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INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 04/05/2000, leva o nimero
101 e € instrumento complementar a Constitui¢do Federal, visto que regulamenta
parte de seu artigo 163 e todo o contexto do artigo 169; aqui, inovou essa lei ao
dividir setorialmente, por Poder estatal, os limites de despesa de pessoal atribuidos
a cada ente federado, atendendo, com isso, reclamos movidos pelos governadores.
Em nivel liminar, o Supremo Tribunal Federal pronunciou-se favordvel a
constitucionalidade de tal reparticdo.

Essa Lei Fiscal, sem diivida, veio suprir lacuna num direito financeiro carente
de ordenamento afinado com o pensamento econdmico predominante. Com efeito,
as financas publicas do Brasil eram disciplinadas, até entdo, por poucos dispositivos
da Constituicdo e pela Lei Complementar 4.320, de 1964, a qual, vale ressaltar,
continua valida até que se edite o diploma referido no § 9°, art. 165, da Lei Maior.

Consoante o fundamento macroecondmico da LRF, déficit e divida do setor
governamental, seja ele Unido, Estado ou Municipio, resulta, via de regra, em inflaco.
Isto porque emissao de moeda pressiona os pregos, elevando-os, ou porque o freqiiente
lancamento de titulos aumenta o nivel dos juros e, por fim, dos pregos.

A despeito de ndo emitirem moeda e de sofrerem forte restri¢do para langar
titulos no mercado, “Estados e municipios respondem por 40% das necessidades de
financiamento do setor piiblico, o que equivale a 2,64% do PIB- Ao longo das duas
ultimas décadas a Unido refinanciou, em condi¢ées favorecidas, dividas estaduais
equivalentes a R$ 250 bilhédes (34% do PIB) (sg. Prof. Marcos José Mendes, in:
“Incentivos Eleitorais e Desequilibrio Fiscal de Estados e Municipios”, Internet,
1.998). Prova disso é que, nos tltimos anos, o Governo Central assumiu a divida de
25 Estados e 180 grandes municipios da Federag@o. Certo € que estas esferas pagardo
a Unido o valor por ela refinanciado, s6 que com juros e prazos mais vantajosos do
que os prevalecentes no mercado.

J4, o desequilibrio fiscal de pequenos e médios municipios, imensa maioria
na Federacdo, ndo influencia os agregados macroecondmicos, mas compromete a
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continuidade e eficiéncia dos servigos publicos, tendo em mira que tal desajuste €,
de fato, financiado por fornecedores, titulares de precatérios e servidores que nao
recebem seus pagamentos e saldrios.

Segundo o Professor Oswaldo Albanez, “para o pequeno e médio Municipio,
a tese do equilibrio or¢camentdrio e financeiro é mais uma regra de bom senso do
que politica econémico-financeira. Como poderemos aceitar uma situacdo em que
se arrecade 10 e se gaste 20, sabendo, de antemdo, que os Municipios ndo poderdo
valer-se da emissdo de papel moeda nem de titulos para cobertura de déficit?”
(grifos nossos) (In: Boletim de Direito Municipal, n® 334, Editora NDJ, junho/99).

Inspirada em cddigos de financas internacionais, a Lei 101 prioriza a
transparéncia com meio eficaz de se controlar a gestdo da coisa publica. Nesse cendrio,
¢ solicitado um novo demonstrativo, o Relatério de Gestdo Fiscal, e se normatiza o
contetddo de documento que a Carta de 1988 ja requeria, o Relatério Resumido da
Execucdo Or¢amentdria o qual, agora, de resumido nada tem, pois se municia de dez
demonstrativos, bastante detalhados. Além de tudo isso, a LRF demanda modificagcdes
nas pecas financeiras corriqueiras, o que alterard a rotina da prestacio anual de contas
dos Municipios.

1- Mudanca na competéncia de julgar as contas dos poderes estatais

Consoante o artigo 56 da LRF, os Tribunais de Contas estardo limitados a
emissdo de parecer prévio sobre as contas dos titulares de todos os poderes de Estado.
O Legislativo, somente ele, julgard esses balancos de exercicio, inclusive os seus
proprios.

