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Introducgao

A aprovacao da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF representou uma mudan¢a de vulto no arcabougo juridico-
institucional das financas publicas brasileiras. A definicdo de regras claras para a
administracao de recursos publicos e o estabelecimento de sangdes para posturas perversas,
em lei especifica foi acompanhada pela criacdo de instrumentos que garantissem a
transparéncia das contas e permitissem o controle e a fiscalizagdo da aplicacao das novas

normas (e das anteriores, nem sempre obedecidas).

A ampla divulgacao junto a opinido publica das diretrizes da LRF e a disseminacdo de seu
conteldo junto aos técnicos de estados, municipios e de 6rgdos de controle - Tribunais de
Contas, em particular, estimulam a adesdo a nova cultura. Avaliagdes das contas publicas de
2000 e de 2001 creditam a Lei a melhora de varios indicadores de gestao fiscal - resultados
fiscais (primario e nominal), gastos de pessoal em relagdo a receita, relagdo divida/receita,
entre outros. Embora seja claro que uma nova mentalidade comega a se instalar, é certo que
outros fatores também contribuiram para esta melhora. A sustentacdo de bons resultados
num prazo mais longo requer que os novos conceitos se integrem a uma cultura de
planejamento do gasto publico.

Analisando as experiéncias de elaboracdo e execucdo orcamentdria do governo federal no
periodo 1990-2, Eduardo Guardia (Guardia, 1992, 298) demonstra que reformula¢tes
institucionais profundas no processo or¢camentario, como as que ocorreram a partir de 1985 e
culminaram com a Constituicdo Federal de 1988, nao conseguiram "resgatar o papel do
orcamento publico enquanto instrumento de planejamento, controle e definicGo de

prioridades para a administragdo publica federal”.
Conforme o autor:

"Ndo obstante sua relevdncia, os aspectos formais do sistema de planejamento e
or¢amento tornam-se impotentes ndo s6 ante as prdticas de gestdo orgamentdria,
mas, sobretudo, ante o contexto em que é realizada a atividade de planejamento e
orcamento. Dessa forma, os ganhos associados ao novo processo or¢camentdrio, em
especial quanto a ampliagdo dos poderes do Legislativo e ao aumento da
transparéncia das contas do governo federal, sdo obscurecidos tanto pelas
deficiéncias ainda presentes no processo de elaboragdo do or¢amento, quanto,

principalmente, pela desfiguragdo da lei orgamentdria ao longo de sua execugdo”.

Conquanto a LRF apresente regras bastante claras quanto a elaboragao e acompanhamento do
orcamento, ha que garantir as condi¢es técnicas e politicas para a pratica da gestdo fiscal
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responsavel. Inclui-se, num contexto favoravel, a estabilidade econdmica, que desempenha

papel fundamental.

Este documento levanta algumas guestdes que convém ter presentes para que se mantenham
fortes os pilares sobre os quais se assenta a LRF: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizagdo. Apds esta introdugdo, apresentam-se as mudangas recentes em relagio ao
processo de planejamento do gasto publico e discute-se até que ponto estdo assimiladas pelos
estados e municipios brasileiros. Em seguida, mostra-se como, para atender as exigéncias de
transparéncia e de controle (acompanhamento de limites de gastos, por exemplo),
reformulou-se a prdpria forma de elaboracdo do orcamento e criaram-se relatérios de
prestacdo de contas, que apresentam os dados da execugéo orcamentaria e os indicadores da
gestao fiscal. A questdo a avaliar é até que ponto esta enorme massa de informacées de fato
vem sendo utilizada por seus préprios produtores para acompanhar sua performance e
proceder a corregdes, quando necessario. A quarta segao destaca alguns aspectos das contas
consolidadas de estados e municipios relativas ao exercicio de 2001, evidenciando pontos
fortes e dificuldades que estarao presentes na continuidade do processo de melhoria das
contas publicas. Conclui-se, elencando prioridades para dar continuidade ao processo de
implantacdo de uma efetiva cultura de responsabilidade fiscal, essencial a sustentacdo do

equilibrio fiscal.
O Planejamento do Gasto Publico

0 planejamento das acdes do setor publico no Brasil foi prejudicado, entre outros fatores,
pelo processo inflacionario que se desenvolveu na década de 80 e até a implantagédo do Plano
Real, em 1994,

Sob um ambiente inflacionario, o controle das contas publicas passou a ser feito “na boca do
caixa”, eliminando a garantia de recursos necessaria a implantacao de projetos. Além disto, o
processo inflacionario desencorajava qualquer tentativa de avaliagdo do custo das agdes e de
acompanhamento de sua implantac&o. A auséncia de instrumentos que permitissem retirar o
véu inflacionario dos registros contdbeis completa o quadro de adversidades. De fato, o
recrudescimento do processo inflaciondrio ndo foi acompanhado de modificagdes das normas
contabeis definidas pela Lei n°® 4320, de 1964, ainda em vigor (lembre-se que o setor privado
procedeu a sucessivas revisdes na forma de registro contabil, chegando a correcdo integral de
balancos). A situacdo se revelou particularmente danosa a implantagdo de projetos que,
requerendo elevado montante de investimentos, exigem uma estrutura de financiamento bem

definida, com garantia de aporte de recursos ao longo de sua implantacao.

