ainda em qualquer outra drea de vinculacdo de gastos indicada por lei. Isso se diz porque
nessas hipdteses, a omissao do administrador — que nao programa o desembolso obrigaté-
rio para momento anterior aquele do periodo suspeito — induz a sempre dificil questao entre
prestigiar o sistema da LRF ou observar a vinculagao constitucional ou legal de gastos. Sao si-
tuacdes tais que desafiam a integridade do sistema, e que tém conduzido, por vezes, a deci-
soes que prestigiam a vinculagcao constitucional, sem cuidar da apuracao de responsabilidade,
até mesmo no regime da improbidade administrativa, em relacdo ao gestor que, violando o
dever de planejamento, favoreceu a situacdo que conduziu a um bypass ao sistema da LRF.

Prevencao de riscos e correcao de desvios é o eixo central do conceito de gestao fiscal
responsavel — e esse é um trago comportamental que se pode perfeitamente ter incorporado
a gestao de pessoal, notadamente quando ela se inter-relaciona com a despesa correspon-
dente. Consolidar essa visdao como pratica na Administracdo Publica é um esforco — também
ele — de amadurecimento democratico, incorporando ao dia a dia das organizacdes publicas
a ideia de que Estado de Direito, mais do que governo per legem, exige governo sub legem.
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