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Apresentagao

Na palestra de hoje, teremos a discussao sobre o Projeto de Lei de
Qualidade Fiscal que vai complementar e, em parte, alterar as normas
que temos editadas para a area de finangas publicas. Convidamos para
falar sobre o assunto a profissional mais qualificada no Brasil para tratar
sobre o tema: Selene Peres Peres Nunes, graduada em economia pela
UFRJ, mestre em economia pela UNB, professora de finangas publicas
em cursos de pos-graduagdes, tem varios artigos publicados e recebeu
quatro prémios da Secretaria do Tesouro Nacional.

Como assessora econdmica do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, foi uma das responsaveis pela elaboragdo do
Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal e pela sua negociagdo técnica
com o Congresso Nacional.

Selene Peres, atualmente exerce a fungdo de gerente de
normatizagdo, padronizacdo e consolidacdo das contas publicas e
coordena o grupo técnico de padronizagdo de relatérios da Secretaria
do Tesouro Nacional, ¢ coordenadora técnica dos cursos de gestdo
or¢amentaria, financeira e contratacdes publicas para municipios
oferecidos pela ESAF. E também uma das responsaveis pela elaboragdo
do Projeto de Lei de Qualidade Fiscal, de autoria do senador Renato
Casagrande.

Gostaria de agradecé-la por ter aceitado o nosso convite e dizer
que ¢ um prazer recebé-la aqui. Passo a palavra para a palestrante.

Antonio Cesar Lins Cavalcanti
Controlador Geral do Municipio do Rio de Janeiro



Selene Peres Peres Nunes
Rio de Janeiro, 8 de setembro de 2010
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Agradeco a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro pelo con-
vite para realizar esta palestra. A apresentagdo esta dividida em duas partes. A
primeira parte, sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que completou
dez anos em maio de 2010, serd muito breve; irei me concentrar na segunda
parte da exposicao, que trata do futuro, da segunda geragdo de regras macro-
fiscais, mais especificamente do Projeto de Lei de Qualidade Fiscal.”

Os sete testes da LRF

Ao longo destes dez anos de LRF, aprendemos algumas li¢des, passamos por
alguns testes importantes. O primeiro teste importante por que passou a LRF foi
a sobrevivéncia no ciclo econdmico sem alteragiio do texto legal. E importante
lembrar que passamos por fases de baixo crescimento econdmico, a mais recente
agora com a crise internacional, e sobrevivemos a essa crise, em grande medida,
por causa da LRF. O Brasil foi um dos menos atingidos na crise de 2009 e foi o
que mais rapido se recuperou. A explica¢do para essa recuperagio esta no forta-
lecimento dos fundamentos macroecondmicos, principalmente na estruturagao da
politica fiscal. Assim, a crise ndo s6 ndo provocou mudangas na LRF, como
também a saida da crise deu-se, em grande medida, gragas a LRF.

A LRF do Brasil nio so6 foi precursora de um modelo de regras fiscais,
mas ¢ também uma das mais bem sucedidas do mundo na adog¢édo desse mo-
delo. Eu estive na Argentina, recentemente, falando sobre esse assunto, que
estd na “crista da onda” em varios paises. Um dos temas mais discutidos por
especialistas em regras fiscais hoje diz respeito as mudangas que deveriam
ser promovidas, por exemplo, na LRF da Argentina e nas regras da comuni-
dade econdmica européia, tendo em vista a necessidade de uma atuagao mais
expansionista da politica fiscal em contexto de crise. No Brasil, o desenho
da LRF ja estd adequado aos ciclos econdomicos, porque ha regras mais fle-

*4s opinibes emitidas nesta publicagdo sdo de exclusiva responsabilidade da autora, ndo expri-
mindo, necessariamente, a opinido das instituicées a que estd vinculada. Elaborado a partir de
gravagao de palestra realizada em 8 de setembro de 2010.
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xiveis, aplicaveis especificamente nos momentos de recessdo. Ha trés niveis
de regras em nosso modelo: as gerais, as mais duras - no final de mandato - e
as mais flexiveis — para situacdes especiais. Esse desenho € considerado ade-
quado para alteragdes ao longo do ciclo econémico. Em outros paises, a LRF,
as vezes, € criticada por ser dura demais, ou seja, por nao ter essa flexibilida-
de; ou, entdo, ao contrario, por ser flexivel demais e ndo impor o rigor que
deveria. Essa calibragem ¢ importante.

O segundo teste foi a aceitacdo pelos mercados, refletida no fato de que
o Brasil € considerado referéncia para varios paises por ter adotado um desenho
intertemporal de regras para todos os entes da Federagdo. A LRF ndo busca
apenas o equilibrio fiscal de um exercicio, mas o de uma sequéncia de exercicios
— visa a sustentabilidade do equilibrio fiscal ao longo do tempo. Essa ¢ uma
questdo central: a tendéncia que tém os governantes de antecipar o bonus e pos-
tergar o 6nus da politica fiscal expansionista.

A abrangéncia nacional da regra foi possivel gragas a nossa Constituicao,
que previu essa Lei Complementar estabelecendo normas gerais para Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Como a descentralizacao fiscal é po-
tencialmente uma indutora de desequilibrios fiscais e o Brasil é uma das fe-
deragdes mais descentralizadas do mundo — com autonomia politica, admi-
nistrativa e financeira dos entes —, a lei brasileira ¢ considerada um exemplo
de boa convivéncia entre equilibrio fiscal e federalismo.

O terceiro teste da LRF foi a sobrevivéncia na alternancia politica. J4 em
2001, uma pesquisa que se fez junto a formadores de opinido indicava que a
responsabilidade fiscal era uma idéia importante para qualquer candidato
presidencial. E, de fato, a LRF foi mantida, apesar da alternéncia politica.

Mas a sobrevivéncia ndo foi s6 no Executivo, foi no Congresso Nacional
— 0 quarto teste. Creio que pouquissimas pessoas tém nocao do quao dificil
foi aprovar a LRF, de como essa regra exigiu um trabalho intenso, arduo, no
Congresso Nacional. Ha dez anos, esse trabalho permitiu criar um consenso,
que nos levou a aprovac¢do com um quérum de 386 votos a favor e 86 contra,
ou seja, nos conseguiriamos aprovar até uma Emenda na Constituicdo dessa
maneira.

Depois disso, no entanto, foram apresentados 250 projetos para mudar a
LRF. A maioria continua em tramitacdo no Congresso Nacional. E a cada novo
projeto, uma nova resisténcia dos amigos da LRF, uma nova batalha para
manté-la. Felizmente, o que ndo foi facil aprovar, também no ¢ facil mudar.
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Destes 250 projetos, s6 um foi aprovado, convertendo-se na Lei Complemen-
tar 131, de maio de 2009, que veio justamente fortalecer um dos pilares da
LRF, que ¢ a transparéncia. Entdo, a Gnica alteracdo aprovada nestes dez anos
de resisténcia apenas fortaleceu o instrumento original. E o mais interessante:
a LC 131 foi aprovada por unanimidade na Camara — todos os votos do gover-
no e todos os votos da oposi¢do. Nao conheco consenso maior.

Citei a sobrevivéncia no Executivo e no Legislativo, mas houve também
o capitulo da sobrevivéncia no Judiciario. Este quinto teste foi outra grande
batalha. Foram apresentadas varias A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) no Supremo Tribunal Federal, questionando a lei como um todo e 31
dispositivos. Desses, o Supremo suspendeu apenas sete, que eram de impor-
tancia marginal, ou seja, o cerne da Lei ndo foi tocado pelo Supremo. Ao
contrario, houve fortalecimento da LRF por meio da jurisprudéncia do Tribu-
nal de Contas da Unido e de alguns Tribunais de Contas de Estados ¢ Muni-
cipios — estes, embora ndo sejam 6rgdos do Judiciario, desempenham papel
correlato no que tange as contas publicas.

Recentemente, o Conselho Nacional de Justiga editou resolucdo apoiando
a padronizagdo realizada pelos Manuais da Secretaria do Tesouro Nacional.
Mais que isso, tem cobrado dos 6rgdos do Judiciario que cumpram esses Ma-
nuais. Esse tema se insere no sexto teste - a luta diaria pela padronizagdo na
Federagdo. Sem padronizagdo, ndo ha transparéncia, nem controle social; sem
padronizagdo prolifera a burla, que ¢ a maior inimiga, na pratica, da LRF.

Padronizar na Federagdo, contudo, ndo é uma tarefa facil. Embora nio
exista o Conselho de Gestdo Fiscal previsto na LRF, precisamos construir essa
padronizagdo com a cooperagdo dos entes. Nao € possivel dar legitimidade
aos Manuais da Secretaria do Tesouro Nacional impondo-os “de cima pra
baixo”. Entdo, ha trés anos, optamos por construir os Manuais coletivamente,
com a colaboragdo dos entes da Federagcdo, em grupos técnicos: o Grupo
Técnico de Padronizacdo de Relatorios e o Grupo Técnico de Padronizagdo
de Procedimentos Contabeis. Inclusive, ha representantes desta Controladoria
Geral que costumam participar desses grupos.

Com base no trabalho desenvolvido nos Grupos Técnicos, estamos im-
plantando o plano de contas nacional. Isso significa que todos os entes da
Federacdo terdo um mesmo plano de contas para um nivel de consolidagéo,
que ird tornar as informacdes mais comparaveis. Além de ser um pré-requisi-
to da transparéncia, a comparabilidade das informagdes reduzira as burlas a
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legislagdo como um todo e os custos da transparéncia na Federagado, porque
permitird que entes compartilhem sistemas e troquem informagdes de ma-
neira informatizada. Entdo, hd uma série de beneficios que provém da adocao
de um plano de contas nacional.

Ainda do ponto de vista da transparéncia, estamos em um processo de
convergéncia as normas internacionais de contabilidade aplicadas ao setor
publico, o que vem se refletindo nos Manuais editados pela Secretaria do
Tesouro Nacional. H4 manuais que padronizam os procedimentos patrimoniais
e orcamentarios, as demonstragdes contabeis previstas pela Lei 4.320/64 € os
relatorios e demonstrativos fiscais previstos pela LRF. Em um futuro
proximo, poderemos ter todas essas informagdes, de modo comparavel,
disponiveis na Internet para o cidaddo. Este € o nosso objetivo final.

Temos trabalhado na harmonizacao de conceitos da LRF pelos Tribunais
de Contas, contribuindo para a realizagdo de reunides com os técnicos de
Tribunais de Contas sobre os aspectos polémicos da LRF, o que ¢ muito
importante também para o fortalecimento das institui¢des de controle.

O sétimo teste foi no plano do pensamento, das idéias. O ensino nas
universidades foi fortemente impactado pela LRF, pelo menos em cinco
areas de conhecimento: Economia, Direito, Contabilidade, Administragdo e
Ciéncia Politica. Todos esses cursos incorporaram a LRF em seus curriculos
de alguma forma, varios livros foram editados, teses defendidas, varias abor-
dagens, tanto especificas como multidisciplinares. Também na imprensa,
nunca se falou tanto de Finangas Publicas. Houve uma disseminagdo do co-
nhecimento sobre Finangas Publicas para o cidadao.

Do ponto de vista politico-ideoldgico, o foco mudou. O equilibrio fiscal
deixou de ser um tema “da direita”, ou de um Governo em particular; e foi
reconhecido como uma questdo de Estado, o que é essencial para uma lei
complementar, que foi feita para durar.

As mudancas estruturais: o antes e o depois da LRF

Nesta se¢do, farei um percurso pelos principais indicadores que revelam
a mudanca promovida pela LRF, sempre que possivel em numeros.
Resultado primario

Antes da LRF, os resultados primarios dos Estados eram negativos ou
gravitavam em torno de zero. Depois da LRF, passou-se a ter resultados pri-
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marios positivos e crescentes. Em 2009, o resultado primario do conjunto dos
Estados caiu, mas ainda foi positivo. Pela dimensdo da crise internacional que
enfrentamos em 2009, em que outros paises apresentaram resultados fiscais
negativos, ter resistido com resultado positivo ja ¢, por si s0, um feito. Apos a
crise, a perspectiva agora ¢ de retorno a patamares de crescimento economico
mais compativeis com a capacidade estrutural do Pais e, consequentemente,
de cumprimento de metas de resultado primario mais expressivas.

Despesas com Pessoal

Se observarmos a comparacao de dezembro de 2000 com dezembro de
2009, percebe-se um ajuste nas despesas com pessoal. Ndo s6 o nimero de
desajustados diminuiu, de sete para trés estados, mas o tamanho dos desa-
justes diminuiu. Muito embora se saiba que esses dados sdo todos auto-de-
clarados na Internet pelos respectivos estados, e ndo obstante os critérios de
calculo ainda ndo estejam completamente uniformizados, houve um esforgo
de enquadramento.

Divida

Observando a comparagdo de dezembro de 2000 com dezembro de 2009,
percebe-se também um ajuste na divida. Houve, sem diivida, um notavel esfor-
¢o de toda a Federagdo para cumprir os limites e, neste caso, os critérios de

calculo sdo bastante uniformes. O niimero de desajustados diminuiu, de sete
estados para apenas um, no qual o tamanho do desajuste diminuiu.

Despesas com educagdo e saude

Nos limites de educac@o e satude, os dados auto-declarados s2o estanques,
de 2009, e demonstram cumprimento da maior parte dos Estados, embora os
critérios de calculo também nao sejam uniformes. Apenas um estado decla-
rou ndo cumprir o limite de educacdo e dois estados o de satde, sendo que,
quanto aos limites de saude, trés estados ndo deram informagdo. Vale lembrar
que, embora os limites sejam constitucionais, a LRF gerou um estimulo para
o cumprimento porque determinou que as transferéncias voluntarias fossem
suspensas quando esses limites ndo sdo respeitados.

Consolidacdo nacional

Recebemos, até abril de 2010, contas de todos os estados e de 86% dos
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municipios. Esse era o dado de abril. Com o passar do tempo, os recebimen-
tos vdo aumentando, porque a medida que o ente ndo entrega suas contas para
consolidagdo nacional, as transferéncias voluntarias sdo suspensas € os pre-
feitos procuram regularizar a situag@o para retomar o acesso as transferéncias.
Entdo, o primeiro indice de entrega, que ¢ de 86%, deve aumentar até o final
do ano.

Transparéncia

Hé uma mudanga cultural muito importante que ¢ o aumento da trans-
paréncia, promovido pela LRF. Esse aspecto revela maturidade democratica;
esta relacionado ao fortalecimento das instituicdes democraticas no Pais.

Hé um conjunto de informagdes que antes ndo eram divulgadas ou eram
consideradas sigilosas e, hoje, sdo obrigatoriamente abertas ao publico e
estdo disponiveis na Internet. Quando comecei a trabalhar no Tesouro, ja faz
algum tempo, ha 17 anos, a primeira area onde trabalhei foi a Divida Publica,
responsavel pelos leildes de titulos da divida interna. Naquela ocasido, eu
estava fazendo estudos e precisava das previsdes de governo para varios in-
dices - PIB, inflacdo, cambio, juros e etc. -, e alguém me disse assim: “Ah,
isso ndo vai dar para vocé ter, porque isso ¢ confidencial”. Entdo, falei assim:
“Mas, olha, eu preciso para o meu trabalho, ¢ aqui para o Governo mesmo,
para os estudos que estou fazendo e ndo é um antincio, uma promessa; € s6
uma previsdo. Ha previsdes do mercado, do governo,...”. Responderam-me:
“Olha, se vocé falar com fulano, 14 na SPE, pode ser que ele libere, mas isso
ndo é publico”. Hoje, essa informacao ¢ obrigatoriamente ptblica e ela acom-
panha a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, conforme determina a LRF.