Mudancas de ordem econdmica e institucional, no entanto, contribuiram para reverter

aspectos deste quadro eliminando alguns dos entraves ac processo de planejamento
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A estabilizacdo econfmica e a crenca de que ndo haja reversdo substantiva na trajetéria da
taxa de inflacdo conferem maior clareza as rubricas or¢amentarias, permitindo acompanhar a
execucdo do gasto e elaborar estimativas de custo e de retorno de investimentos com mais

seguranca.

No campo institucional, a sistematica de elaboracdo e acompanhamento dos orcamentos
publicos passou por uma série de mudancas, com o objetivo de tornar o or¢amento um efetivo
instrumento do planejamento’. Em outubro de 1998, o Decreto n° 2829 estabelece normas
para a elaboragdo e execucdo do Plano Plurianual 2000-2003 e dos orcamentos da Unido a
partir do exercicio financeiro de 2000. As acbes devem ser organizadas em programas,
segundo uma orientacéo estratégica definida para o periodo do Plano. Cada programa terd um
gerente, comprometido com seus resultados O sistema de avaliagdo compreende a definicao
de indicadores para acompanhar os programas e de metas para as a¢oes que os compdem. A
medida, até pela forma juridica em que é apresentada, obriga apenas a Unido. Estados e
municipios ficam na dependéncia de lei complementar ao paragrafo 9° do Art.165 da
Constituicdo Federal, que dispora sobre a elaboragdo e a organizagdo do PPA, da lei de
diretrizes orgamentdrias e da lei or¢amentaria anual, bem como seus respectivos exercicios
financeiros, vigéncia e prazos. Projeto de Lei do Senado sobre a matéria tramita desde 1999
(PLS 00106/99).

Embora sem a abrangéncia da matéria a ser tratada pela lei complementar, a Portaria n° 117,
de novembro de 1998, do entdo Ministério do Planejamento e Orcamento, trouxe importante
mudanga, ao dispor sobre sistemdtica de identificacdo das agdes de governo nas leis
orgamentarias e nos balangos. Pela Portaria, cada unidade da federagdo passou a definir seus
programas e as agdes que os compdem, de forma a refletir as prioridades especificas da
comunidade que atende. Até entdo, as agbes de todos os entes da federacdo tinham que ser
enquadradas numa tabela de programas e sub-programas definida nacionalmente. A Portaria
n° 42, de abril de 1999, determinou que a nova sistematica seria utilizada pelos municipios
apenas a partir do exercicio financeiro de 2002, mantida sua aplicagdo, ja no exercicio de

2000, para a Uniao, estados e Distrito Federal.

Estes aperfeicoamentos estendiam, as demais unidades da federagdo, a possibilidade de
adotar praticas que vinham sendo desenvolvidas pela Unido a partir de um processo
deliberado de mudanca da metodologia de planejamento. A disponibilidade deste novo
instrumental, no entanto, ndo necessariamente implicou em que estados e municipios
aperfeicoassem sua sistematica de planejamento. De fato, até a entrada em vigéncia da LRF,
raros eram os municipios que elaboravam o PPA, apesar da obrigacdo ja constar da

Constituicdo federal de 1988, conforme visto acima.

! O sistema de planejamento plblico havia sido profundamente modificado pela Constituicdo Federal de 1988. Criou-se, entdo, o Plano
Plurianual - PPA e a Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO. O PPA tem, atualmente, vigéncia de 4 anos, iniciando-se no 2° ano de cada
mandato e concluindo no primeiro mandato da administragao subseqiiente. O PPA dispde sobre as despesas de capital e as delas decorrentes
e sobre as relativas aos programas de duragdo continuada. A LDO compreende as metas e prioridades de administragdo e orienta a
elaboragao do projeto da Lei Orgamentaria Anual - LOA.
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Um dos grandes méritos da LRF, no que respeita a questao do planejamento, foi evidenciar a
integracdo das pe¢as orcamentarias - Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) e Lei Orcamentéria Anual (LOA), e comprometer a execucio orcamentaria e financeira
ao que foi planejado: agées de que resultem compromissos de gastos de longa duracdo podem

ser, na pratica, inviabilizadas, caso ndo tenham sido previstas no PPA.

No conjunto, as disposi¢des da Portaria n® 42 e as exigéncias da LRF acabaram por exigir um
maior cuidado na elaboragao das pecas orcamentarias. Os municipios passaram, a partir de
2002, a elaborar o PPA para um periodo de 4 anos (0 segundo ano de cada administracio até o
primeiro da seguinte), onde definem os programas e ag¢fes que norteardo a alocacdo dos

recursos do orcamento de cada ano do periodo.

O planejamento do gasto publico passa a contar, assim, com uma sistematica que evidencia a
estrutura de seu financiamento num periodo mais longo, permitindo maior controle social
sobre o gasto plblico. A questdo é que estas praticas, de uso ainda relativamente recente
pela Unido, nao sao familiares e muito menos assimiladas por varios estados e pela imensa
maioria dos municipios brasileiros. A consisténcia entre o PPA, A LDO e a LOA de cada ano é

ainda fraca.

No caso da Unido, onde o aperfeicoamento técnico avangou mais, destacam-se dificuldades
relativas a avaliacdo dos programas. De acordo com relatério de avaliacao do PPA 2000/03,
elaborado em 2001 (site do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo),
"é importante observar que o conceito de resultados é ainda difuso, sendo freqiiente a
confus@o entre o cumprimento de metas fisicas e a obtengdo de resultados na sociedade,
mensurdveis por meio de indicadores”. No PPA federal, 330 programas sdo avaliados com o
uso de 664 indicadores. Destes, 261 tiveram seu indice atualizado em 2001, permitindo aferir

resultados em 144 destes programas (43% deste total).