A nosso ver, esse dispositivo ressente-se de constitucionalidade, pois que
contraria vérios trechos da Constitui¢do, o artigo 31, § 2°, onde o parecer sé cabe
para as contas do Prefeito, o artigo 49, IX, através do qual o julgamento legislativo
s6 alcanga as contas do Presidente da Republica e o artigo 71, II, que determina aos
Tribunais de Contas julgar os balancos dos gestores e demais responsdveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracio direta e indireta.

Ademais, o Superior Tribunal Eleitoral (Recurso 10.047 — PE; Acorddo de
24/09/1993) e o Supremo Tribunal Federal (Acdrddo em 08/04/1994 sobre Adin
849-8-MT), ja se manifestaram sobre a inconstitucionalidade e a ndo-razoabilidade
do auto-julgamento por parte do Poder Legislativo.

Além de tudo isso, parece bastante exiguo o prazo de 60 dias para expedicao
do parecer prévio conclusivo, ou de 180 para municipios menores que 50 mil
habitantes. Neste curto espaco de tempo, as Cortes de Contas realizariam todo o rito
processual aplicdvel a prefeituras e cAmaras municipais, ou seja, verificacdo do
balanco geral, elaborag@o do relato técnico, oferta de prazo para o contraditério e
manifestacdo sobre a procedéncia deste e, por fim, emissdo do parecer prévio.

Entre 31 de marco, data final da prestacao de contas e 30 de setembro, tltimo
dia para se exarar todos os pareceres, o Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo,
por exemplo ele, precisaria verificar, relatar, examinar a defesa e manifestar-se
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conclusivamente sobre as contas de 1.288 6rgdos municipais (644 prefeituras e 644
cdmaras), assim como, em tempo ainda mais apertado, até 31 de maio, realizar os
mesmos tramites para as contas do Governador, do Presidente da Assembléia
Legislativa, dos Presidentes dos Tribunais do Judiciario e do Procurador-Geral de
Justica.

Por outro lado, conforme o artigo 71, II da Carta de 1988 ndo se determinou
prazo para o julgamento das contas dos demais responsaveis por recursos publicos.
Sédo eles, na Administragdo direta, os almoxarifes, tesoureiros e responsaveis por
adiantamentos e fundos especiais; na indireta, os titulares das entidades
descentralizadas, autarquias, fundacdes etc. Depois de materializado o parecer prévio,
a Auditoria poderia apurar fatos supervenientes que comprometessem,
irremediavelmente, a posicdo daquele instrumento, visto que este, a prevalecer, 0s
prazos do artigo 57, LREF, ficara limitado a andlise interna, puramente documental,
restrita, tdo-somente, a balancos, demonstrativos contdbeis e operacionais. Nada
consistente, portanto.

2- As Instrucdes Consolidadas do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo

Em meados de 1998, o Tribunal Paulista de Contas iniciou procedimento de
consolida¢do de suas vdrias Instru¢des Normativas, esforco aprovado pelo egrégio
colegiado de conselheiros, tendo em mira facilitar a consulta e 0 cumprimento por
parte dos drgaos jurisdicionados, o Estado e seus 644 municipios, ja excluido o da
Capital, que dispde de Tribunal préprio.

No que toca ao Municipio e suas entidades descentralizadas, editaram-se as
Instrucdes Normativas Consolidadas n° 2 — INC 2, com vigéncia a contar de 1° de
janeiro de 1999.

Logo em seu artigo 1°, as INC 2 identificam 42 documentos que instruirdo o
balan¢o anual da Prefeitura do Municipio. O prazo final de entrega continua o mesmo,
31 de margo, nisto nada muda, e nem poderia mudar, ji que previsto na Lei
Complementar estadual 709, de 1993 (art. 24, § 1°).

O contetdo de varios daqueles documentos precisard adaptar-se as exigéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal. E o que veremos a seguir:

3- As pecas que instruem a prestacio anual de contas frente as mudancas
entronizadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal

3.1-Balanc¢o Orcamentirio

Serido elaborados dois tipos desse Balanco, o tradicional, conforme o Anexo
12 da L.4.320 e o que se coaduna com o artigo 52, I da LRF, e se incorpora ao
Relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria (receita por fonte; despesa por grupo
de natureza).
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3.2-Demonstracio das Variacoes Patrimoniais

Haverd um apéndice a essa Demonstragao, evidenciando a origem e o destino
dos recursos provenientes da alienagdo de bens méveis, imdveis, titulos, valores e
outros direitos, tudo conforme o artigo 50, VI da Lei Fiscal. Tal Apéndice também
integrard o Relatério Orcamentdrio do dltimo bimestre do ano (artigo 53, § 1°, Il da
indigitada lei).