Tempos depois, ja trabalhando na Assessoria do Ministro do Planejamen-
to, eu precisei fazer um trabalho sobre as dividas dos estados e municipios,
e me disseram assim: “Olha, isso é confidencial, mas se vocé falar com fu-
lano, que ¢ funcionario do Banco Central, ele tem acesso a este tipo de infor-
macdo, e como ¢ um trabalho para o Ministro, pode ser que ele libere para
vocé€”. Eu fui 1a e, realmente, depois de muita conversa, os dados foram libe-
rados. Entdo, perguntei: “Por que isso aqui € confidencial?”. O servidor ex-
plicou: “Porque ai estdo as dividas dos estados”. Eu retruquei: “Sim, e dai?
Todo mundo sabe que os estados estdo endividados”. Ele respondeu: “Ah,
mas nio sabem o quanto, ndo ¢? Se virem isso, vao concluir que essa divida
é impagavel, que os estados estdo todos quebrados”. Eu falei assim: “E... e
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isso é ruim? E ruim que venha a piblico essa informagdo? Porque quando
essa informacgdo vem a publico, fica mais facil corrigir as distor¢des, fica
mais facil coibir um novo endividamento irresponsavel”. Entdo, com a LRF,
aquela informagao que era fechada para o publico tornou-se obrigatoriamen-
te publica. Ha na LRF um dispositivo que determina que o Ministério da
Fazenda deve divulgar na Internet a lista dos sobre-endividados.

Essas sdo mudangas culturais muito fortes. O nivel de transparéncia que
tinhamos antes da LRF ¢ muito diferente do que temos hoje, principalmente
depois da LC 131, que determinou a liberagdo, ao pleno conhecimento e
controle da sociedade, em tempo real, de informacdes detalhadas sobre re-
ceitas e despesas, em todas as fases de execucdo. Hoje, no Poder Executivo
do Governo Federal, ha um Portal de Transparéncia que cumpre esses dispo-
sitivos. Varios estados e municipios também tém um portal semelhante a esse,
em varios casos integrando informacdes dos demais Poderes. Outros muni-
cipios estdo em vias de ter esse portal, porque a Lei estabeleceu prazos dife-
renciados para todos se adequarem. O prazo da Unido, dos estados e dos
grandes municipios ja venceu. Outros municipios tém prazos até 2011 ou
2013, conforme o caso.

Entdo, a ideia € que vocé tenha essa massa de informagdes disponivel na
Internet e, além disso, um padrdo minimo de qualidade para os sistemas, para
evitar certas praticas como, por exemplo, o registro retroativo nos sistemas
integrados ou a alterag@o de registros contabeis sem utilizagdo de novos re-
gistros. Aprendemos que a contabilidade nio retroage; se houver erro, ele
deve ser corrigido através de outro registro contabil, mas a historia ndo deve
ser apagada. No entanto, essa burla ¢ comum em alguns entes, que fazem a
execu¢do orcamentario-financeira e a contabilidade e, depois, quando des-
cobrem que determinados limites ndo foram cumpridos, resolvem alterar os
registros originais ou fazer registros retroativos, de modo a cumprir os limi-
tes. Se o sistema permite que se faca isso, temos um problema sério para
aferir o cumprimento da legislagdo. Assim, a ideia é que, com o padrao mi-
nimo, se passe a ter regras mais claras para os sistemas integrados, elevando
o nivel de governanc¢a da Federagao.

Esses avancos foram gerados pela LRF e, naturalmente, tornaram-se
possiveis gragas as reformas institucionais realizadas antes da aprovacdo da
Lei, bem como gragas ao desenho das regras, a negociacdo intensa para
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permitir a aprovagdo e também ao forte trabalho de implementagéo que veio
depois e ainda continua a ser realizado.

Da LRF a LQF — entendendo a segunda geragdo de regras
macro-fiscais

Por que estou falando desse historico, desses resultados? Porque estamos
em um momento impar: de tramitagdo da Lei de Qualidade Fiscal, que é uma
Lei também Complementar de Financas Publicas, com o mesmo status da
LRF. Além de ser complementar, no sentido de que complementa a Consti-
tui¢do, pode-se dizer que a LRF e a LQF sdo complementares entre si. Pre-
cisamos aproveitar as oportunidades desse momento para darmos um novo
salto na Administragdo Publica do Brasil, para completarmos o desenho de
regras fiscais, para completarmos a mudancga cultural, mas ¢ importante
termos consciéncia das conquistas que tivemos nesses ultimos dez anos, para
que ndo permitamos que haja nenhum tipo de retrocesso em relagdo aos

avangos da LRF.

Qual ¢ a ideia central? A ideia é que teremos uma regra para o equilibrio
fiscal, a LRF, que trabalha com regras do tipo “ndo fazer” e esta voltada para
conter excessos de gastos e de divida; paralelamente, teremos uma Lei de
Qualidade Fiscal, cujo objetivo é promover a qualidade do gasto publico, com
regras do tipo “o que fazer e como”, ou seja, como atingir objetivos com o
menor custo possivel. O nosso arranjo ideal é a soma da LRF com a LQF.
Para que isso acontega, precisamos fazer um diagnostico claro dos problemas
remanescentes da Administragdo Publica e, a0 mesmo tempo, ndo permitir
nenhum tipo de retrocesso no que tange ao equilibrio fiscal. Entdo, ¢ impor-
tante, neste momento, reconhecer quais foram os ganhos e verificar o que
precisa avangar mais.

A génese da LQF no Legislativo

A LQF teve origem no Legislativo, no Senado Federal, em dois Projetos
de Lei Complementar, ambos de 2009: o PLS 248, apresentado pelo Senador
Renato Casagrande; e o PLS 229, apresentado pelo Senador Tasso Jereissati.
O primeiro foi elaborado por mim e o segundo foi elaborado pelo Tollini, um
consultor da Camara. As fontes de consulta que utilizei para esse Projeto
foram: uma versao atualizada p6s-LRF do Projeto de Lei Complementar 135,
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de 1996; a consulta feita pela SPI aos 6rgaos de planejamento dos estados para
uma regulamentacdo do PPA; a proposta parcial do ex-secretario de Controle
Interno, Domingos Poubel, para questdes de contabilidade; as normas brasi-
leiras de contabilidade aplicadas ao setor publico; as propostas em tramitagao
para regulamentar a Emenda Constitucional n°® 29, que trata das finangas
publicas da area da Satde; e a legislac¢do atual, incluindo a LDO da Unido, o
Decreto- Lei 200, de 1967, e o Decreto de Restos a Pagar em vigor, aplicavel
apenas a Unido.

O PLS 229 também tomou a estrutura do Projeto de Lei Complementar
135, de 1996, portanto um projeto antigo, anterior a LRF e que ficou desatu-
alizado apo6s a sua edigdo; agregou aspectos do que denominou de Responsa-
bilidade Orcamentaria, que inclui questdes relativas a tramita¢do do projeto
de lei orgamentaria na Comissao Mista de Or¢camento — CMO, aos limites
para emendas de bancada e individuais, da Camara e do Senado, na tentativa
de moralizar a CMO, e ao relacionamento Executivo-Legislativo. Sdo ques-
tdes muito meritorias, que reputo da maior importancia, mas que exigirdo
um forte trabalho politico para sua aprovacdo. Somou, ainda, dispositivos
de um trabalho que pretendia reformar a LRF e que eu e outras duas pesso-
as fizemos na Camara, na época em que o entdo Deputado Pimentel, que
depois se tornou Ministro da Previdéncia, era relator do PLP 1, de 2007.
Como ndo houve condi¢des politicas de avangar naquela época, os disposi-
tivos acabaram sendo aproveitados no PLS 229, de 2009. Assessores do
Senador Tasso agregaram, ainda, ao PLS 229, algumas propostas de altera-
¢do da LRF ndo discutidas naquela ocasido e com as quais ndo concordo.

Esses dois projetos comecaram a tramitar conjuntamente. Primeiro,
na CCJ, onde foi aprovado por acordo de liderangas, sem discussdo, um
Substitutivo, apresentado pelo Senador Arthur Virgilio. Esse Substitu-
tivo aprovado na CCJ foi encaminhado a CAE e, nomeado relator o
Senador Francisco Dornelles, foi realizada uma audiéncia com os re-
presentantes do Governo Federal, os Secretarios-Executivos dos Mi-
nistérios da Fazenda e do Planejamento, e com o Secretario de Fazenda
do Estado de Minas Gerais, representando o Confaz, dos estados, para
debater sobre os pontos polémicos, as divergéncias.

Decidiu-se, entdo, pelo apensamento de um terceiro projeto, o PLS
175/2009, de autoria do Senador Raimundo Colombo, cuja tramitagéo, dife-
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rentemente dos outros dois projetos, havia sido iniciada na CAE. Como esse
terceiro projeto ainda ndo tinha passado pela CCJ, a matéria toda voltou para
a CClJ, onde foi aprovado um segundo Substitutivo do Senador Arthur Vir-
gilio, referente aos trés projetos, muito semelhante ao primeiro e aprovado
também por acordo de liderangas. Esse segundo Substitutivo aprovado foi
encaminhado a CAE, onde foi novamente nomeado relator o Senador Fran-
cisco Dornelles.

A matéria aguarda o Parecer. Em virtude do momento conturbado, que
¢ o periodo pré-eleitoral, é provavel que ndo haja condicdes politicas de apro-
var coisa alguma com o consenso que requer uma lei complementar, que
exige quérum qualificado para aprovagdo. Esse ¢ um periodo em que os
técnicos estdo trabalhando, para tentar votar depois das eleigdes. Votada na
CAE, a matéria seguira para o Plenario do Senado e, so6 depois de aprovada,
seguird para a Camara, onde a tramitacdo provavelmente passara por, pelo
menos, duas comissdes para analisar as questdes de constitucionalidade e
legalidade e também de mérito, antes de seguir para o Plenario da Camara.
Se a Camara fizer alguma alterag@o, a matéria voltara para o Senado; se ndo
houver alteracdo, seguira para a sangdo presidencial, podendo haver vetos.
Essa ¢ a tramitag@o. A nossa vontade, o nosso desejo, € que no ano que vem
seja concluida a tramitacdo da LQF. Agora, isso depende de entendimentos
dos varios atores envolvidos.

O estagio atual do debate

A minha apresentagdo de hoje - quero deixar claro - ndo reflete necessa-
riamente uma posig¢ao institucional da Secretaria do Tesouro Nacional, nem
do Governo, nem reflete o meu ponto de partida 14 no PLS 248, nem o ponto
de chegada, que ninguém sabe qual sera; reflete o “estado das artes™ atual,
o ponto em que esté esse debate hoje.

A base constitucional

Para vocés entenderem como a LRF e a LQF se relacionam, ha, previstas
na Constitui¢do Federal, duas Leis Complementares de finangas publicas.
Uma, no art. 163, que prevé a edi¢do de uma lei complementar para fixar os
principios norteadores de finangas publicas no Brasil, que é a LRF; e outra,
no art. 165, paragrafo nono, que prevé a edi¢do de lei complementar para
dispor sobre exercicio financeiro, vigéncia, prazo, elaboragao e organizagdo
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de PPA, LDO e Orgamento, além de estabelecer normas de gesto financeira
e patrimonial da administragdo direta e indireta, e condi¢des para a institui-
¢do e funcionamento de fundos. Entdo, a primeira lei foi vista como algo mais
macro, um marco de finangas publicas, uma espécie de codigo de boas pra-
ticas fiscais, voltado para o equilibrio das contas publicas. A segunda é uma
lei que precisa entrar no detalhamento de como fazer o PPA, a LDO e o Or-
camento e nas normas para a gestdo de um modo geral. Sdo duas leis com-
plementares, sendo que o Supremo Tribunal Federal recepcionou a Lei 4.320,
de 1964, como sendo essa segunda lei prevista na Constitui¢ao.

Hoje, a Lei 4.320 faz as vezes da LQF, digamos assim, s6 que o faz com
algumas deficiéncias, com dificuldades. Primeiro, porque ¢ uma lei de 1964,
que ja ndo atende mais as necessidades do nosso tempo. Segundo, porque ¢é
uma lei pré-constitucional, entdo, o marco logico dela é diferente. O marco
da Lei 4.320 ndo contém, por exemplo, o Plano Plurianual (PPA), que foi uma
criagdo da Constituicdo. Nos precisamos de uma lei que regulamente o PPA.
Esse, hoje, ¢ um vacuo juridico. Ha algumas questdes na Lei 4.320 e no De-
creto-Lei 200, de 1967, que seguem o marco pré-constitucional, por exemplo,
o entendimento do que ¢ descentralizagdo. Em um contexto pré-constitucio-
nal, a Unido descentralizava para estados e municipios; em um contexto pos-
constitucional, ndo faz sentido em falar desse tipo de descentralizagdo, porque
0 que existe é autonomia politica, administrativa e financeira dos entes da
Federac¢do. Como estados e municipios sdo autonomos, ndo descentralizo para
outro ente da Federagdo; descentralizo dentro da estrutura da Unido, respei-
tadas as competéncias de gasto estabelecidas para cada ente pela Constituicao.

Esses ajustes devem ser feitos porque gera muita confusdo a convivéncia
juridica de leis em vigor, umas com 0 marco constitucional e outras com o
marco pré- constitucional. Isso exige uma leitura nao trivial dos instrumentos
a luz da Constituicdo. Se ja ¢é dificil cumprir regras de finangas publicas,
porque sdo complexas, imagine com esse tipo de dificuldade, tentando-se
explicar que as regras devem ser lidas a luz da Constituicao.

O ideal ¢ substituir integralmente a Lei 4.320 e o Decreto-Lei 200, fazendo
as revogacoes que forem necessarias, introduzindo as regulamentacdes que
forem necessarias e fazer uma lei que olhe para frente. Isso é importante.

Uma lei adequada ao seu tempo

Eu estive, ha alguns dias, discutindo a questdo de custos no Seminario de
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Custos, realizado na ESAF. Lembrei-me daquele dispositivo sobre contabi-
lidade de custos e de como foi dificil introduzi-lo na LRF. Foi uma luta in-
troduzir aquele artigo ali. Por qué? Porque, primeiro a maioria ndo entendia
qual era o sentido daquilo, ndo entendia porque aquilo era importante, nem
sequer sabia do que estdvamos falando. Segundo, ndo entendia nem mesmo
que aquilo era possivel de ser feito, que era factivel. Alguns alegavam que o
objetivo era inalcangavel, que seria impossivel ter um sistema de custos nos
entes da Federagdo, que nos estavamos muito distantes dessa realidade, ten-
do em vista todos os nossos problemas de integracdo, de gerar indicadores
dentro do PPA, os problemas do SIGPLAN e de sua integracdo com o SIAFI
¢ 0 SIDOR, dentre outros. A constatagdo dessa realidade no Governo Federal,
em vez de nos ajudar a avangar, a superar os problemas, gerava uma dificul-
dade de construir uma norma que olhasse ndo s6 para o momento atual, mas
para a frente, para a realidade que queriamos transformar, para onde nds
queriamos chegar. Foi dificil fazer esse convencimento, mas ndo me arrepen-
do porque, agora, passados dez anos, vamos ter, finalmente, um sistema de
custos implantado no Governo Federal. E o inicio de uma mudanga impor-
tante para a Federagao.