No caso do PPA de estados e municipios, o desafio estd em tornar o processo de sua
elaboracéo/reavaliacdo periodica um momento de reflexdo e discuss@o de prioridades de acao
dos governos, dadas as restricées financeiras e institucionais de cada ente de federacdo. As
exigéncias de acompanhamento do planejado/orcado e as corre¢Ges dos desvios verificados
poderdo alimentar esta discussdo O foco na elaboracdo do PPA decorre de que é ali que se
definem os objetivos e a populagdo-alvo dos programas de governo, que devem se desdobrar
em a¢bes integradas, cada uma com suas metas especificas.. Sem clareza sobre estes
elementos, ndo ha como estabelecer metas, muito menos definir indicadores para avaliar as
politicas publicas. Afinal, avaliar o que? Para agir em beneficio de quem? Ao estabelecer um
contelido e forma de apresentacdo dos orgamentos comum a todos os entes da federacéo, a
legislac@o federal (Lei n® 4320/64 e disposicdes complementares) permitiu tornar estas pegas
comparaveis e passiveis de avaliacdo. A definicdo de regras basicas para a elaboracdo do PPA

para estados e municipios, no ambito de legislacdo federal, podera facilitar essas tarefas.
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Normas complementares poderao detalhar a metodologia a ser utilizada, que podera seguir o
caminho ja trilhado pelo governo federal, com as adaptagdes requeridas (Garson et alli,
2001).

Uma dificuldade que se coloca para estados e municipios, principalmente para estes, é a
dificuldade de dispor de pesquisas de institutos oficiais que permitam construir indicadores
para avaliar a eficacia de programas desenvolvidos. Ndo ha divida que num pais com as
dimensdes e diversidade de problemas como o Brasil, muitos serao os casos em que a coleta
de informacdes para aferi¢do dos indicadores sera feita pela administraco interessada em
avaliar a performance de seus programas. Isto requer, sem dlvida, um esforco de gerar
registros administrativos consistentes. Nao hda, no entanto, que superestimar a tarefa. Poucas
informagdes com um minimo de consisténcia serdo methores que sua auséncia. Um primeiro
passo para avaliar os programas desenvolvidos é apurar os registros para que se possa, ao

menos, acompanhar o grau de cobertura da populacao alvo.
Acompanhamento e Controle do Gasto Piblico

As normas da LRF relativas a transparéncia e controle das contas publicas, e de
responsabilizagdo, quando couber, estdo intimamente ligadas. Ainda na fase de elaboragao,
os projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA deverao ser discutidos em audiéncias publicas As
informacdes quanto ao que foi ptanejado e como o gasto estd sendo executado sdo objeto de
dois conjuntos de relatorios, a serem preenchidos a cada 2 meses - Relatorio Resumido de
Execucdo Orgamentaria - RREO, ou a cada 4 meses - Relatdrio de Gestdo Fiscal - RGF (os
municipios abaixo de 50 000 habitantes tém prazos maiores). O primeiro conjunto permite o
acompanhamento de receitas e despesas, incluindo as previdenciarias, além da apuracdo do
resultado nominal e primario. O segundo conjunto diz respeito, principalmente, ao
atendimento dos limites impostos para varidveis estratégicas para o equilibrio fiscal: despesa
de pessoal, estoque e fluxos de divida. Estes relatorios compdem a base de informagdes dos
orgéos de controle - Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas -
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico. A forma de
apresentacdo das informagdes exigiu consideravel esforco do Ministério da Fazenda e de
Tribunais de Contas, o que trouxe um ganho em termos de padronizacdo de conceitos sobre a
contabilizagdo e registro de contas publicas. Estes Tribunais se responsabilizaram pela

instrucdo de seus juridiscionados para preenchimento de informagoes.

Passada esta primeira fase, de definicdo do conteldo e forma de prestagcao de informagdes,
cabe avaliar se as mesmas vém tendo um processamento apenas burocratico, ou se serdo
utilizadas para a geréncia das acbées de governo. Um passo importante é fazer que os
administradores percebam esta consideravel massa de informagbes, permanentemente
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atualizada, ndo como uma mera exigéncia da LRF, mas como um instrumento gerencial para

auxilid-los no cumprimento do objetivo maior da propria Lei - o equilibrio fiscal.

No que diz respeito a transparéncia, ha ainda trabalho a desenvolver de forma a que as
informagdes possam, de fato, ser compreendidas pelo piblico ndo especializado.Dispor de
informagées em linguagem mais acessivel serd importante, inclusive, para que os titulares de
cargos eletivos-governadores, prefeitos, parlamentares em geral, possam acompanhar as

contas.

Por fim no que diz respeito a transparéncia e ao controle, preocupa, no geral, a posicdo de
dos Legislativos estaduais e municipais. Apesar da importancia acrescida do Legislativo como
orgao de ‘controle, assessorado pelos Tribunais de Contas, ndo se registrou
mobilizagdo significativa em busca de conhecimento das novas regras. Quanto a
participac@o cidada, um papel de destaque cabe aos conselhos setoriais na area da sadde,

educacdo, entre outras.
Contas Publicas Estaduais e Municipais 2001 - Pontos de Atencao

A avaliacdo das contas de estados e municipios em 2001, primeiro exercicio integral de
vigéncia da lei, é de melhoria da performance geral. Muitos analistas atribuem as novas
regras grande parte da melhora. Nossa opinido € de que a prépria lei é resultado de um
conjunto de mudancas na direcdo do equilibrio fiscal. O conhecimento da estrutura das
contas € fundamental para detectar suas fragilidades e definir uma agenda de trabalho que

garanta sustentagao ao equilibrio alcangado.