3.3-Balanco Patrimonial

No Ativo Financeiro, a conta Bancos figurard desdobrada em duas
modalidades:

1. Conta Geral, que agregard, numa s6, o valor das diversas contas Movimento;

2. Contas Vinculadas a 6rgdo, fundo ou despesa obrigatdria; neste caso, as
contas bancérias da Educagao, de convénios, dos fundos especiais, especialmente os
de previdéncia funcional, dentre outras, comparecerdo, uma a uma, de forma
individualizada (art. 50, I, LRF).

O Balan¢o Financeiro, também ele, revelard esse detalhamento de contas
bancdrias afetas a determinados fins governamentais (Grupo “Saldos para o Exercicio
Seguinte”).

Ainda, os precatdrios ndo pagos no exercicio devido integrardo a divida
consolidada, apenas e tdo-somente, no escopo de se apurar o enquadramento dessa
divida nos limites da Resolucdo Senatorial proposta pelo Presidente da Republica
(artigo 30, LRF). De outra forma, continuam eles, os precatdrios nao-pagos, compondo
o passivo financeiro do Balanco Patrimonial.

Além de tudo isso, as operagdes de crédito de prazo inferior a 12 meses e 0
reconhecimento ou confissdo de dividas (ex.: INSS, FGTS, PASEP) serdao, ambos,
contabilizados no passivo permanente (artigo 29, § 1°e 3°, LRF), a despeito de a Lei
4.320, no caso das operacdes de curto prazo, entender de modo diverso (artigo 98).

3.4-Comparativo da Receita Orcada com a Arrecadada

Este documento disporé de Nota Explicativa onde se informar4 as providéncias
de combate a sonegagdo de receita propria, bem assim as acdes de recuperacio de
créditos nas instancias administrativa e judicial e as demais medidas tomadas para o
incremento das receitas tributdrias, tudo conforme o artigo 58 da Lei Fiscal.

No caso de rentincia de receita acontecida a partir de 05/05/2000, o Municipio
consignard a segunda Nota Explicativa, revelando como se deu a Compensag¢ao, nos
termos do artigo 14 da Lei 101. Nesta situagdo, o demonstrativo em epigrafe se fara
acompanhar da Estimativa de Impacto Orcamentério Trienal da desisténcia de receitas.

Aqui, nunca € demais lembrar, o Relatério da Execu¢do Or¢amentaria municia-
se de um demonstrativo basico para os fins da LRF, o que mostra a composi¢do da
receita corrente liquida, cuja elaboragdo consolidada obrigard empresas dependentes
a formular documento atipico em sua contabilidade usual, mostrando ele a receita
segundo o regime de caixa, o mesmo utilizado por entidades de direito piblico. A
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receita operacional arrecadada pelas empresas dependentes serd, entdo, somada a
receita corrente da prefeitura, autarquias e fundagdes e, sobre esse agregado é que se
calculard os limites de gastos de pessoal, previdéncia funcional, servigos de terceiros,
divida consolidada.

3.5-Resumo Geral da Despesa

Nesse Resumo Geral, o Municipio determinard, conforme o caso, trés Notas
Explicativas:

1. Totais da despesa de pessoal antes e depois de 5 de julho de 2000; caso
haja crescimento no segundo periodo, deve ele ser justificado pela Administragio;

2. Forma de compensa¢do da despesa obrigatéria de cardter continuado
introduzida, por lei especifica, a partir da edicao da LRF;

3. Medidas para retomada dos limites de despesas de pessoal, na hipdtese
destas terem superado o pardmetro especifico da Prefeitura (54% da RCL), isto ao
final do ano anterior, 31/12/1999, e ao final do primeiro quadrimestre do ano em que
passou a vigorar a LRF, 30/04/2000.

3.6-Relacio de Restos a Pagar

Na prestagdo de contas de 2000, ano que ultima os mandatos executivo e
legislativo do Municipio, essa Relagdo conferira destaque aos restos a pagar incorridos
a partir de 05/05/2000, data de publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, no
intento de se controlar a regra inserida no artigo 42 desse diploma. Idéntico manejo
acontecerd em uma das pegas que instruem o Relatdrio de Gestdo Fiscal (art. 55, 111,
“b”, L. 101).