Tomemos esse caso como exemplo. A norma precisa estar adequada ao
seu tempo, ao que ¢ possivel fazer, certamente com prazos ou, eventualmen-
te, como no caso da contabilidade de custos, sem prazo algum especificado;
mas, a0 mesmo tempo, a norma precisa ter esse olhar para frente, para puxar
o desenvolvimento dos padrdes de governanga do Setor Publico, para per-
mitir os avangos na Administragdo Publica. Se nds vamos substituir agora
uma lei que é de 1964, precisamos ter uma lei que dure, pelo menos, pelos
préximos 20 anos. Alguns dizem: “Ah, mas hoje nio ¢ assim”. E uma frase
que se escuta muito quando se propde uma regra nova. Entdo, eu respondo:
“E verdade, mas quem disse que, porque hoje nio é assim, nio pode mudar?”
O status quo pode ndo ser um bom parametro para uma norma geral que ndo
trata da situacdo vigente, mas da situagdo que se deseja ter no futuro. Nao da
para pensar s6 com os olhos de agora; a gente precisa pensar com os olhos
no futuro, de onde queremos estar daqui a vinte anos; essa ¢ a referéncia da
Lei de Responsabilidade Fiscal e também da Lei de Qualidade Fiscal.

O conceito de norma geral

Muita gente fala assim, e até bem pouco tempo esse era um discurso
comum no Governo Federal: “Olha, uma das coisas que nos poderiamos fazer
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¢ enxugar a LDO Federal”, porque a LDO federal ¢ um monstro, ¢ enorme,
contempla até normas de execucdo. Com o passar do tempo, percebeu-se que
esse ndo era um bom caminho, porque ¢ um problema da Unido e ndo da
Federagdo; outros entes ndo tém o problema que nos temos com a LDO. Se
tentdssemos enxugar a LDO federal, levando essas matérias para a lei com-
plementar, poderiamos estar transmitindo o nosso problema para a Federagao,
0 que ndo seria desejavel. Entdo, nesse ponto, houve um recuo durante a
tramitacdo, entendeu-se que ndo seria bom tentar enxugar a LDO Federal.

Outro ponto correlacionado diz respeito ao conceito de normas gerais.
As pessoas perguntam o que ¢ uma norma geral. Entendo que norma geral ¢
o que o legislador quiser que seja, porque, pela nossa Constituicdo, a norma
geral € criada na lei complementar - nesse caso, de finangas publicas, ¢ com-
plementar — e, depois, os entes podem substabelecer na sua legislagdo propria,
ou seja, eles ndo podem confrontar a norma geral, mas podem substabelecer
nos aspectos em a norma deixar lacunas. Assim, quem vai definir o que ¢
geral ou ndo, é a propria LQF.

Ha uma decisdo de mérito, que ¢ fundamental. H4 questdes que geram
muita polémica como, por exemplo, a padronizagdo das fontes nos or¢gamen-
tos da Federagdo. Faz sentido padronizar nesse nivel? E preciso que essa
regra conste em uma norma geral? O que deve realmente ser um padréo na
Federagdo e o que pode ser deixado para a liberdade de cada ente definir?
Sabemos que ha um controle minimo de algumas despesas para o cumpri-
mento de limites constitucionais, como satude, educacao e previdéncia, mas
esse controle pode ser mais agregado do que as fontes orgamentarias, que
podem ser definidas em cada orgamento. O ideal é ter um minimo de padro-
nizagdo e deixar o resto flexivel para que cada ente da Federagdo atenda as
suas peculiaridades. Esse tipo de questionamento permeia nossas discussdes
o tempo todo; sdo as aflicdes dos técnicos.

O outro ponto, que ficou muito claro na audiéncia publica, que foi reite-
radamente colocado pelos Secretarios-Executivos, ¢ que norma geral, como
o nome ja indica, deve ser para todos. Entdo, quando o relatério diz: “Ah, para
a Unifo é assim e para os estados e municipios dessa outra forma”, entendo
que, se o0 modelo ¢ desejavel e ndo esta relacionado a nenhuma especificida-
de, deve valer para todos. Por exemplo, ¢ 16gico que, quando se fala de Ban-
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co Central, s6 a Unido tem Banco Central, mas se o texto estiver falando de
planejamento, de or¢gamento, de tramita¢do no legislativo, tem que ser valido
para todos os entes da Federacdo. Depois, é desnecessario dizer que os entes

irdo substabelecer, pois isso ja esta determinado pela Constituigao.

As mudancas na contabilidade publica

Com relacdo as normas brasileiras de contabilidade aplicada ao setor
publico, precisamos ampliar o escopo de atuacdo da contabilidade publica
para o registro por competéncia e para visdo, ndo s6 orcamentaria, mas tam-
bém patrimonial. Estamos migrando de um foco no orgamento para um foco
patrimonial. A LRF ja exigia a avaliagdo do patrimdnio publico, j& determi-
nava o registro da despesa por competéncia, e precisaremos avancar mais
nessa linha. Como a LQF tratara especificamente de contabilidade, e como
nela o foco ndo ¢ so6 fiscal, precisaremos ter dados apurados por competéncia
e por caixa.

Para a contabilidade, é melhor adotar o regime de competéncia integral
para a receita e a despesa; para fins fiscais, ¢ melhor adotar a despesa por
competéncia, como diz a LRF ou, em alguns casos, adotar uma o6tica mais
orcamentaria para a despesa e, na receita, cumprir o que diz o art. 35 da Lei
4.320, adotar sempre o critério de caixa, para evitar que sejam inventadas
receitas com o objetivo de ampliar a base de calculo dos limites. Entdo, isso
significa que ndo precisaremos, necessariamente, ter apenas uma informagao
sobre receita e despesa; precisaremos de um banco de dados com informagdes
apuradas sob varios critérios. E o legislador quem deve dizer qual é o tipo de
informacg@o que sera usada para fins fiscais, ou para fins orgamentarios, ou
para fins contabeis.

Outra questdo ¢ o foco na legalidade ou nos atos e fatos. A LRF utiliza a
despesa realizada; ndo ¢ a empenhada, ndo ¢ a liquidada, ndo ¢é a paga. Ja me
disseram que foi um erro do legislador porque a despesa realizada néo exis-
te. Gostaria de esclarecer que nao foi erro; a despesa realizada é a que acon-
teceu, ¢ a incorrida — pelo critério de competéncia — e € a inica que existe de
verdade; as outras € que sdo conceitos, ficgdes juridicas.

Como se trabalha com a despesa realizada para fins de despesa de pes-
soal, por exemplo? Se o trabalhador trabalhou, tem direito ao seu salario. “Ah,
mas a Administracdo Publica ndo pagou, porque ndo havia dinheiro, ou ndo
pagou porque estamos em dezembro e s vai pagar em janeiro”. Nao interes-
sa. A despesa realizada ¢ a devida, pelo critério contabil de competéncia. Se
a administragdo s6 pagar depois, 14 em janeiro, teremos outra informacao —a
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despesa paga — mas, para fins da LRF, a despesa por competéncia ocorreu
naquele més de dezembro. E logico que seja assim para que o atraso no paga-
mento ndo gere nenhuma vantagem relativamente ao cumprimento de limites.

Isso significa que, com o passar do tempo, sera preciso fazer ajustes nos
demonstrativos fiscais da LRF padronizados pelo Tesouro porque, hoje, eles
refletem a aproximagdo que o “estado das artes” permite fazer do cumpri-
mento da Lei, mas ndo estdo assim 100% ajustados a LRF. Quando a LRF foi
elaborada, ndo havia informagao contabil por competéncia e nao havia con-
tabilidade patrimonial desenvolvida no setor publico. Na verdade, ainda hoje,
estamos trabalhando para que haja e a LRF continua anos a frente da nossa
realidade. Entdo, ¢ compreensivel que os demonstrativos tenham sido criados
sob uma base que era a mais proxima possivel daquilo que a legislacdo previa,
mas ndo era exatamente a base da LRF. A medida que essa base de dados for
se desenvolvendo, os demonstrativos fiscais precisardo adequar-se para utili-
zarem informago mais aderente aos termos legais.

Por exemplo, 14 no Demonstrativo das Despesas de Pessoal, ha, dentre as
dedugdes, a Despesa de Exercicios Anteriores. Na LRF, no entanto, ndo ha
essa dedugdo porque, se a informacao ¢ por competéncia, com base rolante de
12 meses, a base de dados ndo € o orcamento e ndo ha Despesa de exercicios
anteriores, claramente uma variavel orcamentaria. Como quem criou 0s pri-
meiros demonstrativos ndo tinha os dados por competéncia, tinha que usar os
dados orcamentarios e fazer esses ajustes por fora. A medida que tivermos
essa informagdo por competéncia, registrada na base de dados, ndo serd mais
preciso fazer esse tipo de ajuste. Este € apenas um exemplo das transformacgdes
que poderemos fazer, inclusive para o cumprimento integral da LRF, pois o
mundo contéabil da LRF ¢ o que existird depois das mudangas na contabilida-
de, depois da convergéncia.

Outro ponto que se discute muito ¢ a questdo do acima e do abaixo da
linha. Historicamente, o resultado primario era apurado pelo critério de caixa,
pelo Banco Central, abaixo da linha. Fazia todo sentido porque, para a Auto-
ridade Monetéria, que precisa saber qual ¢ o nivel de liquidez no sistema,
importa ter os dados apurados pelo regime de caixa. Fazia todo sentido também
porque, para o FMI, naquela ocasido, os dados da contabilidade ndo eram
considerados confidveis; entdo, era melhor usar a informagao fornecida pelos
credores — as instituigdes financeiras — do que pelos devedores. Mas, com o
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desenvolvimento da contabilidade, ficaram evidentes as limitagdes desse
critério. A informacdo mais completa tende a ser aquela que sai da contabi-
lidade, porque captura dividas junto as institui¢des financeiras e as institui-
¢oOes ndo financeiras. Além disso, apenas acima da linha é possivel entender
o que explica o resultado; abaixo da linha, s6 sabemos como o resultado foi
financiado. E apenas na contabilidade ¢ possivel obter dados tanto por caixa,
como por competéncia, tanto acima da linha, como abaixo da linha.

O Banco Central chega ao resultado nominal perguntando as instituigdes
financeiras qual ¢ a divida que cada entidade do setor publico tem, por con-
trato, com cada uma delas, fazendo a diferenca entre as dividas de dois peri-
odos, Tmenos T - 1, e, dai, deduzindo a proxy de juros obtida pela incidéncia
das diferentes taxas sobre os diferentes contratos, para chegar a uma estima-
tiva de resultado primario. Como ele faz isso a partir de dividas junto as
instituigdes financeiras apenas, a informagao ndo é completa, ndo capta di-
vidas com fornecedores, por exemplo — os ajustes de restos a pagar t€ém que
ser feitos por fora. A informagdo do Banco Central s6 melhora quando ele
comeca a incorporar na sua conta dados do acima da linha.

Entdo, pode haver mais divida do que aquela que esta na instituigdo fi-
nanceira, mas, para fins de auditoria, a informagdo do Banco Central é rele-
vante. Se um ente da Federacdo diz que deve 500 e no Banco Central estdo
registrados 600, possivelmente esse ente estd mentindo; escondeu 100 de
divida. Contudo, a reciproca nao ¢ verdadeira. Pode haver um nivel de divida
na contabilidade maior do que o capturado pelo Banco Central, porque ha
dividas que ndo estdo registradas junto as institui¢des financeiras.

Hoje, os critérios do acima da linha da Unido e de estados e municipios
sdo diferentes. Nos demonstrativos fiscais do Tesouro, o resultado priméario
da Unido ¢ apurado pelo regime de caixa integral, para receitas e despesas,
acima da linha, de modo a tornar-se comparavel com o resultado primario
calculado pelo Banco Central, também pelo regime de caixa, s6 que abaixo
da linha. O resultado nominal da Unido s6 ¢ calculado pelo Banco Central
abaixo da linha. No entanto, o resultado primario de estados e municipios €
apurado acima da linha, pelo regime de caixa para as receitas e pelo regime
de competéncia para as despesas.

Para tornarmos essas informagdes comparaveis ao longo do tempo, pre-
cisaremos ter um unico critério para apuragao de resultados para fins fiscais,
ainda que se possamos ter apuracdes suplementares. Qual € o critério ideal?
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Para fins fiscais, apurar tudo por competéncia, acima e abaixo da linha, com
informagdes extraidas da contabilidade e, suplementarmente, por caixa tam-
bém. Para fins de auditoria, fazer a circularizagdo com a informacao do
Banco Central, s6 para verificar se aquele dado que esta 14 na contabilidade
faz sentido ou ndo. Uma dificuldade que as pessoas té€m, as vezes, € perceber
que talvez se tenha que ter varios tipos de informacgdo no banco de dados e
isso ndo atrapalha, se a LQF disser claramente qual ¢ a informacao que deve
ser utilizada em cada caso. E por essa razio que a LRF determina que se
calculem as despesas por competéncia e, suplementarmente, por caixa.

Uniformizar interpretagoes juridicas

Outro objetivo da LQF ¢ esclarecer alguns aspectos relativos a padroni-
zagdo de procedimentos e algumas lacunas juridicas. Entdo, por exemplo, ha
um debate antigo com o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, dentre
outros, quanto a ndo executoriedade da Portaria 42 da SOF, que faz a inte-
gragdo entre o plano e orcamento. No Governo Federal e nos estados e gran-
des municipios, em geral, se faz essa integra¢ao tomando programas e acdes
no PPA, atividades e projetos no orcamento. O ultimo detalhamento na lei
orcamentaria federal ¢ por modalidade de aplicacdo. Nao descemos ao deta-
lhamento por elemento de despesa porque, ao construir o planegjamento com
base em objetivos e metas que se quer alcangar, o detalhamento por elemen-
to de despesa torna-se excessivo, ndo combina com o planejamento orientado
para resultados.

Além disso, o detalhamento enrijece a LOA, engessa todo o processo
orgamentario. Se os elementos de despesa fizessem parte da LOA, qualquer
mudanca, de material de consumo para diarias, por exemplo, exigiria a
alteragdo por projeto de lei, encaminhado ao Congresso, sem nenhuma
vantagem em termos de qualidade de gasto ou mesmo de controle. Enten-
demos que o controle, nessa fase, deve privilegiar os resultados, as metas,
os fins, e ndo os meios. Entdo, organizamos os dados 14 na elaboracao do
or¢gamento, descendo até elementos de despesa, mas ndo enviamos para o
Congresso como parte integrante do projeto de lei or¢camentaria. O proces-
so fica mais flexivel e garantimos total transparéncia a execugdo por ele-
mentos de despesa no SIAFI, a que o Congresso e os Tribunais tém acesso;
hoje, com o Portal de Transparéncia, a sociedade também tem acesso. Na
Lei4.320 ¢ exigido o detalhamento por elemento de despesa mas, na Unido,
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interpretamos esse dispositivo como sendo uma exigéncia de transparéncia.
Uma coisa ¢ a transparéncia, que tem que ser assegurada no menor nivel
possivel; outra coisa ¢ o que fica definido na LOA e ndo pode ser alterado
sem autorizacao do Legislativo. Na LQF, a proposta ¢ separar essas coisas,
o que deve alterar a interpretacdo dos Tribunais de Contas, porque pacifi-
caria o entendimento, no sentido, justamente, de dizer que lei orgamentaria
ndo deve ser detalhada até elemento de despesa.