A analise da situagdo fiscal toma por base as informagdes encaminhadas aos drgdos de
controle, inclusive ao oOrgdo central de contabilidade da Unido. Estas informagdes
apresentam, de forma consolidada, as contas de todos os 6rgaos da Administracdo Direta de
todos os Poderes e as entidades da Administracdo indireta (Autarquias, Fundagdes,
Fundos Especiais, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista), dependentes dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, inclusive sob a forma de subven¢bes para
pagamento de pessoal e de custeio, ou de auxilios para despesas de capital, excluidas, neste

caso, aquelas lucrativas que recebam recursos de capital.

As contas previdenciarias apresentam-se destacadas. No entanto, face ao elevado grau de
vinculagdo de receitas dos orcamentos piblicos, podem ocorrer situagdes globalmente
superavitarias que, no entanto, ocultam déficits localizados. Como o gasto de recursos
vinculados se da a partir da garantia de sua disponibilidade, o déficit, se houver, serd de

recursos do Tesouro.
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Entre os instrumentos criados pela Lei para garantir o equilibrio permanente das contas estd o
estabelecimento de limites para variaveis consideradas estratégicas: despesas de pessoal,
estoque da divida, fluxo de receitas de operacées de crédito. Estes limites sao estabelecidos
como percentuais da Receita Corrente Liquida - RCL, que corresponde, basicamente, ao
somatorio das receitas tributdrias, de contribuicdes, patrimoniais e outras (inclusive
decorrente de atividade econdmica) e das transferéncias correntes, deduzidas as
transferéncias por determinagdo constitucional e legal e as relativas a obrigacdes

previdenciarias com os servidores.

Ocorre que cerca de 15% da RCL compde-se de parcelas ndo asseguradas - transferéncias
voluntarias e outras transferéncias, receitas de aplica¢des financeiras, que variam em funcao
de taxa de juros e do tipo de gestdo022. além de recursos de convénios. As transferéncias do
Sistema Unico de Salde - SUS, embora estaveis, apresentam sérias restricdes a sua utilizagao
em gastos de pessoal. Um elevado montante de receitas do SUS estara associado a intensa
prestacdo de servicos, que exigira, além dos gastos de custeio financiados pelo SUS, despesas
de pessoal. Estas, no entanto, serdo financiadas basicamente com receitas do Tesouro,
estreitando a disponibilidade de recursos para areas cujo financiamento depende

exclusivamente dessas receitas.

£ bem verdade que, ao fixar o limite de despesa de pessoal em relacdo a RCL em 60%
para estados e municipios, a LRF definiu um sub-limite, de 54%, a partir do qual deve-se
tomar medidas que evitarem expansdo dos gastos. Definiu, além disto, prazos para retorno
aos limites e remeteu & Constituicdo Federal as medidas de corte de gastos. Este conjunto de
determinagges tem o mérito, além da orientagdo de uma trajetoria de ajuste, de desonerar o
agente politico por atitudes que contrariam interesses de alguns grupos sociais, basicamente
o funcionalismo. De toda forma, as despesas de pessoal constituem um permanente
foco de tensbes para o controle fiscal, pelo crescimento de beneficios, que adiciona uma
componente de crescimento vegetativo ndo desprezivel e pela acdo de corporagdes fortes, as
quais sdo particularmente sensiveis os Legislativos locais. Acresce a isto o fato de que os
controles sobre a folha de pessoal sdo ainda bastante deficientes. Sistemas inadequados
impedem a alocagao do gasto de pessoal aos programas e, portanto, a avaliagdo do custo das
politicas plblicas. A extensdo do apoio crediticio a construcdo de sistemas de controle de
pessoal, nos termos do PMAT (BNDES), é extremamente oportuna.

Outro ponto de atencgdo € o alto grau de vinculagado de receitas: 25% da receita de impostos e
da quase totalidade das transferéncias constitucionais para a educagdo e 12%, no caso dos
estados e 15%, no caso dos municipios, para a Salde (a serem alcangados até 2004).
Além disto, o estabelecimento de um teto para as despesas com o Legislativo municipal
(excluido os gastos com inativos), através da Emenda Constitucional n® 25/2000 - de 5 a 8%

2 Administradores que optam pelo chamado cicle politico, acumulam recursos nos anos iniciais e gastam no final. As elevadas taxas de juros
permitem que os recursos se multipliguem, muitas vezes as custas da descontinuidade da prestagdo de servicos.
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das receitas, inversamente proporcional a populacao - acrescenta nova rigidez, dado que o
habito tem sido exigir que o Executivo repasse, ao Legislativo, o teto constitucional. Num
primeiro momento, cabe dizer, a nova regra provavelmente tera contribuido para a reducao
destes gastos entre 2000 e 2001 (em 15% reais).

A seguir, apresentam-se dados consolidados relativos ao exercicio fiscal de 2001 de estados e
municipios. Compara-se a estrutura de receitas e despesas e extraem-se indicadores de
estrutura e de gestdo fiscal. A metodologia utilizada (Garson, 2000) foi desenvolvida para
que estados e municipios possam acompanhar a execu¢do de seu or¢amento a partir dos
dados gerados para as prestacoes de contas exigidas pela LRF. Por isso os indicadores podem

apresentar diferencas em relac@o aos estabelecidos pela LRF.