Importante destacar, esse artigo 42 possui dois comandos, o primeiro determina
que os gastos compromissados e vencidos no periodo de 1° de maio a 31 de dezembro
sejam, todos, dentre dele pagos, o segundo preceitua que, nesses 2 quadrimestres, 0s
empenhos ndo vencidos devam estar provisionados em 31 de dezembro. A polémica
do dispositivo reside neste tltimo caso, mais precisamente na expressao “parcelas a
serem pagas no exercicio seguinte”. Seriam elas restos a pagar liquidados e néo-
liquidados? Pensamos que ndo. Ha que, em 31/12, amparar-se apenas as despesas
liquidadas no exercicio, aquelas onde ji ocorreu adimplemento contratual por parte
de terceiros. Os dois comandos do citado artigo, como visto, t€ém a ver com
desembolso financeiro, com pagamento. Segundo a Lei 4.320, artigo 62, s6 faz jus a
pagamento o fornecedor que entregou materiais, servi¢os ou obras. A tnica excecio
fica por conta dos gastos sob regime de adiantamento. Assim , ndo se pode provisionar
aquilo que ainda nio foi entregue 2 Administracdo. A nosso ver, o gasto nao-liquidado,
desde que tenha autorizacdo legislativa para se estender pelo ano seguinte, escapa da
vedacdo do aludido artigo. Enunciadas no plano plurianual, parcelas contratuais a
serem adimplidas no ano vindouro ndo solicitam lastro financeiro, mesmo que as
avencas tenham se dado nos oito tltimos meses dos mandatos. Com esse artigo 42, o
legislador quis evitar que compromissos de fim de gestdo sejam transferidos para o
futuro mandatario, compromissos estes, frisamos, que ja se tenham materializado,
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de fato realizados, ndo podendo, sob pena da gestio responsavel, comprometer receita
futura e, nem tampouco, serem rescindidos pelo préximo gestor da coisa publica. No
dizer do Professor Ivan Barbosa Rigolin “se 0 Municipio contratar uma despesa em
2000 que venha a ser liquidada inteiramente em 2000, entdo precisard pagd-la
toda também em 2000, ou de outro modo reservar verba descompromissada para o
proximo mandatdrio politico pagd-la apds assumir seu cargo, o que se chama
“dinheiro carimbado”. Se a despesa ora contratada for liquiddvel apenas em 2001,
entdo pode livremente ser contratada, sem a preocupagdo de atender ao art. 42 da
LRF. (in: IOB-DCAP n° 10, artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal — Cinco Temas
de Interesse Municipal”, out./2.000, pg. 17 a 27).

3.7-Demonstrativo da Despesa por Fun¢des, Programas e Subprogramas

A despeito de a L. 101 ja se referir a codificagdo entronizada pela Portaria
42/99 do Ministério do Or¢amento e Gestdo (fungdo e subfungdo), os Municipios
que ndo anteciparam, no or¢camento 2000, essa modificacdo podem apresentar esse
Demonstrativo consoante o esquema tradicional, o da Portaria 9/74, até porque é
facultado ao nivel local de governo introduzir a nova tipificagdo somente na lei
or¢amentdria que vigorard em 2002.

3.8-Relacio das Licitacdes ou Dispensas/Inexigibilidades Realizadas

Aqui, sugerimos, essa Relacdo poderia conter um campo que informasse se a
compra tem a ver com criag@o, expansdo ou aprimoramento da agdo governamental,
nos termos dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Esse tipo de
iniciativa, entendemos, relaciona-se ao conceito de Projeto da Portaria 9/74, do
Ministério do Planejamento, uma das categorias de programagao mais proximas da
acdo concreta, quer tudo isso dizer, os procedimentos solicitados nos mencionados
artigos (estimativa de custos, declaracdo do ordenador) s6 se explicitardo quando a
acdo de governo resultar num produto final que expande ou aprimora o raio de agdo
estatal (ex.: instalacdo da Guarda Municipal ou constru¢do de um posto de satide);
nada a ver, portanto, com atividades corriqueiras, de rotina, necessarias a operagao
dos servigos publicos preexistentes.

3.9-Relacdo de Auxilios, Subvencées e Contribui¢ées concedidos

Conforme o artigo 26 da LRF, essa Relagdo deve indicar a lei especifica, que
ndo a orcamentdria anual, autorizativa de cada um ou de todos os repasses a
organizacdes ndo-governamentais dedicadas a promocdo social, cultura, satde e
educacido. A propésito, a lei de diretrizes or¢amentérias € a indicada para tal mister,
nos termos da alinea “f”, inciso I, artigo 4° da Lei Fiscal.