Se o foco do processo orcamentario ¢ o planejamento, por que ha tanta
dificuldade em uniformizar essa interpretacdo ? Porque estdo convivendo
dois “Brasis” em conflito: ha o Brasil do planejamento, que faz PPA, que
pensa aonde quer chegar, que delineia programas com objetivos, indicado-
res de desempenho, metas fisicas; e ha o Brasil pré-constitucional, que
trabalha estritamente na Lei 4.320, que ndo tem PPA de fato, pois sua 16gi-
ca ¢ orcamentaria apenas e o orcamento ¢, de certo modo, transposto para
0 PPA ou este € s6 uma pega de boas intengdes. Nos pequenos municipios do
Brasil, em geral, o PPA € uma soma de quatro orgamentos, basicamente. O
municipio faz orgcamentos para quatro anos, junta tudo e chama de PPA, mas
detalha até o nivel de elemento de despesa. Entdo, engessa toda a adminis-
tragdo até o nivel de elemento de despesa, inclusive no PPA, em um planeja-
mento que € uma peca plurianual e que deveria ter diretrizes gerais.

Entdo, o que deve conter o PPA e o que deve conter o or¢gamento?
Essa ¢ uma linha de corte essencial e que pode mudar tudo na Adminis-
tracdo Publica. Penso que deveriamos trazer os municipios que estao na
légica pré-constitucional para a logica do PPA, o que significaria ndo
fazer um PPA simplesmente por fazer, mas fazer efetivamente planejan-
do. O PPA nao pode ser uma peca de grandes intengdes, nem uma soma
simples de orcamentos, nem pode se confundir com o or¢amento.

Integrar o ciclo de gestio para melhorar a qualidade do gasto

O objetivo da LQF ¢ melhorar a qualidade do gasto publico, de forma
consistente com o equilibrio fiscal para abrir espago para investimentos e
gastos sociais. Isso significa orientar toda a gestao publica, do planejamento
até o controle, para resultados. Isso ¢ dificil porque, na Administra¢do Pu-
blica, ha o habito de desconstruir processos. E freqiiente no Governo Federal
e imagino que em outros entes ndo seja diferente. Ha uma secretaria que faz
o planejamento e gasta esforcos planejando, olhando para o futuro.

Depois, vem a LDO, que deveria pingar do planejamento quais sdo as
prioridades, as diretrizes para os orcamentos seguintes. Muitas vezes, as
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prioridades escolhidas ndo estdo no PPA, o que ja comega a desconstruir o
processo.

A seguir, vem o or¢gamento, que deveria ser elaborado para cumprir as
metas fisicas do PPA e as metas fiscais da LDO, detalhando, entdo, as recei-
tas e despesas. Contudo, no orgamento, muitas vezes, sao incluidas despesas
que ndo estdo no PPA ou e deixa-se de incluir despesas que fazem parte das
prioridades fixadas na LDO. Entdo, nesse ponto, ja se desconstruiu outra
parte do planejamento.

Na sequéncia, vem a execug¢do financeira, no Tesouro, que decide con-
trolar o caixa e fazer contingenciamento. N2o que isso seja ruim mas, muitas
vezes, o contingenciamento ¢ feito por drgao, institucionalmente, atendendo
a logica de cada ministro, de cada 6rgao; ele ndo ¢ feito por programa e acao,
0 que ja joga fora outra parte do planejamento; perde-se todo o esforgo que
foi feito na defini¢@o de prioridades por programas e acdes.

Mais adiante, na contabilidade, toda a parte fisica é completamente ig-
norada porque ndo ha informacgao sobre o que o setor publico efetivamente
produziu. E diferente do setor privado, onde a finalidade estd claramente
definida — ¢ gerar lucro — e a contabilidade esta adequada porque € um ins-
trumento capaz de evidenciar se a empresa deu lucro ou prejuizo. No setor
publico, a finalidade ndo é dar lucro; é produzir bens e prestar servicos.
Nesse caso, a contabilidade ndo esta adequada porque nao mostra, de fato, o
bem que foi produzido e o servigo que foi prestado. Entdo, nesse ponto do
ciclo de gestao, ja ndo ha mais nenhuma informacao.

Por ultimo, quando se chega ao estagio do controle, alguém 1€ a Consti-
tuicdo e diz assim: “Ah, o controle tem que se preocupar com a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade”. Maravilha, mas que informagdo os 6rgaos de con-
trole usardo para isso, se toda a motivagdo original e a informacao se perde-
ram ao longo do processo?

Para cumprir a Constitui¢do, o controle precisa saber o que é um gasto
publico de qualidade. O que significa ter mais qualidade no gasto publico?
Essa é uma pergunta importante. Nao adianta s6 escrever na lei que, de ago-
ra em diante, o gasto tem que ter qualidade: é preciso diagnosticar e resolver
os problemas da Administragdo Publica. E o planejamento que define o que
¢ um gasto de qualidade, o que € necessario, prioritario para a sociedade
naquele momento. A qualidade tem que ser medida e, para tanto, € preciso
que seja possivel poder mensurar aonde se quer chegar, medir a qualidade
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com indicadores de desempenho que devem ser definidos no inicio, no pro-
cesso de planejamento. Muitas vezes, a Administragdo ndo tem uma avaliagdo
de desempenho porque nem sabe aonde quer chegar. O Estado vai gastando,
mas quem disse que aquele gasto era o que se desejaria ter? E quem disse que
era o gasto ao menor custo possivel? O sistema de custos deve ser alimenta-
do desde o planejamento para poder subsidiar com informagoes, que serdo
utilizadas na alocagdo do gasto publico e também pelos 6rgaos de controle
para avaliar a gestdo e dizer se foram ou ndo atingidos os resultados.

E isso que significa orientar toda a gestdo para resultado: dizer para o
gestor de recursos publicos que ele ndo precisa so perseguir o equilibrio das
contas publicas, mas precisa estar comprometido com os resultados. E ndo ¢
qualquer resultado, € o que se previu, o que se delineou 14 no PPA, e que deve
ser perseguido em todas as etapas do ciclo de gestdo até a fase de controle,
que podera tecer as justificativas, dizer se cumpriu, ou porque nao cumpriu,
ou porque mudou.

A Administragdo precisa saber aonde quer chegar desde o inicio do ciclo
de gestdo e precisa ndo perder o norte ao longo do processo, quer dizer, pre-
cisa detalhar o que foi definido inicialmente de forma agregativa, pois esse
ndo pode ser um processo destrutivo das etapas anteriores, e medir, avaliar,
corrigir. A desconstru¢do do processo aqui descrita s6 ocorre porque cada

orgdo que faz parte do ciclo de gestdo olha com a sua 6tica particular. Entdo,
¢ preciso integrar o ciclo de gestdo: PPA, LDO e LOA sao pecas que t€ém que
estar absolutamente integradas e o ciclo de gestdo como um todo tem que
estar integrado e orientado para resultados. Nao adianta orientar para resul-
tado o PPA e, depois, esquecer tudo no Orgamento, esquecer tudo na execu-
¢do, ndo se preocupar com isso na contabilidade. Essa é uma logica que
precisa permear a Administragao.

Normatizar o PPA

A Lei precisa normatizar o PPA, precisa dizer como se faz e como se
avalia o PPA. Precisamos criar um banco nacional de indicadores do PPA.
Hoje, ndo ha um banco de indicadores; ha informagdes dispersas, mas nao
disponiveis para aqueles que elaboram e monitoram o PPA. Essas informagdes
precisam ser construidas e integradas. Esse € um problema sério, que emper-
ra a elaboracdo do PPA.

Integrar PPA, LDO e Org¢amento significa também distinguir as fun¢des
de cada um. Entdo, eu nem posso ter aquele PPA de municipio, que muitas
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vezes se confunde com um or¢amento de tdo detalhado que é, que engessa
tudo, e que tem metas financeiras. O PPA deve ter metas fisicas apenas, pois
quem define o financeiro, as metas financeiras, se ¢ que se pode chamar
assim, ¢ o Orcamento. Entdo, na lei complementar, devem ficar claras as
fungdes do PPA, da LDO e do Orgamento, pois um nio pode sobrepor o
outro, nem pode ficar alterando o outro a seu bel-prazer.

Rever alteracoes do PPA, LDO e LOA

E preciso que as alteragdes sejam feitas, mas sem que o PPA perca as
referéncias originais. Entdo, a maneira como se revisam o PPA, a LDO e o
Orcamento sdo essenciais. No Governo Federal, por muito tempo, tivemos
essa pratica de alterar o PPA por meio do orgamento. Nesse contexto, ¢ até
dificil fazer o monitoramento do PPA porque, a cada or¢amento, se modifica
uma parte do PPA e h4 ainda modifica¢des paralelas, feitas por leis especifi-
cas. No final, j& ndo se sabe mais os objetivos originais. J& aconteceu de, a
um més do final do mandato, ser modificado o indicador original e, na ava-
liagdo, dizer assim: “Olha, cumpri 100%”. Mas 100% do qué, se o ponto de
referéncia inicial foi alterado? Entdo, a LQF ndo pode permitir que as pecas
que integrem o processo or¢amentario possam ser alteradas sem respeito a
logica, ao papel de cada uma.

Falta de qualificacdo de pessoas explica baixa qualidade do
gasto

Fazer com que o gasto tenha qualidade ¢ dificil também porque hoje nao
ha muitas pessoas no Brasil preparadas para fazer planejamento. Encontramos
uma grande dificuldade na gestdo de pessoal, que ¢ a falta de qualificacdo
em varias areas e, em especial, no planejamento. Isso significa que para fazer
a mudancga proposta pela LQF, precisaremos, dentre outras coisas, de um
choque de gestdo, de um fortalecimento da meritocracia no servigo publico.

Quem faz o PPA na Administracdo Publica ¢ “o cara”, é o sujeito que
deve ser capaz de, em cada area, em cada setor da Administragdo, enxergar
o problema, construir o diagndstico, saber o que ja foi tentado ali e ndo deu
certo, o que ja foi tentado em outros estados ou paises e deu certo, enfim,
qual é o caminho para resolver cada problema, porque sem isso ele ndo con-
segue construir os programas ¢ as acdoes do PPA. Nao adianta fazer um
programa para colocar todas as criangas na escola e, depois, descobrir que as
criangas ndo aprenderam porque o ensino ndo tinha qualidade; ou fazer um
programa que pretendia superar o desafio da fome e, depois, descobrir que o
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problema néo era a fome, era a obesidade. Esse tipo de coisa ¢ que vai deter-
minar se o gasto tem qualidade ou ndo. Os diagnosticos em cada area tém
que ser muito bem feitos pois, para resolver problemas complexos, é preciso
ter conhecimento. Eventualmente, ndo vai ser possivel encontrar todos esses
saberes na Administra¢do Publica, e sera preciso ouvir gente de fora, contar
com o apoio de universidades, envolver especialistas em cada assunto.

Na maioria dos municipios do Pais, quem faz o PPA sdo contadores que
ndo entendem de planejamento — nem ¢é fungdo deles entender — e ficam em
um escritério de contabilidade na capital. Muitos fazem PPA para um grande
nimero de municipios s6 para cumprir a lei, sem um sentido gerencial, sem
pensar no sentido do PPA para a gestdo, sem pensamento estratégico, sem
nem conhecer os problemas do municipio. Entdo, o sujeito inventa um PPA
do tipo C&A — pequeno, médio e grande —, de acordo com o nlimero de
habitantes, inventa receitas e despesas para quatro anos ¢ chama de PPA.
Eu ja vi Orcamento que autorizava uma obra de constru¢do de uma ponte
sobre um rio; s6 que o municipio ndo tinha rio, porque aquele Orcamento
era de outro e quem fez o projeto s6 mudou o nome do municipio.

Isso também ¢ Brasil. E por que é assim? Porque ndo ha pessoas
qualificadas para fazer essas coisas. Obviamente, ndo estou falando do
Municipio do Rio de Janeiro; estou falando de municipios pequenos,
onde o Prefeito sai e todo o quadro de pessoal muda. Como ndo ha
funcionarios do quadro da Prefeitura, a cada mudanga de turno, sai todo
mundo. Entdo, ndo ha transmissdo nem aciimulo de conhecimento, nao
ha memoria institucional. Para dizer a verdade, ndo ha nem institui¢do
propriamente porque, em alguns casos, nem os papeis ficam; o Prefei-
to leva a contabilidade, o computador, os documentos, leva tudo.

Vocés acham que ¢é facil fazer um PPA? Nao ¢é facil. E como
¢ que se aprende? Aprende-se fazendo. Entdo, vocé tem que ter
feito uma vez, tem que ver o que ndo deu certo e corrigir para o
proximo. A Administrag¢do precisa saber aonde vocé quer chegar,
poder claramente mensurar os resultados e, se ndo der certo, mais
a frente, mudar a rota em outro PPA. Se, no préoximo mandato, as
pessoas forem outras, a Administracdo perdeu o aprendizado.

Acabei de mencionar aqui alguns erros de planejamento, alguns pro-
blemas que ja ocorreram em nossa historia, e também falei daqueles que
ndo fazem planejamento nenhum porque sequer tém quem pense na reali-
dade do ente. Estou dando exemplos, mas esse problema ¢ mais geral,
transcende o planejamento. H4 um conjunto de regras gerado pela LRF e
outro conjunto em vias de ser gerado pela LQF, que precisardo ser cum-
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pridos por pessoas. Entdo, é fundamental focar nos recursos humanos. E
preciso fortalecer a meritocracia na gestdo de recursos humanos em todo
o ciclo de gestdo, pois, ndo da para falar de qualidade de gasto publico
sem capacitar as pessoas que vao fazer esse gasto publico acontecer.

Propostas para o fortalecimento da meritocracia na gestdo de
recursos humanos

Para fortalecer a meritocracia, € preciso, em primeiro lugar, ter critérios
claros de entrada e de progressdo. Uma das coisas importantes que o Projeto
da LQF faz ¢ definir um limite maximo para cargo em comissio para deter-
minados niveis. Os cargos em comissdo podem ser trocados a qualquer
tempo, pois sdo de livre nomeacdo e exoneragdo, inclusive na mudanga de
turno, o que garante um percentual de troca. Ent3o, havera, naturalmente, o
dirigente maximo, que tem os seus assessores, com nivel de DAS6, DASS ou
equivalentes, sem limite, mas para baixo, de DAS1 a DAS4 ou equivalentes,
haveria critérios que favorecessem a estabilidade. Quando o dirigente fosse
embora, aquela meia duzia mais proxima iria com ele, mas a maior parte da
maquina ficaria, continuaria trabalhando, o que preservaria a memoria ins-
titucional. Os outros servidores das atividades-fim tém que ser do quadro,
tem que entrar por concurso publico, o que assegura certa estabilidade ao
quadro também.

Com a introdug¢do do limite para cargos em comissdo, seriam resolvidos
alguns problemas, inclusive, em relacdo ao cumprimento de limites de pes-
soal da LRF, de que trata o art. 169 da Constituigdo.