Os célculos para os estados tomam por base as informagdes contidas na Portaria n° 301, de
27/06/2002, do Ministério da Fazenda/STN, que divulgou a consolidagdo nacional, por esfera
de governo, dos entes da Federacao, relativa ac exercicio fiscal encerrado em 31/12/2001. A
Unica dificuldade que se colocou foi com relagdo ao Fundef, que ndo apresenta discriminado o
montante total recebido pelos estados. Além disso, ndo had discriminagdo das parcelas de

transferéncias dos estados aos municipios, que foram estimadas.

No caso dos municipios, os dados encontram-se disponibilizados no site do Ministério da
Fazenda/STN. Estdo representados 4.884 municipios, correspondendo a 90% do total de
cidades, cuja populagdo, em 2000, era de 170 milhdes. As tabulacdes destes foram feitas por
técnicos do BNDES (BNDES, 2002). Também neste caso, novos célculos e ajustes foram feitos.
Como as informagdes cobrem todos os estados, mas apenas parte dos municipios, os
montantes de transferéncias dos estados para os municipios poderdo ser diferentes das

receitas municipais a este titulo.

O objetivo é tragcar um retrato da atual situacao fiscal de estados e municipios, comparando a

estrutura de sua receita e o grau de comprometimento desta com despesas permanentes.

A Tabela I, relativa a Receita Corrente Liquida, apresenta suas componentes. Fica claro o
maior grau de autonomia dos estados, dado o porte da receita do ICMS, o maior imposto da

federagao.

Parte da receita do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao - ICMS e do Fundo de
Participacdo dos Estados - FPE e da transferéncia de parcela da receita do Imposto sobre
Produtos Industrializados, da Unido, aos estados exportadores - 15% da receita - é destacada
para a formagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental -
Fundef. Da mesma forma, os municipios contribuem para a formagao do Fundo com 15% de
sua receita do Fundo de Participac@do dos Municipios - FPM. A reparticdo do montante

arrecadado pelo Fundo é feita na proporcao das matriculas no ensino fundamental. A Unido
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realiza um repasse adicional aos entes da federagdo, de forma a garantir um piso nacional de
gasto por aluno.

Em 2001, estima-se que, ao fim deste processo, os estados tenham recuperado cerca de
RS 10,5 Bi das receitas destinadas ao Fundef, cabendo aos municipios cerca de RS 9.0 Bi,
correspondente a sua contribuicdo, ao montante liquidamente repassado pelos estados e a
complementacao da Unido.

0O montante global das transferéncias constitucionais dos estados aos municipios €
praticamente compensado por transferéncias da Unido. Os municipios de maior porte sio
beneficiados por maiores transferéncias de ICMS, ja que 75% destas é distribuida em fungao
do valor adicionado no municipio. Os demais 25% sao rateados segundo lei estadual e tém, em

geral, carater redistributivo, da mesma forma que o FPM.
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Tabela I: Estrutura da Receita Corrente Liquida
Estados e Municipios - 2001

RS Bilhdes
DESCRICAO _ Estado Municipio
Valor | % Valor %
Receita Corrente Liquida (A =B + C+ D+ E+ F+ G+ H) 130,1 ‘ | 1,00,0’ 84,0 | 100,0
Receitas Tributdrias Proprias (B=B1+B2+B83+B4+B5+B6) 101,8 78,3 15,9 18,9
Imp.Sobre Circ.Merc. e Serv.Transp.Com. - ICMS (B1) 92,1 70,8
Imp. Sobre Prop.Veiculos Automotores - IPVA (B2) 6,2 4,8 ®
Imp.Sobre a Prop.Pred.e Territorial Urbana - IPTU (B3) - - 5,5 6,5
Imp.Sabre Servigos - ISS (B4) - - 6,9 8,2
Imp.Sobre Transmissao de Bens Imdveis - ITBI (B5) - - 1,2 1,4
Outras (B6) 3.5 2,7 2,3 2,7
Transferéncias Constitucionais Liquidas (C = C1 - C2) 3,3 2,5 48,4 57,6
Transferéncias Recebidas C1=C11+C12+C13+C14+C15+C16+C17+C18) 30,3 23,3 48,4 57,6
Fundo de Participagao dos Estados - FPE (C11) 16,1 12,4 e e
imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF (C12) 4,4 3,4 1,6 1,9
Cota-Parte do Salario Educagao (C13) 2,0 1,5 0,4 0,5
Fundo Manut. e Desenv.Ensino Fund.e Val.Magistéfio - Fundef (C14) 2,7 2,1 6,9 8,2
Fundo de Participagao dos Municipios (C15) - - 15,1 18,0
Cota-Parte do Imp.Scbre Circ.Merc. e Serv.Transp.Com. - ICMS (C16) - - 20,4 24,3
Cota-Parte do Imp.Scbre Prop.Veiculos Automotores - IPVA (C17) - = 2,9 3,5
Qutras (C18) 5,1 3,9 1,1 1,3
Transferéncias Concedidas (C2 = C21+C22+(23) 27,0 20,8 - -
Imp.Sobre Circ.de Merc.Servicos - ICMS (C21) 20,4 15,7 - i
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA (C22) 3,1 2,4 =
Qutras (C23) 3,5 2,7 -
Receita da Divida Ativa (D) 0,8 0,6 1,6 1,9
Recursos do SUS (E) 1,9 1,5 |- 5,6 6,7
Transferéncias Voluntdrias (F) 3,6 2,8 2,0 2,4
Outras Transferéncias Correntes (G) 2,2 1,7 2,6 3,1
Outras Receitas Correntes Liquidas (H = H1+H2-H3-H4) 16,5 12,7 7,9 9,4
Receitas de Aplicac¢des Financeiras (H1) 3,6 2,8 1,4 1,7
Demais Receitas Correntes (H2) 17,4 13,4 7,6 9,0
Receitas Previdenciarias Vinculadas ao pgto. de Inativos (H3) 4,5 3,5 1,0 1,2
Qutras Deducdes (H4) 0,0 0,0 0,1 0,1