Aqui, vale ilustrar, ndo mais se justificam autorizag¢Ges genéricas, sob a simples
forma de dotagdo orcamentdria, para viabilizar ajuda financeira a tais entidades
privadas. Com efeito, o Vereador deve conhecer e, aprovar, qual o asilo, o orfanato,
o albergue contemplado com os auxilios governamentais. Assim fazendo, atende-se
os principios constitucionais da legitimidade, moralidade e publicidade.
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3.10-Cépias das leis de orcamento, de diretrizes orcamentairias e do plano
plurianual

As Instru¢des 1/00 do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo dispdem
sobre a fiscalizag¢do do novo regramento introduzido pela LRF. Foram editadas apds
as ja referenciadas Instrucdes Normativas Consolidadas para a Area Municipal —
INC 2. No intento de instrumentalizar o controle simultaneo exigido por aquela lei
(art. 59, § 1°), as Instrucdes 1/00 solicitam c6pias do PPA, LDO e LOA que vigorem,
os trés, no préprio ano onde se d4 a prestacdo de contas, diferente, pois, da INC 2
que demandavam os planos orcamentérios do ano anterior. Excepcionalmente, como
regra de transicao, a prestagdo de contas de 2000 incluird as diretrizes or¢amentarias
e o orcamento anual de dois exercicios, o anterior e o corrente (2000 e 2001).

Vale enfatizar, que a lei orcamentdria para 2001 deve ser apresentada com os
novos conteddos prescritos na Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam:

e documento revelando como se compensardo a renincia de receitas e as
despesas obrigatdrias de cardter continuado;

e previsdo de Reserva de Contingéncia para garantir pagamentos imprevistos,
inesperados, contingenciais; o bom administracdo, decerto, considerard o estoque
da divida flutuante como um risco fiscal, a se incorporar, pois, nessa Reserva.

e alocagdo de novos projetos s6 depois de atendidos os que em andamento
estdo, vale dizer, da capacidade local de investimento serdo subtraidos os custos dos
projetos que se estenderdo pelo ano seguinte. No caso do Municipio, as obras t€m
absoluta predominancia no conjunto dos projetos. A capacidade de investimento é
apurada por meio da seguinte férmula:

Receita Corrente

(-) Despesa Corrente

(=) Poupanga do Municipio

(+) Transferéncias de Capital

(-) Amortizacdo da Divida

(=) Capacidade de investimento do Municipio

Importante relembrar que a lei orcamentaria deve se fazer acompanhar,
também, do demonstrativo de impacto orcamentério decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e outras rentncias de receita que persistam na vida financeira
do Municipio, conforme o § 6°, art. 165 da Carta Magna. Assim, mesmo as isengdes
antigas devem merecer estudo nesse documento.

A lei de diretrizes orcamentdria, ainda elaborada & moda antiga, sem os novos
contetidos da LRF, precisa, de qualquer modo, estar municiada do Anexo de Metas
e Prioridades, onde o Municipio demonstra, em termos fisicos e financeiros, os
projetos que se realizam a conta do orgamento seguinte.

3.11-Anexo de Metas e de Riscos Fiscais, Atas de Audiéncias Piblicas, Relatério
de Projetos Concluidos e em Conclusio

Os Municipios que enviaram seus projetos de LDO antes da edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal, 05/05/2000, nao t&€m como apresentar esses Anexos, Atas
e Relatdrios, contudo, tais documentos serdo entregues até 31/03/2002, referentemente
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ao balanco geral do exercicio de 2001, isto para os municipios com mais de 50 mil
habitantes, os demais o fardo em 31/03/2006, caso optem pela prerrogativa aberta
pelo artigo 63, III.

3.12-Relagio das Operac¢des de Crédito realizadas, inclusive por Antecipacgio
da Receita Orcamentaria.

Essa Relagdo reproduzird o modelo de Relatério de Gestdo Fiscal, no que
tange ao item “Operagdes de Crédito” e, por isto, evidenciando a data de pagamento
total das ARO e sua ndo-celebracao no tltimo ano de mandato (vide modelo no site
www.tce.sp.gov.br).
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