Vou dar um exemplo. O Distrito Federal vinha, ha algum tempo, reivin-
dicando o tratamento de municipio em relagdo ao limite de pessoal da LRF
porque este seria maior do que na situacdo 1a definida, em que o DF ¢ equi-
parado a estado. A Camara Legislativa do DF passou anos colocando um
limite na LDO diferente do previsto na LRF. Depois, o dispositivo da LDO
caia mas, como a justi¢a é lenta, quando conseguiam colocar abaixo o artigo
de uma LDO, ja estava na hora de fazer outra. Entdo, reeditavam o mesmo
dispositivo na LDO seguinte, o que foi perpetuando a situagao, até que foram
suspensas as operagdes de crédito pela STN. O Distrito Federal foi, entdo, ao
Supremo e a primeira pergunta que o Ministro fez foi a seguinte: “O Senhor
nos procura como Estado ou como Municipio?”. Porque, naturalmente, como
municipio, ele ndo poderia ir ao Supremo. Ento, ele pensou e respondeu:
“Como Estado”. E o Ministro retrucou: “Entdo, o Senhor veio aqui como
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Estado para me dizer que ¢ Municipio? E isso?”. E obviamente o DF perdeu
a causa do Supremo e precisou se ajustar aos limites da LRF.

Um dos orgdos desajustados era a Camara Legislativa, onde ha muito
mais cargos em comissdo do que pessoal estavel, concursado. Como fica a
questdo do ajuste de pessoal nesse caso? A Constituicdo Federal tem uma
logica interna, onde a regra basica de contratagdo no servigo publico € o
concurso publico. Nao h4 um limite para cargos em comissao, mas o art. 169,
que remete a LRF os limites de pessoal, prevé as regras caso ndo sejam cum-
pridos os limites: primeiro, deve-se demitir, pelo menos, 20% dos cargos em
comissao; depois, os ndo estaveis; por ultimo, os estaveis. Por que o legislador
constituinte derivado definiu essa regra ? Porque fazia todo o sentido, se o
principio é o concurso, comegar ajustando pelos cargos em comissio. E 16-
gico que a expectativa era de um ajuste maior nos cargos em comissao. SO
que, no caso da Camara Legislativa, seguindo a regra do art. 169, demitir 20%
dos cargos em comissdo ndo permite passar nem perto do cumprimento do
limite de pessoal. O 6rgéo teria que passar, entdo, a demitir os estaveis, que
ja eram poucos. Para garantir o cumprimento do art. 169 da Constituicdo em
sintonia com o instituto do concurso publico, € preciso limitar os cargos em
comissdo. Entdo, ndo so6 pela gestdo, pela necessidade de preservacdo da
memoria institucional, mas também para poder cumprir o art. 169 de forma
mais razoavel e coerente, € preciso criar o limite para cargos em comissao.

Outra medida importante é orientar para a eficiéncia no trabalho e incen-
tivar a capacitacdo de servidores. Nos fazemos capacitagdo em estados e mu-
nicipios, e ha lugares aonde j& ouvi falarem assim: “Olha, muito obrigado! Eu
estou ha vinte anos na Administracdo Publica e esse é o primeiro curso que
fago, a primeira oportunidade de capacitagdo que chegou aqui”. Fico imagi-
nando como alguém pode ficar vinte anos trabalhando, bem-intencionado, mas
fazendo tudo errado, sem que ninguém lhe diga o que é certo. Nas nossas
universidades, ndo ha quem forme, ndo ha cursos especificos para trabalhar na
Administragdo Publica. Entdo, nds criamos uma montanha de regras para
pessoas sem capacitagcdo cumprirem e, depois, ndo damos oportunidades de
aperfeicoamento e, ainda, exigimos que os técnicos sejam autodidatas. Devemos
prever meios para que a capacitacao dos servidores seja incentivada.

Uma proposta que vem do modelo americano € a criagdo do gestor pu-
blico das cidades, como cargo em comissdo, de livre nomeagdo e exoneragao.
No Brasil, os critérios para cargos eletivos estdo na Constitui¢ao; sdo critérios
de idade, até de reputag@o, mas ndo ha critério de qualificacdo. Se o candi-
dato for alfabetizado, ja pode ser Prefeito, o responsavel ultimo por cumprir
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todas as regras das leis de finangas publicas no municipio. Inclusive, na Lei
de Crimes dos Prefeitos, o Decreto-lei 201, de 1967, os secretarios ndo sdo
alcangados; o responsavel ¢ diretamente o Prefeito, muitas vezes mal asses-

sorado, ou sem nenhum conhecimento na area. Como se espera que essas
regras venham a ser cumpridas por pessoas que nao tém qualificagdo minima?
Nos Estados Unidos, ha um gestor de cidades, que fica responsavel pela
administragdo da cidade, com uma qualificagdo minima definida, no minimo,
nivel superior, experiéncia, etc.

Definir e integrar atribuicoes de gasto na Federacgdo

Um dos problemas de planejamento ¢ a falta de defini¢do da relacdo
entre os planos nacionais de politicas publicas e o PPA. E fundamental defi-
nir o que vem primeiro. Entendo que plano nacional deve ser mais de longo
prazo, para pensar grande, onde determinada politica publica deve chegar e,
por isso, deve vir primeiro. Depois, o PPA deve estabelecer o planejamento
agregado, de todos os programas, mas s6 para um mandato. Houve uma
época em que eu estava licenciada do governo e, analisando com o olhar
externo, do controle social, o plano nacional de reforma agraria, constatei que
havia uma meta no plano nacional, outra no PPA e outra ainda diferente no
Orcamento. Qual delas vocé cumpre, se todas sdo leis? Qual é a precedéncia
2 E preciso definir.

Por ser o plano nacional uma lei federal, aprovada no Congresso Nacional
e prevista constitucionalmente para a politica, portanto, aplicavel em toda a
Federagdo, ¢ um instrumento interessante para definir como varios entes de
Federagdo irdo cooperar para atingir os objetivos. O plano nacional de poli-
tica publica pode ter essa fungdo, de integrar e definir as responsabilidades
dos vérios entes para que, depois, cada um, no seu PPA, planeje como vai
cumprir sua parte, sua atribuicao.

Desde modo, ¢ possivel definir o que se quer em cada politica, em con-
junto com as atribui¢des na Federag@o, para evitar sobreposi¢des e lacunas.
Por exemplo, vejamos a questdo do meio ambiente. Ha um rio que passa por
cinco estados e ocorre um problema de poluigdo no rio. E comum que se
comece a discutir se o problema é do estado onde nasce o rio, do estado onde
termina o rio, do estado onde estava a empresa que poluiu o rio, se o proble-
ma ¢ do municipio e ndo do estado, enfim, de quem ¢ o problema?

Na questdo da seguranga publica, ¢ mais grave ainda. A competéncia,
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constitucionalmente, ¢ dos estados, mas existe a competéncia federal no caso
do controle de fronteiras, do trafico de entorpecentes e de armas, e existe,
ainda, uma guarda municipal, que, em alguns casos, ¢ bem atuante. Mas qual
¢ o papel que cada ente desempenha em um plano nacional de seguranca pu-
blica? Como se desenha o plano para resolver o problema de seguranga publica,
que atinge a todos, de maneira que os tré€s niveis de governo cooperem, sem
sobreposi¢do nem lacuna? Este ndo pode ser um jogo sem técnico, aquele jogo
em que ou vai todo mundo e tenta fazer a mesma coisa, ou nao vai ninguém e
fica a lacuna, ou, o que é o mais frequente, um joga a culpa no outro.

A questdo do planejamento estd muito bem tratada no Projeto de Lei,
justamente para permitir a integragdo de plano nacional com PPA e evitar
esses problemas.

Cooperagao na Federacdo

O planejamento de politicas publicas demonstra bem a necessidade que
temos de criar instrumentos de cooperacdo entre os entes da Federacdo. O
modelo do Conselho de Gestao Fiscal da LRF nao deu certo porque a previ-
sd0 legal ¢ de um conselhdo, um conselho que retine todos os entes da Fede-
racdo, todos os Poderes, para resolver todos os problemas. Nao ¢ possivel.
Nem no Maracana cabe essa gente toda e, o que € pior, ndo da para fazer um
conselho com essa gente toda e com todos os graus de tecnicalidade que as
diferentes questdes exigem. Nos GTs, constatamos que precisamos ter espe-
cialistas em or¢amento, planejamento, tesouraria, contabilidade, financas da
satde, da educagdo e da previdéncia, controle, enfim, para tomar determina-
das decisdes, necessitamos de tantas dticas, de tratamentos multidisciplinares,
que ndo podemos resolver problemas complexos dessa maneira, ainda jun-
tando com a complexidade politica de nossa Federacdo, tudo em um unico
conselho. A pratica ja demonstrou que ndo funciona assim.

Entdo, pensamos— e esse € o estagio atual da discussdo — em substituir o
Conselho de Gestdo Fiscal da LRF por outros conselhos que seriam instru-
mentos de cooperacdo entre os entes, em areas especificas. Entdo, haveria
um conselho para planejamento e orgamento, outro para contabilidade, outro
para Sistemas de Informacdo e Portal de Transparéncia Fiscal, outro para
gestdo e controle interno, outro para Relatorios e Demonstrativos Fiscais
previstos nas normas gerais de Finangas Publicas, com vinculagdes diferen-
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tes. A lei complementar criaria espagos de cooperagdo federativa especificos
para varios assuntos.

No caso do Controle Interno — sei que esta ¢ a matéria que mais interes-
sa a vocés aqui —, a proposta da lei € instituir o Controle Interno obrigatoria-
mente em todos os entes e, a0 mesmo tempo, um espago de cooperagio fe-
derativa entre Controles Internos, que seria esse conselho para tratar das
questdes de gestao e controle interno.

Esses conselhos seriam consultivos, apreciariam as minutas de padroni-
zagdo, as minutas de portarias dos varios 6rgaos a que estivessem vinculados.
Os orgaos do Governo Federal seriam responsaveis por editar esses instru-
mentos, teriam que dar ampla divulgacdo, inclusive por meio eletronico, a
todos os atos emanados pelos conselhos e as divergéncias. Entdo, seria con-
sultivo no sentido de que o 6rgdo poderia até divergir do posicionamento do
conselho, mas haveria certo constrangimento em fazé-lo porque a divergén-
cia teria que ser justificada na Internet.

A composi¢ao dos conselhos e outras questdes importantes, como presi-
déncia e quoérum, ja viriam definidas na Lei Complementar para acabar com
anecessidade de ter uma lei federal depois para definir o funcionamento — o
modelo atual do CGF, que ja vimos que ndo deu certo.

As matérias a serem tratadas seriam: estrutura basica de classificacdo da
receita, classifica¢do funcional da despesa e por elementos de despesa, me-
todologia de resultado primdrio, planos de contas aplicados ao setor publico,
elaboragdo de demonstragdes contabeis, procedimentos contabeis, procedi-
mentos relacionados a captacao e disponibiliza¢do de informagdes dos entes
da Federacao para fins de transparéncia e controle da gestdo fiscal e aplicagdo
de restri¢des — estou falando aqui da suspensao de transferéncias voluntarias
e operagdes de crédito, de como se captura a informacgao para dar cumpri-
mento a LRF — e uma série de outras coisas, como a integragdo de sistemas
mantidos no ambito de cada ente da Federagao.

Nao vou ser exaustiva; ha uma coluna que diz como ¢ hoje — em alguns
casos ndo ha previsdo legal, em outros, alguém tem a atribuicao de padroni-
zar —, ¢ uma coluna com propostas de reformulagdo. Em alguns casos, o
ideal ¢ que a atribuicdo fique em algum desses conselhos; em outros casos,
como o padrao minimo que a Lei Complementar 131 ja remeteu para Decre-
to, ndo € necessario; no caso do funcionamento do sistema informatizado,
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entendo que ndo se deve remeter a atribuicdo a nenhum conselho porque €
melhor conservar a liberdade de cada um estabelecer o seu, nas normas pro-
prias de cada ente da Federagao.

Voltando a questdo do planejamento, hd uma proposta interessante que é
reunir em um conselho tudo aquilo que envolve cooperagdo para planejamen-
to e orgamento: a formulagdo em conjunto de programas e metas que envol-
vam transferéncias obrigatérias e voluntarias, a divulgagdo de informagoes
que subsidiem a elaboragdo do PPA, a inser¢do da dimensdo territorial no
planejamento e na gestédo, o desenvolvimento de um banco nacional de indi-
cadores para o PPA. Seria um espago para discutir agdes mais integradas nos
PPAs, o que ajudaria também a suprimir lacunas, superar sobreposi¢des.

Ordenar os prazos de PPA, LDO e LOA

Esta tabela mostra os prazos do PPA, LDO e LOA, como estdo hoje e
qual ¢ a proposta. Hoje, o Projeto de PPA ¢ enviado em 31 de agosto e a lei
aprovada ¢ devolvida em 22 de dezembro; o Projeto de LDO ¢ enviado em
15 de abril e a lei aprovada ¢ devolvida em 17 de julho; o Projeto de LOA ¢
enviado em 31 de agosto e a lei aprovada é devolvida em 22 de dezembro.
Essaregra segue o ADCT, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
onde est4 o prazo provisorio, enquanto a lei complementar nao estabelecer.

A proposta é: para o PPA, envio em 15 de maio e devolug@o em 17 de
julho; para a LDO, envio em 30 de maio devolug¢do em 17 de julho. Entdo,
0 PPA seria elaborado um pouco antes da LDO e, na sequéncia, a LOA, com
uma escadinha, um prazo para Unido, outro para estado, outro para munici-
pio, para que os estados e municipios possam utilizar a informacdo do Or-
camento da Unido, e para que os municipios possam utilizar a informagao
do Orcamento do estado. Boa parte dos recursos de municipios € relativa a
transferéncias da Unido e do estado. Entdo, para elaborar o Or¢gamento, para
ter uma base mais precisa, ¢ importante que o municipio use as informagdes
dos outros entes. A escadinha de prazos seria 31 de agosto para a Unido, 15
de setembro para os estados e¢ 30 de setembro para os municipios, com
obrigatoriedade de divulgacdo na Internet, de modo que o ente possa cap-
turar a informagao diretamente na rede. O prazo para devolugdo seria 15 de
dezembro. Isso ajudaria a ordenar os prazos nacionalmente, uma questio
importante para a cooperagdo entre entes, e evitaria, por exemplo, o proble-
ma que existe hoje que ¢ a LDO ficar antes do PPA no primeiro ano.
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Incentivar investimentos

Outro ponto que ¢ polémico e esta em discussdo também, diz respeito a
como se faz para incentivar a execucdo de investimentos. Esse é um desejo
de todos os projetos, dos trés projetos que trataram o tema. O problema é
como fazer isso. Inicialmente, no PLS 248, pensou-se em introduzir no PPA
um limite minimo para investimento.

O PLS 229 propds a autorizacao plurianual de investimentos. Quero dizer
que, para mim, esse ¢ um problema sério porque pode comprometer o prin-
cipio do equilibrio or¢camentario, que ¢ fundamental para a gestao fiscal. Nao
da para fazer autorizagdo plurianual de investimentos, em primeiro lugar,
porque o or¢gamento ¢ anual. Essa ¢ uma questdo constitucional, o principio
da anualidade. A Constituigdo, no art. 165, estabelece que a lei orcamentaria
¢ anual e prevé uma tnica exce¢do, que ¢ a reabertura de créditos especiais
e extraordinarios nos limites dos seus saldos, se autorizados nos ultimos
quatro meses. Nesse caso, os créditos sdo incorporados aos orcamentos do
exercicio subsequente. Se a anualidade ndo fosse importante, o legislador
constituinte ndo teria deixado tdo claro a nica excegao.