Fonte: Ministério da Fazenda/STN

A Tabela Il detalha a despesa corrente liquida, obtida deduzindo, da despesa total dos
estados, as transferéncias aos municipios e, no caso de estados e municipios, computando a
despesa liquida com inativos, excluida da parcela financiada por contribuicdes
previdenciarias.A estrutura de gastos da despesa liquida reflete mais claramente as

prioridades dos entes federados.

Fica evidente o maior comprometimento dos municipios com despesas permanentes - pessoal

e custeio, que representam 86,2% do total. Importante observar que os estados apresentam
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um gasto de pessoal superior em fungdo, basicamente, de compromissos previdenciarios.
Outra diferenca substancial diz respeito ao servico da divida: 10,2% das despesas dos estados
e apenas 3,1% para os municipios (extremamente concentrado em algumas capitais). Assim, o
peso de decisdes passadas exige um esforco adicional dos administradores estaduais, por
reduzir recursos disponiveis para o atendimento de demandas presentes. Além disto,
situagcdes de desequilibrio fiscal nos estados se tornam mais dificeis de corrigir, dados os

compromissos apontados.

A participagao dos investimentos foi maior nos estados, porém financiada parcialmente com
déficit orcamentario.

Tabela 1I: Estrutura da Despesa
Estados e Municipios - 2001

RS Bilhdes

 AuBRIEk | Estados | Municipios

_ _ Ladd . o | ovalor | % [ Valor %.
DESPESA TOTAL LIQUIDA (A =B + C) 139,6 100,0 82,8 100,0
Despesa Corrente Liquida (B = B1 + B2 + B3) 117,0 83,8 73,1 88,3
Pessoal (B1 = B11 + B12 + B13 + B14) 71,0 50,9 35,8 43,2
Ativo (B11) 47,7 34,2 27,0 32,6
Obrigagoes Patronais (B12) 3,0 2,1 3,9 4,7
Inativos e Pensionistas - custeados com recursos do Tesouro(B13) 19,4 13,9 3;3 4,0
Outras Despesas com Pessoal (B14) 0,9 0,6 » 1,6 1,9
Juros e Encargos da Divida (B2)- 9,0 6,4 1,7 2,1
Outras Despesas Correntes (B3 = B31 + B32) 37,0 26,5 35,6 43,0
Despesa de Capital (C =C1+ (2 +(3) 22,6 16,2 9,7 11,7
Investimentos/Inversdes Financeiras (C1) 16,4 1,7 7,9 9,5
Amortizagao/Rolagem da Divida (C2) 53 3,8 1,4 1,7
QOutras Despesas de Capital (C3) J 0,9 0,6 0,4 0,5

Fonte: Ministério da Fazenda/STN

-

A classificacdo das despesas por funcdo, objeto da Tabela ill, é informado por estados e
municipios com base nos critérios da Portaria SOF n°® 42/99(vide Nota 1 a Tabela). O montante
relativo ao servigo da divida foi reclassificado em encargos especiais.

)

A distribuicdo das despesas por fun¢do toma por base a despesa liquida. Nao foi possivel, no
entanto, deduzir, das despesas com inativas, o montante relativo as contribui¢cées dos
servidores a previdéncia - RS 4,5 Bi nos estados e RS 982,4 milhdes nos municipios, pois os
gastos com inativos estdo parcialmente alocados em outras fungdes, além de Previdéncia e
Assisténcia. Isto € claro no caso dos estadas, onde os gastos nesta fungdo sdo inferiores as
despesas com inativos e pensionistas. Em geral, os relativos a servidores das dreas de salide e
educacado encontram-se nestas funcdes de origem, para efeito de demonstragdo dos limites

constitucionais.
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Independentemente de diferencas de classifica¢do, fica claro o peso, nos estados, de fungdes
especificas - judiciaria e da maior responsabilidade com a seguranga publica, que
representam 16,9% do total, enquanto nos municipios a seguranga representa apenas 0,5% do

total.

Apesar dos gastos com saude serem classificados junto com os de saneamento, pode-se supor
que eles sejam mais significativos em municipios que nos estados, da mesma forma que os

relativos a educagao.

O maior peso de Habitagdo e Urbanismo reflete a responsabilidade dos municipios de
ordenamento e preservacdo do espago urbano. Os gastos com transporte, com pesc similar,
refletem acdes diferenciadas: os municipios atuam mais na conservacao de vias urbanas e os
estados investem em vias inter-municipais e transporte de massa, com peso para sistemas

metroviarios.