No mérito, qual é o problema da autorizag@o plurianual? Por que nio
devemos ter despesas plurianuais autorizadas numa lei or¢amentaria anual?
Porque haveria uma autorizagdo para gasto plurianual, suportada por uma
previsdo de receita anual. Ndo devemos autorizar a despesa sem contrapar-
tida na receita. Ento, o posicionamento do Ministério da Fazenda, na audi-
éncia publica na CAE, com relagdo a esse aspecto, foi contrario.

Outro argumento que surge na sequéncia € o seguinte: “Ah, mas ndo ¢
problema haver uma desproporgdo entre receita e despesa no inicio porque,
depois, ¢ possivel ajustar na execu¢do financeira”. Quero dizer, claramente,
que € problema sim. O sistema é de aproximagodes sucessivas: comegamos
com um or¢amento equilibrado; depois, se algo acontecer, se errarmos nas
previsdes, ajustamos na margem. Nao da para deslocar todo o peso e todo o
onus do ajuste para a execucdo financeira. Alias, esse € todo o sentido de
fazer orgamento: planejar as despesas prioritarias, impedir gastos indesejados
e prioridades diferentes das definidas, evitar que as despesas excedam os
recursos previstos. Se ndo fosse para adequar as despesas as receitas previs-
tas, nem precisaria existir orcamento.

Voltando a origem da proposta, é preciso esclarecer que ¢ falacioso o
argumento de que a autorizagdo plurianual incentiva a execugdo de investi-
mentos. O fato de o Or¢amento ser anual ndo representa nenhuma restri¢ao
para quem faz investimento, pois o Or¢amento anual hoje ja convive perfei-
tamente com despesas que podem ser executadas em varios exercicios. Nor-
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malmente, os investimentos sdo executados em varios exercicios. Essa € a
regra atual e ndo ha problema na aplica¢do. No primeiro Or¢amento, ¢ inclu-
ida a despesa com cronograma de execugao previsto para o primeiro ano; nao
se inclui toda a despesa, apenas a parte relativa ao primeiro ano, porque so
essa parte estd compativel com a receita prevista. E possivel esclarecer algu-
mas dividas juridicas como, por exemplo, muitos perguntam se o or¢amento
deve prever todo o investimento para atender a lei de licitagcdes. Entendo que
ndo, que o or¢amento sO prevé o investimento que vai ser feito no primeiro
exercicio.

Restos a pagar, restos a fazer e equilibrio fiscal

O segundo principal argumento para a autorizacao plurianual € que essa
seria uma forma de resolver o problema dos restos a pagar. Como ha um
montante de restos a pagar muito elevado no Governo Federal, quem propos
a autorizacdo plurianual pensou que, se a autoriza¢do orcamentaria para as
despesas fosse plurianual, ndo seria preciso deixar as despesas ndo pagas em
restos a pagar, porque a autorizacao seria concedida de uma vez s e carre-
gada de um ano para outro.

Em primeiro lugar, é preciso dizer que restos a pagar ndo é problema; é
uma solucdo para permitir a continuidade na Administrag¢do Publica, porque
gastar no Setor Publico, ao contrario do senso comum, ¢ bem dificil. Princi-
palmente quando o gasto se refere a investimentos, ¢ preciso fazer licitagao,
ter licenga ambiental, mobilizar pessoal, maquindrio, contratar, adotar varias
providéncias administrativas e, depois, tem que empenhar, liquidar e pagar.
Mesmo quando o planejamento é bom e a gestdo eficiente, pode ndo dar
tempo de pagar. Mas se o gestor se planejou para pagar e s6 ndo deu tempo,
qual é o problema ? O gestor inscreve em restos a pagar, deixa o dinheiro em
caixa para pagar e, no exercicio seguinte, o gestor, que pode ser ele mesmo
ou outro, paga. O legislador da Lei 4320 ja havia previsto isso e o constituin-
te também ndo ignorava essa realidade. Nos restos a pagar, ndo ha problema;
problema mesmo € ndo ter dinheiro para pagar. Restos a pagar sdo s6 uma
medida daquilo que ndo deu tempo para fazer completamente mas, havendo
dinheiro em caixa e disposi¢do para pagar, se so faltou tempo de concluir
todas as etapas necessarias para poder pagar, ndo ha problema.

Quando se tenta fazer uma autorizagdo plurianual de orcamento para
resolver o “problema” dos restos a pagar, outro tipo de problema, agora de
verdade, ¢ criado. O orgamento ¢ transformado em um PPA, justamente o
que se queria evitar desde o inicio. Precisamos distinguir as fungdes do PPAe
do Orgamento. O PPA deve ter metas fisicas, ndo deve ter metas financeiras.
A previsdo de receita e a autorizagdo financeira de despesa sdo para o Orga-
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mento. S6 Orgamentos autorizam despesa. O PPA prevé, e pode prever plu-
rianualmente, mas ndo autoriza despesa. Entao, como se vai fazer uma auto-
rizagdo plurianual para despesa? Isso s6 aumenta a confusdo entre o PPA e
o Orgamento.

E também falacioso o argumento de que a autorizagio plurianual redu-
ziria o volume de restos a pagar. Se o orcamento fosse plurianual, em algum
momento, seria necessario definir o que foi ou ndo pago, ndo ¢ verdade? Ora,
isso seria o que hoje se chama de restos a pagar, o que ficou pendente de
pagamento. Se mudarmos o nome da coisa, na esséncia, a coisa ndo muda.
Vocé vai pagar uma parte e outra parte ndo. Qualquer que seja 0 nome que
se dé a isso vai continuar tendo a mesma natureza dos restos a pagar de hoje.
Com uma diferenca: o montante de pagamentos pendentes ndo iria diminuir
necessariamente, muito pelo contrario, a tendéncia seria de aumentar os de-
sequilibrios, aumentar o montante de pagamentos pendentes, porque a peca
original estaria sendo aprovada com desequilibrio, com uma despesa autori-
zada plurianualmente e uma receita que ¢ s6 anual. Entdo, alto 14! Muito
cuidado com isso, porque eliminar a nomenclatura de restos a pagar nao vai
resolver coisa alguma e ainda se corre o risco de piorar.

Quais seriam, entdo, as possiveis opg¢oes de modelo? Uma das coisas que
se pensou, inicialmente, foi fazer algum tipo de cancelamento de restos a
pagar que ndo estiver acompanhado de disponibilidade financeira. Essa ¢ uma
discussdao que comecou la na LRF, quando se discutiu o art. 41, que acabou
sendo vetado.

Neste ponto, preciso fazer uma digressao historica. Na tramitagdo da LRF,
nossa intengao era aprovar uma regra parecida com a do art. 42, s6 que valida
para todos os exercicios: so seria possivel inscrever em restos a pagar se hou-
vesse disponibilidade financeira. Naquela ocasido, ndo houve apoio no Con-
gresso Nacional para colocar essa regra na lei porque boa parte da despesa que
vai sendo rolada de um exercicio para outro, sob a forma de restos a pagar, ¢
de emendas parlamentares. Entdo, quando os parlamentares viram que nao
seria possivel inscrever em restos a pagar a despesa oriunda das emendas
deles, por falta de disponibilidade de caixa, ndo houve um tnico que ficasse
a favor da tal regra. E inventaram uma regra as avessas, que obrigava a passar
tudo. Entdo, para ndo congelar uma regra ruim, preferiu-se vetar integralmen-
te o dispositivo aprovado pelo Congresso. Foi assim que a LRF acabou fican-
do sem regra permanente para restos a pagar; ficou apenas a regra para restos
a pagar em final de mandato.
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Asregras ndo definidas em norma geral sdo definidas na legislagao propria
de cada ente da Federagdo. Entdo, em cada ente da Federagdo, ha uma regra
para cancelamento de restos a pagar, vigéncia de restos a pagar e o que passa
ou ndo de um exercicio para outro. Com o tempo, essas regras vao mudando.
No Governo Federal, ¢ um Decreto, que ja abarcou vdrios tipos de regra. A
necessidade de colocar isso em uma norma geral ¢ dar maior estabilidade a
regra e, a0 mesmo tempo, tentar evitar o acimulo de restos a pagar ou promo-
ver sua compatibilizacdo com as metas fiscais.

A dificuldade é que ha um conflito quase insuperavel. De um lado, para
a Administrag@o Publica, seria desejavel que toda a inscricdo em restos a
pagar estivesse condicionada a disponibilidade de caixa. O ideal, do ponto
de vista do equilibrio fiscal, ¢ s6 inscrever em restos a pagar se houver caixa
para pagar. Para o credor, essa ¢ uma regra complicada. Ele contratou de boa
fé com a Administragdo Publica. Naquele momento, ele acreditava que ha-
veria dinheiro para pagar. Cancelar os restos a pagar equivale a dar um calo-
te no credor. Entdo, esse ¢ um problema. Inclusive, na aplicagdo do art. 42 da
LRF, algumas consultorias, principalmente em Sao Paulo, andaram orientan-
do para que, no final do mandato, os prefeitos cancelassem restos a pagar
para cumprir o art. 42.

H4 uma jurisprudéncia, firmada pelo Tribunal de Contas de Sao Paulo,
muito apropriada e dura em relagdo a isso, que vem se mantendo desde 2000,
e diz mais ou menos o seguinte: “Quem cancela os restos a pagar, primeiro,
descumpre o art. 42, porque esse dispositivo veda contrair obrigacdo de des-
pesa, ndo veda inscrever em restos a pagar. Segundo, ndo s6 descumpriu o
art. 42, como lesou o credor de boa fé e, consequentemente, lesou a Admi-
nistragdo Publica, porque o credor vai a Justiga para garantir o direito dele e
¢ 6bvio que o juiz lhe dara razdo, o que significa que a Administragdo Publi-
ca vai ter que pagar com multa, juros, etc. e recorrer contra o gestor para
reaver esse dinheiro. E, terceiro, quem cancela os restos a pagar ainda frauda
a contabilidade publica, porque o compromisso persiste e ndo esta evidencia-
do na contabilidade.” Para cumprir o art. 42, o gestor teria que ter adminis-
trado com prudéncia, ndo ter contraido obrigagdes maiores do que as suas
possibilidades de pagamento. Nao adianta contrair e depois cancelar, dando
calote no credor em 31 de dezembro.

A situa¢do de cancelamento é um conflito entre o interesse da Adminis-
tragdo Publica e o interesse do credor de boa fé, que esta firmando contratos.
Entdo, embora eu tenha proposto, 1a no PLS 248, a limitagao pela disponibi-
lidade de caixa, acho importante rever a posi¢do e procurar outra forma de
resolver a situagao.
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Uma opgao, que também ja esta 14 no PLS 248, e que foi mantida no
Substitutivo, € cancelar restos a pagar nao processados em trés meses, quan-
do relativos as despesas correntes, € em seis meses, quando relativos as
despesas de capital. Essa seria uma solugdo para os “restos a fazer”. Ao final
do exercicio, o gestor, que ndo quer perder o Or¢gamento, embora nao tenha
tido tempo de fazer coisa alguma, empenha a despesa de qualquer jeito e
inscreve em restos a pagar, so para garantir o Or¢amento. Ele ndo consegui-
rd adotar todas as medidas necessarias em um tempo curto. Entdo, estariamos
dizendo a ele que perderia o direito, ou seja, que os restos a pagar ndo pro-
cessados seriam cancelados em trés ou seis meses, para acabar com a figura
dos “restos a fazer”.

Essa alternativa tem pros e contras. O principal contra € que esse mode-
lo ja foi adotado no Governo Federal antes, por meio de uma LDO, e o que
aconteceu, na pratica, foi que se incentivou a burla da contabilidade. O gestor
passou a registrar a despesa como processada quando, na verdade, era nao
processada, so para ficar fora do cancelamento. Entdo, também é uma medi-
da que tem ser que analisada com muito cuidado. Pensou-se em adotar esse
cancelamento ressalvando investimentos com execug¢ao plurianual, mas, como
dissemos aqui, ndo ¢ bom ter investimentos com autorizac¢do plurianual e,
nesse caso, com a retirada da regra, a ressalva perde o sentido.

Pensou-se em criar, na lei orgamentaria, uma reserva para pagamento de
restos a pagar. Quero esclarecer o que estou dizendo: obviamente, ndo ¢ uma
vinculagdo para pagamento de restos a pagar, ¢ um espaco fiscal para fazé-lo.
O Orgamento iria superavitario, sobrando um espago para arcar com oS res-
tos a pagar, porque a execucdo de restos a pagar ndo ¢ or¢gamentaria, ¢ exe-
cugdo financeira de orgamento anterior. No Orgamento, busca-se o equilibrio
entre a receita e despesa, o que pode representar pouco se ndo ha espago para
0 pagamento de restos a pagar. A reserva minimizaria esse efeito. Ainda que

haja dificuldade de saber qual ¢ esse volume, porque a pega orgamentaria ¢
elaborada no meio do ano e s6 saberemos exatamente qual ¢ o volume de
restos a pagar em 31 de dezembro, haveria, pelo menos, uma estimativa e um
espaco fiscal para minimizar o efeito.

Outra questdo ¢é a revisao da metodologia de calculo de resultado prima-
rio. Seria importante ter critérios mais rigidos para a apuracao de resultado
primario, adotando o mesmo conceito para todos os entes da Federagdo.
Poderia ser critério de caixa para a receita, vedadas antecipagdes de caixa, e
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critério de competéncia para a despesa, adotando-se a mesma metodologia
na LDO, no Or¢amento e no demonstrativo divulgado. Hoje, sdo freqilientes
a alteracdo de abrangéncia — ora incluindo, ora excluindo empresas estatais
dependentes —, a alteracdo de metodologia ao longo do processo — uma no
Orgamento, outra no demonstrativo —, a alternancia de critérios de caixa e
competéncia — as vezes, com antecipacao de receita. S0 coisas que alteram
o rigor ¢ a comparabilidade com que ¢ calculado o resultado primario. O
ideal ¢ ter uma regra estavel e para todos.

Ao revisar a metodologia, seria Util deixar claro que, na programacao
financeira, fosse utilizado ndo s6 o Or¢amento, mas o Or¢amento mais 0s
restos a pagar sem disponibilidade de caixa, por destinacdo de recursos.
Entdo, ao fazer o contingenciamento previsto no art. 9°. da LRF, a conta seria
Orcamento mais restos a pagar sem disponibilidade de caixa, deduzindo a
reserva orgamentaria para a cobertura de restos a pagar. Uma parte do ajuste
dos restos a pagar ocorreria no Orgamento, com a criagdo da reserva; e a
outra parte, no contingenciamento. E possivel prever, talvez, uma regra tran-
sitoria para quem tenha alto volume de restos a pagar, com uma escadinha
para reducdo gradual.

Uma questdo ¢ que esse contingenciamento ndo deveria ser preventivo.
Nos estados e municipios, normalmente ja se segue o art. 9°. da LRF direiti-
nho; no Governo Federal, o contingenciamento ¢ preventivo — ao invés de
cortar na margem, corta-se tudo no inicio e, depois, vai-se liberando os limi-
tes aos poucos. Em minha opinido, isso trava a gestdo, o que é ruim e ndo
corresponde a interpretacdo original da LRF.

Outro ponto € que o contingenciamento deveria ser por programa. Se toda
a despesa foi estruturada por programa, 14 no PPA, por que se quebra a logi-
ca no meio do caminho e se faz o contingenciamento institucional? Para
perseguir resultados, ndo basta definir o resultado que se quer por programa,
¢ preciso perseguir até o final do ciclo de gestao, inclusive no contingencia-
mento, para poder priorizar. O contingenciamento ndo deve ser institucional.

A outra questdo ¢ que se percebe a necessidade de uma avaliagdo mais
rigorosa das receitas necessarias para aprovagao de créditos adicionais. Entdo,
no momento em que os créditos adicionais sdo aprovados, muitas vezes as
receitas sdo infladas para fazer caber mais créditos adicionais. Ha também a
necessidade de incluir critérios mais rigorosos para alocag@o de novas dotacdes
no Orcamento seguinte, com restri¢gdes as dotagdes para o mesmo objeto
quando ndo haja execucao e com prioridade para obras ja iniciadas. Se a obra
jé foi iniciada, € razoavel que ela tenha absoluta prioridade na alocagdo or-
camentaria para evitarmos obras inacabadas.
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Outro ponto ¢ a necessidade de um demonstrativo indicando os recursos
necessarios para a conclusdo de investimentos ¢ despesas obrigatorias de
carater continuado nos exercicios seguintes. Normalmente, tomam-se decisdes
no Orcamento olhando um exercicio, mas sem pensar no comprometimento
com despesas nos exercicios seguintes. Entdo, por exemplo, pode-se estar
pensando no Orgamento para 2011, mas ha as Olimpiadas, a Copa, etc., uma
série de investimentos ja previstos para os anos seguintes. Qual € o horizonte
temporal de modo a compatibilizar, no orgamento de 2011, os investimentos
a serem iniciados em 2011 com os investimentos em curso ¢ os dos anos se-
guintes? Haverd recursos para comecar novos investimentos e concluir todos
os ja iniciados? Hoje, ndo ha no PPA, na LDO, na LOA, um demonstrativo que
permita enxergar essas variaveis continuadas numa sequéncia de exercicios.
O nosso horizonte de planejamento ainda é muito miope. O legislador toma a
decisdo de autorizar novos investimentos sem saber qual ¢ o impacto nos anos
seguintes e se havera recursos para concluir os investimentos.

Or¢amento impositivo e limites para emendas

Ha uma parte significativa do Substitutivo aprovado na CCJ que veio do
PLS 229, a parte relativa ao que se denominou de responsabilidade or¢gamen-
taria. Basicamente, limita as emendas de bancada ¢ as emendas individuais.
As emendas de bancada seriam apresentadas apenas pelos senadores e have-
ria uma emenda conjunta assinada pelos trés representantes de cada estado.
Entao, seriam 27 emendas limitadas financeiramente a 0,3% da RCL. De um
lado, seria criado um limite para emendas de bancada; de outro, esse limite
seria um Orgamento impositivo, de execucdo mandatoéria, ficando fora da
programagao sujeita as liberacdes e fora do contingenciamento do Governo
Federal. As emendas individuais seriam apresentadas exclusivamente por
deputados, limitadas a dez por mandato parlamentar, proibida a indicacdo de
entidade privada como beneficiada. Entdo, os deputados ndo fariam mais
emendas para uma entidade designada.

O conjunto das emendas seria limitado financeiramente a um valor com-
pativel com a capacidade fiscal da Unido, assinalado na proposta orcamen-
taria, vedada a incorporagdo de despesas adicionais descobertas por estima-
tivas de receita. Entdo, a ideia seria, de um lado, limitar a atuagdo da CMO,
moralizar a atuagdo da CMO, porque ndo se poderiam indicar entidades
privadas beneficidrias, mas, por outro lado, ajudaria a tornar mais equilibra-
da a relagdo entre Legislativo e Executivo, porque essa parte do Or¢camento,
embora muito pequena, seria impositiva e o Executivo ndo teria condi¢des
de cortar. As comissdes tematicas permanentes da Camara teriam liberdade
para aprovar emendas nas suas areas, emendas de carater institucional e de
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interesse nacional, respeitado o montante definido pela CMO para cada setor.
A execu¢do mandatoria das emendas garantiria a auséncia de risco fiscal,
mas os autores das emendas teriam que comprovar a viabilidade técnica,
econdmica e ambiental, seriam responsaveis por comprovar que elas sdo vi-
aveis.

Ha muito debate sobre essa proposta, inclusive divergéncias entre Cama-
ra e Senado, entre Executivo e Legislativo. Nao tenho a menor ideia do que
vai sair dai, porque € uma parte muito sensivel politicamente. Nao acho ruim,
acho dificil de consensuar porque exige uma maturidade politica que ndo sei
se temos hoje; no futuro, talvez. Sendo pragmatica, prefiro o bom ao étimo.

Regras para fundos publicos

Pensou-se em instituir a obrigatoriedade de conta unica para todos os
entes da Federacdo, o que gera muito debate porque ha varios entes que uti-
lizam varias contas para fins de controle. A Unido utiliza o conta corrente
para controle e, embora tenha uma conta Unica, tem os carimbos das vincu-
lagdes dentro da conta tinica. No entanto, a estrutura de controle da propria
Unido, atualmente, utiliza varias contas nos entes da Federagdo para realizar
transferéncias e garantir o cumprimento de vinculagdes. Entdo, ha um deba-
te com o controle para saber se essa mudanca ¢ viavel.

Ha um debate grande sobre a questao dos fundos. Pensou-se em extinguir
vinculagdes de receita ndo previstas na Constitui¢do e todos os fundos que
nao fossem constitucionais, mas fossem mantidos com recursos publicos. Na
pratica, verificamos que era preciso rever todas as regras de fundos, porque
havera varios tipos de fundos: fundos de natureza orcamentaria, fundos fi-
nanceiros, fundos com recursos privados administrados por instituicao pa-
blica, fundos com recursos publicos que seguem as normas de direito priva-
do, fundos de satde, FUNDEB no estado, FUNDEB no municipio, fundo de
previdéncia, FGTS, Fundo de Garantia, fundo de aval, FPE, FPM, fundo
soberano. Ha fundos que sdo s6 uma central de recursos e ndo fazem gestao;
outros que fazem gestdo; outros que nao existem materialmente em lugar
nenhum, sdo s6 uma maneira de organizar or¢camentariamente 0s recursos,
como o FPE e o FPM que s6 fazem reparti¢do de receita. Todos sdo fundos,
todos recebem essa nomenclatura, mas tem caracteristicas diferentes. Deci-
dimos ter um capitulo s6 para fundos, para dizer quais sdo os grandes tipos
de fundo, qual é a taxonomia dos fundos, e para criar regras especificas para
cada tipo de fundo, porque nao é conveniente misturar tudo.
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Mais transparéncia

No que tange a transparéncia, o PLS 248 amplia o conceito de transpa-
réncia e separa os conceitos de orcamento e contabilidade. Exige que orga-
mento e execugdo tenham controle por destinagédo de recursos, ainda que nao
padronizadas as fontes mas, pelo menos, a destinagdo de recursos para o
cumprimento de limites constitucionais. Exige discriminagdo na LOA até o
nivel de projeto, atividade ou operacdo especial, ficando os elementos de
despesa para os sistemas de informagdo. Esclarece o tratamento orgamenta-
rio de empresas dependentes e ndo dependentes. Cria modalidades de apli-
cacdo para distinguir claramente o que ¢ transferéncia e o que ¢ descentrali-
zagdo, de modo a superar o imbrdglio do Decreto Lei 200. Harmoniza a
aplicagdo dos arts. 29 e 29-A da Constituig@o, definindo os conceitos utili-
zados nos limites de pessoal do Legislativo Municipal, uma davida concei-
tual.

Define as demonstragdes contabeis: balango patrimonial, demonstragéo
de variagdes patrimoniais, fluxo de caixa, e diz que balango or¢amentario
ndo ¢ demonstragdo contabil, mas um instrumento de transparéncia, que
compde um relatorio especifico, mas ndo é uma demonstragdo contabil.
Define o conceito de superavit financeiro do exercicio anterior. Cria regras
de consolidagdo de contas publicas.

Cria um novo relatério, o relatério de gestdo administrativa, que daria
conta do cumprimento dos resultados previstos no PPA, uma peca onde o
gestor estaria dizendo o que planejou, se cumpriu ou ndo, como os indicado-
res se comportaram. Além disso, sdo criados alguns demonstrativos na LDO,
por exemplo, obras ndo concluidas, investimentos ¢ DOCC para dez anos,
politica de aplicagdo de crédito das agéncias financeiras oficias de fomento,
de fundos. No relatorio resumido de execugdo orcamentaria, demonstrativos
da composi¢do das despesas or¢amentarias por credor, das despesas orga-
mentarias com propaganda e publicidade, das despesas orcamentarias de
exercicios anteriores e de ajustes de exercicios anteriores. No relatorio de
gestao fiscal, demonstrativos da quantidade de remuneragao paga aos servi-
dores, com salarios maior, médio e menor praticados em Poder ou orgao,
cumprimento dos limites minimos de ocupagao de cargos em comissao, das
despesas orcamentarias relativas as despesas correntes indiretamente asso-
ciadas as despesas com pessoal, comparativo dos limites do Legislativo
Municipal e de investimentos.
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O PLS 248 cria regras de final de mandato para disponibilizagdo de in-
formagdes, todo um capitulo na LQF. H4a uma lista de informag¢des que pre-
cisam ser passadas de um mandato para outro na transicdo, para evitar, jus-
tamente, que desaparegam informacgdes estratégicas no final do governo.

Naturalmente, a LQF aumenta o nimero de relatorios, mas isso significa
que muita informagdo ndo precisara ser publicada, ficara a disposi¢do do
cidaddo na Internet, o que reduz drasticamente os custos de publicagdo. Hoje,
uma restricdo que temos a ampliagdo da transparéncia sdo os custos de pu-
blicagdo em Diario Oficial e o trabalho adicional gerado pela produgéo de
relatérios. Previmos que muita informacdo da LQF teria fé publica e seria
colocada na Internet, dispensando a publicacdo em Diario Oficial.

O PLS 248 exige a adog¢do de sistema informatizado, centralizado e na-
cionalmente padronizado, integrado aos demais sistemas nacionais nas areas
de saude, educacdo e previdéncia, contendo modulo de auditoria, com vali-
dacdo pelos Tribunais de Contas e expedigdo de certiddes eletronicas. A ideia
¢ substituir o atual SISTN por um sistema federal que receberia, eletronica-
mente, a exemplo do SPED da Receita Federal, as informagdes sobre gasto

publico de varios entes da Federagdo. O sistema, ja em construcio e denomi-
nado provisoriamente de SICOF, faria a captura eletronica das informagdes
e preencheria automaticamente os demonstrativos da LRF. Ao invés de exigir
que o ente preencha o RREO e o RGF no SISTN, o SICOF faria a carga das
informagdes contabeis, padronizadas pelo plano de contas no nivel de agre-
gacdo necessario para preencher eletronicamente os relatorios. O gestor
apenas faria a validacao, poupando todo o esfor¢o de preenchimento, evitan-
do as burlas de cumprimento de LRF, normalmente associadas ao fato de que
estados e municipios podem enviar informagdes diferentes para a satde, a
educacdo, a previdéncia, a Fazenda. Haveria um Unico sistema, integrado,
que seria usado por todos esses orgaos federais e que iria capturar a informa-
¢do diretamente das contas. Em resumo, haveria entradas padronizadas pelo
plano de contas nacional, que esta em construcdo, ¢ saidas padronizadas
também pelos manuais que estao sendo editados pela STN e, entre uma coi-
sa e outra, a captura pelo sistema informatizado do ente, que atenderia ao
padrdo minimo estabelecido pelo Decreto previsto na LC 131, e o SICOF da
Federacdo, de modo a emitir eletronicamente os relatérios.

Os Tribunais de Contas teriam acesso integral a essa informagdo e um
moédulo de auditoria no sistema, de modo a dizer se aquela informacao ¢
vélida ou ndo. Ou seja, a informacdo utilizada seria a auto-declarada pelo
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ente da Federagdo enquanto ndo houvesse informagao auditada do Tribunal
de Contas, que teria prioridade inclusive para fins de restri¢des que a LRF
prevé, como suspensdo de operagdes de crédito, transferéncias voluntarias e
garantias. O sistema ficaria aberto para todos consultarem, teria fé publica e
seria capaz de expedir certiddes eletronicamente, reduzindo drasticamente o
fluxo de papel na Federacgdo. A ideia ¢ que haja uma identificacao eletronica,
que pode ser por certificacdo digital ou por senha intransferivel, mas que haja
garantia de que quem colocou a informagao € a pessoa que deveria realmen-
te ter colocado.

O PLS 248 prevé a homologagao de sistemas por autoridade certificado-
ra, porque os prefeitos, quando precisam comprar um sistema, ndo sabem se
o sistema é bom, se atende ou nio ao padrdo minimo, e seria Util ter uma
autoridade certificadora para aferir a qualidade dos sistemas de modo a que
a licitacdo ocorresse em bases mais comparaveis e pelo menor prego. O PLS
exige, ainda, a adogd@o, em cada ente, de um sistema de folha de pagamentos,
pois varios ndo tém, o que dificulta a auditoria da folha, uma fonte grande de
corrupgao.

Entdo, basicamente, o choque de transparéncia significa organizar mais
a informagdo que existe para evitar burlas, retrabalho, burocracia e, desse
modo, reduzir custos de publica¢do, integrar informagdes, atender melhor ao
cidaddo ao racionalizar a transparéncia.

Ainda a gestdo de pessoas: regras para o controle e outras dreas
estratégicas

No que tange a gestdo, de modo geral, é importante orientar a gestdo para
a eficiéncia, incentivar a capacitagdo, tratar a questio do nepotismo. No que
se refere aos Tribunais de Contas, pensou-se em definir o que é reputacdo
ilibada e notdrio saber, termos utilizados na Constitui¢do. Talvez ndo seja
preciso alterar os critérios de composicao de Tribunais de Contas, o que
exigiria emenda a Constituicdo, sem duvida mais dificil. Por via marginal,
da lei complementar, ¢ possivel solucionar uma boa parte dos problemas
atuais, no capitulo da gestfo. Previmos garantias e vedagdes para areas es-
tratégicas, de um modo geral, e responsabilidades e direitos de ordenadores
de despesas e gerentes de programa. Nesse ponto, a LQF define o que o ser-
vidor publico ndo pode fazer, por exemplo, prestar consultoria ou dar treina-
mentos para area de potencial conflito de interesse com a fungdo, por exem-
plo. Define também protegoes especiais para os ordenadores de despesa € os
gestores de PPA porque, se estamos cobrando mais dessas areas, para induzir
o bom gerenciamento, a qualidade na gestdo, ¢ justo dar contrapartida de
protecdo, para que os gestores fiquem menos sujeitos a influéncia politica.
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Mais controle social

Na area de controle, o PLS 248 cria instrumentos para que o controle
possa aferir a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas. Da
amplo acesso publico em meio eletronico as informagdes e institui a partici-
pacdo dos cidad@os na elaboragdo e apreciagdo dos planos nacionais, PPA,
LDO e LOA. Institucionaliza o controle social de politicas publicas exercido
diretamente por cidadaos ou por conselhos, aqueles conselhos de educagao
e saude, para os quais previmos algumas condi¢des para a composi¢do, para
evitar que sejam capturados pelos Chefes do Executivo e pelos secretarios
responsaveis. Aumenta o fluxo de informagoes para 6rgaos de controle, ins-
titui obrigatoriamente o controle interno em todos os entes da Federagdo,
determina a realizacdo de auditorias periddicas na folha de pessoal, cria
critérios para a fiscalizagdo de renuncias de receita, cria controle prévio para
projetos de grande vulto, pois o controle hoje é concomitante ou posterior.
Cria prazos para julgamento de contas pelos Tribunais de Contas ¢ institu-
cionaliza as ouvidorias de Tribunais de Contas.