Tabela Ill: Demonstrativo das Despesas por Fung¢ao
Estados e Municipios - 2001

RS Bilhao
: TR ESTADOS —_ MONICIPI0S
DF.S:PESA_S POR FUNCAQ T RN T aiae ~—
DESPESA 144.120,0 100,0 83.900,4 100,0
Agricultura 2.048,9 1,4 835,3 1,0
Assisténcia e Previdéncia 15.297,6 10,6 7.745,1 9,2
Defesa Nacional e Seguranga Publica 14.609,1 10,1 470,3 0,6
Encargos Especiais 14.330,0 9,9 3.100,0 357
Educagdo e Cultura 32.576,8 22,6 23.363,3 27,8
Habitagdo e Urbanismo 2.140,2 1,5 9.185,4 10,9
Industria e Comércio 2.068,5 1,4 761,1 0,9
Judiciaria 9.730,0 6,8 406,1 0,5
Legistativa 3.705,4 2,6 2.949,3 35
Planejamento 5.120,6 3,6 11.114,2 13,2
Satde e Saneamento 16.482,3 11,4 18.474,3 22,0
Transporte 7.765,0 5,4 4,132,0 49
Outras L 18.245,6 12,7 1.364,0 1,6

Fonte: SIAF| - STN/CCONT/GEINC e COREM

Elaboragdo: Prépria

Nota: 1) O detalhamento das fungdes reflete estagios de cumprimento da Portaria SOF n°® 42, de 14.04.99 que prevé
a unificacdo das fungles e subfun¢bes para a Unido, Estados e Distrito Federal, a partir do exercicio
financeiro de 2000 e para os Municipios a partir de 2002. Por isso, para fins de comparagao, as informagdes
da STN foram ajustadas.

2) Do total das despesas dos estados, foram excluidas as transfer@ncias aos municipios.

A Tabela 1V apresenta a estrutura de financiamento de investimentos e inversdes, deixando
claro o contraste entre estados e municipios. Embora, como percentagem de despesa total
liquida, os estados destinem maior parcela a investimentos que os municipios, parte é
financiada pela formacdo de déficit. Outros 20% tém por fonte operagdes de crédito e

alienacao de bens. J& os municipios financiam-se basicamente a partir de superavit corrente
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ou transferéncias de estados e da Unido (62% deste total). QO superavit corrente dos

municipios alcangcou RS 10,8 Bi.

Tabela lV: investimentos e Inversoes
Estrutura de Financiamento — 2001

v RS Bilhdes
_ Estados . Municipios
Valor S % Valor %
Investimentos e Inversdes 16,4 100,0 7,9 100,0
Fontes de Recursos
Receitas de Capital 6,2 37,8 2,4 30,4
Operacdes de Crédito 1,8 11,0 0,4 5,1
Alienacado de Bens 1,5 9,1 0,1 1.3
Transferéncia de Capital 2,0 12,2 1,6 20,3
Outras Receitas de Capital 0,9 5,5 Q0,3 3,8
Qutras Fontes 10,2 62,2 5,5 69,6
Superavit Corrente 6,9 42,1 5,5 69,6
Déficit Orgamentario 3,3 20,1 - -

Fonte: Ministério da Fazenda/STN
Elaboragdo: Propria

A Tabela V, a seguir, apresenta indicadores de estrutura financeira que resumem as
observac¢des feitas. O primeiro indicador, IEF 1, avalia em que medida estao garantidas as
receitas sobre as quais os entes federados assumem compromissos. O segundo, IEF 2, atesta o
baixo grau de autonomia, como anteriormente comentado. Com relacdo aos estados, cabe
comentar que, apesar de quase um quarto das receitas se originarem de transferéncias, sua
maior capacidade de organizag¢do politica reduz a possibilidade de que mudangas bruscas
afetem seus ingressos.Com relacdo ao comprometimento da RCL, aferido por IEF 3 e IEF 4,
destacam-se os estados, onde mais de 80,0% da RCL destinam-se a despesas de dificit
compressdao, dado que as despesas de pessoal tém consideravel peso da componente
previdencidria e a divida resulta em grande parte de acordos de refinanciamento com a

Unido, de prazo bastante longo (até 30 anos).
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Tabela V: Indicadores de Estrutura Financeira .
Estados e Municipios — 2001
_ (%)
Indicadores B o Estados Municipios
IEF 1 = Receita Disponivel/RCL 81,4 78,5
IEF 2 = Receita Propria/Receita Propria+Transf.Recebidas 77,2 26,6
IEF 3 = Despesa com Pessoal/Receita Disponivel 67,0 54,3
IEF 4 = Servico da Divida/Receita Disponivel 13,5 4,7

Fonte: Ministério da Fazenda/STN
Nota: Receita Disponivel = TABELA 1 (B + C + D)
Receita Propria = TABELA | (B + D)

A Tabela VI apresenta a situacdo de estados e municipios com relagao aos limites de gasto de
pessoal e de endividamento. Seu calculo segue, basicamente, o critério exigido pela LRF, com
a limitacdo de se trabathar com dados consolidados. De toda forma, refletem bem os

resultados que tém sido apresentados nos relatorios de gestao fiscal.

A relacdo Despesas de Pessoal/ RCL - IGF 1 - cujo limite global é de 60%, apresenta

sublimites, a saber:

Poderes e Orgdos = i | Estados | ‘Municipios

Legislativo (inclusive Tribunais de Contas) 3,0% 6,0%
Judiciario 6,0% -%
Executivo 49,0% 54,0%
Ministério PUblico 2,0% -%
TOTAL = Cdplp D e Y BEOO% 60,0%.

Fonte: Ministério da Fazenda/STN

Apesar dos dados estaduais indicarem que apenas 2 estdo desenquadrados, mais da metade
dos estados esta muito proxima do limite.

O nivel de endividamento dos estados também se aproxima do limite - 2 vezes a RCL. Para os
municipios, ele é de 1,2 vezes, porém apenas 33 cidades ultrapassaram o limite (BNDES,
2002).

O problema com este indicador é que numerador e denominador podem caminhar de forma
diferente, dado o indexador das dividas renegociadas, IGP-DI, ser fortemente influenciado
pela variagdo cambial, o que nao necessariamente ocorre com as rubricas de que se origina a
RCL.
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Tabela VI: Indicadores de Gestao Fiscal
Estados e Municipios — 2001

Indicadores. co - Estados . | Municipios
IGF 1 = Despesa de Pessoal Total/RCL (%) 54,6 42,7
IGF 2 = Divida Consolidada Liquida/RCL 1,8 0,5

Fonte: Ministério da Fazenda/STN
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Conclusao

Analisando os resultados fiscais de estados e municipios, Fabio Giambiagi (Giambiagi, 2002)
observa que, no periodo 1994/97 houve uma gradativa piora de seus resultados fiscais, que
passaram de um superdvit, em porcentagem do PIB, de 0,77 em 1994 para um défict de 0,72%
em 1997, quando a situacdo se reverte, alcancando um superdvit de 0,89% do PIB em 2001.

Credita o autor esta methora a:

» um amadurecimento do governo federal em seu relacionamento com estados e municipios,
assumindo um papel ativo na reforma fiscal dos estados. Os acordos de refinanciamento
das dividas estaduais, diferentemente dos anteriores, firmaram-se sobre compromissos de
uma trajetoria de ajuste. Como as dividas renegociadas vinham sendo, em geral,
integralmente roladas, a renegociacdc exigiu a geracdo de superdvit priméario pelos

beneficiarios.

» O aumento da receita do ICMS no periodo facilitou o ajuste. Este aumento, além de ser
efeito de programas de modernizagdo da administragdao tributaria, resultaram do
crescimento de setores significativos para a receita, como telecomunicagées, ou cujas
tarifas se elevaram fortemente - gasolina e derivados de petréleo Entre 1998 e 2000,
conforme os calculos de Giambiagi, a receita de ICMS passou de 6,7% para 7,6% do PIB.
Simultaneamente, as transferéncias federais a estados e municipios passaram de 3% para
3,7% do PIB

» Uma mudanga cultural na administracdo plblica, que se agrega a nova postura

institucional, afinal expressa nos termos da LRF, aprovada em maio de 2000.

Ao longo deste documento procuramos mostrar, principalmente, pontos de fragilidade que
persistem e merecem atengdo, para nao comprometer a trajetoria destes Gltimos anos. Como
visto, 0 novo ambiente institucional teve, a favor de sua implantagdo, um periodo de
crescimento da receita de estados e municipios que podera nao se repetir. O ajuste de
despesas de pessoal, como outros, foi facilitado. Apesar disto, diversos estados estdo muito
proximos ao limite permitido. Atencao extrema merece esta varidvel, dada a natural pressao
por reposiges salariais que, no entanto serdo pagas num ambiente (esperado) de inflacdo em

queda e fraco crescimento econémico

Acdes estruturantes como as relativas ao equacionamento do problema previdencidrio sao
fundamentais, mas deve-se ter claro que seu impacto no presente é reduzido, embora o custo
politico de sua implantacdo. Deve-se abservar que, embora hoje a situagdo previdenciaria dos
municipios esteja relativamente controlada, os encargos com inativos tendem a crescer caso
a assuncao da prestag@o de servicos na area do ensino fundamental, estimulada pelo Fundef,

se faca exclusivamente pela contratacdo de servidores estéveis.
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Outros pontos que merecem destaque dizem respeito a que:

» A cultura de planejamento da aglo publica ainda n&o estd disseminada entre os
administradores.

» Hoje, ja se dispde de um razoavel instrumental formalmente estabelecido para unir

planos/orcamento/ execucdo orcamentaria (gasto plblico).

» O desenvolvimento de uma metodologia de elaboragdo do PPA ou a implantacdo de uma
orientacdo basica definida com inspiracdo de nivel federal estimulard esforcos locais de
especificacdo de programas de governo, construcdo de indicadores, coleta de informagées
para sua afericdo. Vale a pena pensar em formalizar a apresentacdo do PPA, como esta
formalizada a apresentagac da LOA (pela lei n° 4320)..

» As exigéncias de transparéncia da LRF criaram uma massa de informagdes que podem ser
usadas de forma gerencial e ajudar que, via acompanhamento da execucdo orcamentarbia,
se aperfeicoe a prdpria elaboragdo do orgamento. Os programas de treinamento do

governo federal e a acao dos Tribunais de Contas devem privilegiar esta postura.

» O treinamento dos técnicos e a modernizacdo dos Tribunais de Contas tornara mais eficaz
seu trabalho de disseminacdo dos preceitos da LRF. Eles se tornam, assim, agentes do

governo federal neste processo.

» E importante discutir como integrar os Legislativos estaduais e municipais no processo de
mudanga. Uma agdo estruturada junto aos conselhos setoriais pode aumentar o controle e

a transparéncia dos atos pUblicos.

Por fim, uma postura firme do governo federal quanto as exigéncias da LRF, em particular no
que respeita as dividas renegociadas é fundamental para consolidar uma cultura de
responsabilidade fiscal. A revisdo de acordos em nada garantiria um ajuste no futuro,
assegurando, no maximo, uma folga de caixa no presente a custa de grave perda de
credibilidade e de maiores esforcos do governo federal para compensar a postergacao de

pagamentos.
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