Alteracoes na LRF

No que tange a Lei de Responsabilidade Fiscal, ha um capitulo no Pro-
jeto de Lei so para tratar dessas mudangas, basicamente com limites sendo
criados para o Conselho Nacional de Justi¢a, o Conselho Nacional do Minis-
tério Publico e a Defensoria Publica dos Estados, 6rgdos que tiveram auto-
nomia ou foram criados depois da LRF. Nao se altera o limite geral de 60%;
trata-se apenas de uma distribui¢do dentro desse limite, porque é preciso
acomodar a criag@o dos novos 6rgdos dentro dos limites existentes. Procura-
se esclarecer conceitos para evitar burlas em restos a pagar, disponibilidade
caixa e despesas com pessoal. Ha propostas de alteracao de regras de final
do mandato para despesa com pessoal e de criagdo de novos crimes fiscais.

Por ultimo, quero dizer que todo esse conjunto de normas é do bem, visa
ou fazer adequacao a Constitui¢do, ou controlar burlas a LRF, evitando des-
cumprimento da LRF. O problema ¢ que, junto com essas alteracdes pontuais,
sempre ha os que tentam fazer outras coisas. Ndo da para permitir retrocessos
na LRF e, as vezes, as pessoas, até bem intencionadas, querem mexer em um
ponto da LRF e ndo véem a relacdo que esse ponto tem com outros aspectos
da lei. Por exemplo, ndo posso retirar itens da RCL porque isso geraria desa-
justes na despesa de pessoal, ja que a RCL ¢ um pardmetro para varios limi-
tes, inclusive pessoal.

Também ndo da para flexibilizar refinanciamentos de divida s6 em alguns
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casos, sem abrir a porteira. No Substitutivo aprovado pela CCJ, previram
reabertura de refinanciamento para estados e municipios pela Unido, alteran-
do o art. 35, ou criando outros dispositivos paralelos nos arts. 30 e 31. Esse
foi um ponto que suscitou muita discussdo na CAE. Houve manifestac¢do do
Ministério da Fazenda no sentido de que, se ndo houvesse acordo em relagao
a isso, o projeto nio andaria ou, se andasse, seria sugerido veto.

Penso que ndo se devem sugerir mudangas olhando s6 para aquele ponto,
tem-se que olhar a estrutura toda da Lei, porque ela ¢ sistémica. Quando eu
era pequena, gostava de jogar varetas; era meu jogo preferido. Para retirar
uma vareta, vocé deve tomar muito cuidado para ndo desmontar o castelo
inteiro porque as outras podem vir junto. Quero dizer que mexer na LRF ¢,
mais ou menos, como jogar varetas: tem que ser feito com muita delicadeza,
com precisdo cirtrgica, para ndo abalar o equilibrio interno da Lei, que ¢
técnico e politico, e, nunca, nunca mesmo, no calor da emogdo. Na duvida,
nao mexa.

Perspectivas

Ha alguns pontos polémicos na tramitacdo da LQF: as mudancas da LRF
tendentes a refinanciamentos de divida; o papel do Conselho de Gestdo Fis-
cal, que no Substitutivo é ampliado; o espaco de Camara e Senado, nas
emendas individuais e de bancada e o espaco de Executivo e Legislativo na
questdo do orgamento impositivo. Na minha visdo, esses sdo os pontos que
politicamente podem dar algum problema na tramitagdo; outros estdo mais
ou menos equacionados, com certo consenso, com mais apoio para aprovar.
Se conseguirmos superar essas divergéncias, esses problemas pontuais, o
restante tem condi¢des de avangar.

O mais importante ¢ dar esse salto para o futuro, conseguir fazer essa
transformacdo na Administracdo Publica, no sentido de buscar uma admi-
nistragdo com mais qualidade, sem perder os avangos proporcionados pela
LRF.

Bem, a apresentacdo ¢ publica, citada a fonte e, como eu disse, ndo re-
flete uma posigdo institucional, ndo ¢ posicdo de Governo, reflete minha
visdo sobre o estagio atual do debate, até para situar vocés sobre as questdes
que estdo colocadas na mesa. E se vocés tiverem algum questionamento, eu
fico a disposi¢do aqui pelo e-mail.

Muito obrigada!
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Responsabilidade

Fiscal 2000-2070
Palestra Controladoria Geral do Municipio do RJ
Os 10 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal e o

Projeto de Lei da Qualidade Fiscal

Selene Peres Peres Nunes

/

Rio de Janeiro, 8 de setembro de 2010

.-fTESDURONACIONAL LRF: OS 7 TESTES

* Em 10 anos, a LRF do Brasil passou por varios testes importantes:

® 1. sobrevivéncia no ciclo econémico (periodo de baixo crescimento)
exemplo para varios paises

- Brasil foi um dos menos atingidos pela crise de 2009 e o que mais rapido
se recuperou: a explicagédo esta nos fundamentos macroeconémicos

-um bom desenho de regras: 3 niveis — gerais, mais duras em fim de
mandato (ciclo politico) e mais flexiveis em situagcdes especiais (ciclo
econdmico)

- a LRF de outros paises é criticada por ser dura demais ou flexivel demais
(calibragem das regras)

Permitida a reprodugéo total ou parcial
desta publicagao desde que citada a fonte.
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; TesourRONACIONAL

® 2. reconhecimento internacional: Brasil considerado referéncia para
varios paises (Argentina, Equador, Peru, india, Paraguai, ...) ® investment
grade

- um bom desenho de regras: intertemporal

- abrangéncia na federagdo (base constitucional) : convivéncia do
federalismo com o equilibrio fiscal ® exemplo para varios paises

@3. sobrevivéncia na alternancia politica

- pesquisa realizada pelo IBEP, em jan./abr. de 2001, com 211 formadores
de opinido (cientistas sociais, jornalistas, politicos), 86% tiveram com
opinido positiva sobre a LRF e 81% acreditaram que a LRF seria uma
idéia importante para qualquer candidato presidencial,
independentemente de partido.

- temor inicial de flexibilizagdo da LRF ndo se confirmou

-2 = L du Permitida a reprodugéo total ou parcial
/@ Responsabilidage desta publicagéo desde que citada a fonte.
TesouroNAcioNAL i, Frscal 4l e

; TesouroNAciONAL

@ 4. sobrevivéncia no Congresso Nacional

- votacdo original na Camara: 386 votos a 86 (quérum de EC) e sem
alteragbes de mérito no Senado

- varias tentativas de alteragdo: 250 projetos para mudar ...

. mas forte resisténcia a flexibilizagdo: uma Unica alteracdo aprovada,
aumentando a transparéncia ® LC 131/2009;
® 5. sobrevivéncia no Judicirio:
-varias ADINS no STF: apés analise preliminar dos 31 dispositivos
questionados, o STF suspendeu apenas 7, de menor importancia.
- jurisprudéncia de tribunais de contas

- CNJ apoia padronizagéo via Manuais da STN

= - Lai da Permitida a reprodug#o total ou parcial
Rusponsatildada desta publicagdo desde que citada a fonte.
TesouroNAacionaL A Fiscal B
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7 TesouroNAciONAL

@ 6. a luta da padronizacao na Federagéo

- sem CGF, mas com cooperagao e criagdo de grupos técnicos na STN:

e Grupo Técnico de Padronizagédo de Relatorios: RREO, RGF, Anexos de
Metas Fiscais e de Riscos Fiscais;

e Grupo Técnico de Padronizagdo de Procedimentos Contabeis: Manuais
de Procedimentos Patrimoniais e Orgamentarios (Receita, Despesa, Divida
Ativa, PPP), Plano de Contas e Demonstragdes Contabeis.

- PROMOEX ©® harmonizacdo de conceitos da LRF pelos tribunais de

contas.

i Ll i Permitida a reproducao total ou parcial
@ Raspansanine desta publicagéo desde que citada a fonte.
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; TesouroNACIONAL

@ 7. a mudancga de pensamento:

-na academia, o ensino foi fortemente impactado pela LRF em, pelo
menos, cinco areas de conhecimento: economia, direito, contabilidade,
administragdo e ciéncia politica.

- diversos livros foram editados e varias teses defendidas, com abordagens
especificas e multi-disciplinares.

- 0 espaco na imprensa: nunca se falou tanto de finangas publicas

- equilibrio fiscal deixou de ser um tema da “direita” — ndo é uma lei de
governo, mas de Estado.

- Lai e Permitida a reprodugao total ou parcial
@ Rusponsabilidada desta publicagao desde que citada a fonte.
it Fiwcal s
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Palestra Controladoria Geral do Municipio do RJ
Os 10 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal e o

Projeto de Lei da Qualidade Fiscal

Selene Peres Peres Nunes

ZAN

Rio de Janeiro, 8 de setembro de 2010

-rTESOURONACIDNAL MOTIVACAO

* Melhorar a qualidade do gasto publico (“fazer mais com menos”) de forma
consistente com o equilibrio fiscal para abrir espago para investimentos e
gastos sociais @ orientar toda a gestdo publica, do planejamento ao
controle, para resultados:

O eficiéncia
@ eficacia -
O ofetividade CHOQUE DE GESTAO

* Como ?

CHOQUE DE
TRANSPARENCIA
CHOQUE DE
CONTROLE
g s ot s o
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-fTEsmonom MOTIVACAO MAIOR: QUALIDADE

- De que depende a qualidade do gasto publico ?

- Saber 0 que se quer: orientar toda a gest@o publica, do planejamento ao
controle, para resultados e medir, avaliar, corrigir (normatiza o PPA e a
sua avaliag&o, cria 0 banco de indicadores para o PPA, etc.)

- Integrar PPA, LDO e LOA, distinguindo as fungdes de cada um

- Fortalecer a meritocracia na gestdo de recursos humanos: critérios de
entrada e de progressao, orientar para a eficiéncia do trabalho, incentivar
a capacitacao de servidores, criar o “gestor publico das cidades”

- Definir o que se quer em cada politica em conjunto com atribuigdes na

Federagdo para evitar sobreposi¢bes e lacunas (relagdo dos planos
nacionais das politicas publicas setoriais com o PPA)

) - Lai e Permitida a reprodugéo total ou parcial
/ Rusponsabilidacs desta publicagdo desde que citada a fonte.
TesouroNAacionaL it FRcal

j TesouroNACIONAL CHOQUE DE TRANSPAR_ENCIA

- amplia conceito de transparéncia;

- separa conceitos aplicaveis ao orgamento e a contabilidade, esta Ultima
com foco no patriménio e regime de competéncia integral;

- exige orcamento e execugdo com controle por destinagéo de recursos;

- exige discriminagéo da LOA até o nivel de projeto, atividade ou operagéo
especial, ficando os elementos para sistema;

- esclarece o tratamento orgamentario das empresas dependentes e néo
dependentes;

. = Ll b Permitida a reprodugéo total ou parcial
/@ Resporsabilidage desta publicagao desde que citada a fonte.
TesouroNAcioNAL o Frscal o4 o
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7‘ TesourRoNACIONAL CHOQUE DE TRANSPARENCIA

- cria as modalidades de aplicagdo, distinguindo recursos aplicados
diretamente, por transferéncia a entidades privadas com ou sem fins
lucrativos, por transferéncia obrigatoria e por transferéncia voluntaria,
esclarecendo que descentralizagdo é modalidade de aplicacéo direta;

- harmoniza a aplicagdo dos arts. 29 e 29-A da Constituicdo, definindo
conceitos utilizados no limite de pessoal do Legislativo municipal ;

- define as demonstragdes contabeis: Balango Patrimonial, Demonstragao
das Variagbes Patrimoniais e Demonstragdo do Fluxo de Caixa,
esclarecendo que Balango Orgamentario € instrumento de transparéncia,
mas ndo é demonstragéo contabil;

- define novo conceito para o superavit financeiro de exercicio anterior;

A e Lai de Permitida a reprodugéo total ou parcial
/ Rusponsatilidaca desta publicagéo desde que citada a fonte
TesouroNACIONAL A T R

7‘ TesouroNACIONAL CHOQUE DE TRANSPARIAE_NCIA

- cria Relatorio de Gestao Administrativa e varios demonstrativos:

* na LDO: das obras nao concluidas; dos investimentos, inclusive PPP, e
das despesas obrigatérias de carater continuado para dez anos; da
politica de aplicagcdo das operagdes de crédito das agéncias financeiras
oficiais de fomento e dos fundos;

* no Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria: da composi¢do das
despesas or¢camentarias por credor; das despesas or¢amentarias com
propaganda e publicidade; da composicdo das despesas orgamentarias de
exercicios anteriores e dos ajustes de exercicios anteriores;

' Lai da Permitida a reproducao total ou parcial
@ Rusponsabifidads desta publicagéio desde que citada a fonte.
A "
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' 7 TesouroNACIONAL CHOQUE .DE TRANSPARENCIA

* no Relatorio de Gestdo Fiscal: da quantidade e remunerago paga aos
servidores, com os salarios maior, médio e menor praticados no &mbito de
cada Poder e 6rgdo auténomo; do cumprimento dos limites minimos de
ocupagdo de cargos em comissdo por servidores efetivos; das despesas
orcamentarias relativas a diérias, passagens, auxilio-alimentacdo e
auxilio- transporte, consultorias, servigos de terceiros, locagdo de mao-de-
obra, capacitagdo de servidores e outras despesas correntes
indiretamente associadas a despesas com pessoal; do comparativo com
os limites para o Legislativo municipal; de investimentos;

- cria regra de consolidagdo de contas publicas: receitas orgamentérias e
despesas orgamentarias intra-governamentais, para fins de exclusao de
duplicidades, mediante codificacdo propria e independente da
classificagdo da receita orgamentaria e da despesa orgamentaria;

= Ll e Permitida a reprodugéo total ou parcial
/ @ Respansabilidace desta publicagéo desde que citada a fonte.
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A recuromacona CHOQUE DE TRANSPARENCIA

- homologagéao de sistemas por autoridade certificadora como requisito para
licitagbes e contratagdes. Prds e contras.;

- cria regras de final de mandato para disponibilizagao de informagdes;

- exige adogdo, pelo Ministério da Fazenda, de sistema informatizado
centralizado, nacionalmente padronizado e integrado aos demais sistemas
nacionais das areas de salde, educagdo e previdéncia, com amplo
acesso publico e fé pablica para cumprimento de LRF, contendo modulos
de auditoria, com validagdo pelos Tribunais de Contas, e de expedicdo de
certiddes eletrdnicas. Pros e contras.;

- exige adogao, em cada ente, de sistema de folha de pagamentos;

’_t\ ? Lt e Permitida a reprodugéo total ou parcial
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