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Apresentacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal conferiu aos Tribunais de Contas, no
ambito das competéncias estabelecidas pela Constituicdo Federal, atri-
buicdes no sentido de zelar pela responsabilidade fiscal, como pressuposto
indispensavel ao equilibrio intertemporal das contas publicas, o que tem
conddo de gerar efeitos positivos e duradouros para a toda a sociedade.

De outra banda, a legislacao estabeleceu uma série de comandos
aos gestores, visando a realizacao de politicas publicas indispensaveis a
sociedade, preservando-se a sauide financeira dos entes nos trés niveis da
Federacdo, o que implica a necessaria relacao de equilibrio entre a exe-
cucao de despesas publicas e a arrecadacao de receitas suficientes para
suporta-las.

Com efeito, as normas gerais do Direito Financeiro devem ser obe-
decidas por todos os entes da Federacao, o que exige dos gestores locais
a estrita observancia das regras relacionadas a execucao de despesas e a
arrecadacao de receitas. Portanto, é dever dos gestores publicos zelar pela
estrita observancia das regras fiscais especificas. Nesse aspecto, torna-se
imprescindivel a capacitacdo dos gestores, para que sejam capazes de men-
surar os custos e a efetividade das diferentes atividades e politicas publicas,
a fim de compatibiliza-las aos recursos disponiveis e as reais necessidades
dos respectivos municipios.
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A cartilha que hora apresentamos visa orientar os gestores municipais
sobre 0s principais passos a serem sequidos para adequada gestao fiscal
dos recursos sob sua responsabilidade. Indiscutivelmente, a primeira etapa
refere ao adequado planejamento, onde devem ser estimadas, de forma
realista e transparente, as receitas a serem arrecadadas. Nos passos seguin-
tes, sao trazidas orienta¢des visando o atendimento dos principios basilares
da gestao fiscal, com destaque para necessidade de ampla transparéncia
dos atos praticados, fomento do controle social e cumprimento das regras
de final de mandato.

Esperamos, com isso, melhorar o acesso a informacdes do gestor que
deseja acertar e se encontra, muitas vezes, desaparelhado da estrutura
necessaria para tanto. A intencado é contribuir para tornar a gestao publica

municipal mais eficiente.

ANA ARRAES

Presidente do Tribunal de Contas da Uniao
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10 Passo 1

Realizar bom planejamento

O primeiro passo para a responsabilidade na gestéo fiscal esta no plane-
jamento da acdo governamental. Para tanto, o sistema constitucional bra-
sileiro estabelece trés pecas orcamentdrias fundamentais para Legislativo
e Executivo planejarem acdes governamentais: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

Nas democracias, o Parlamento é a via eleita para decidir a melhor
alocacao dos recursos publicos. No Brasil, as escolhas alocativas, contudo,
devem respeitar as limitagOes estabelecidas pela prépria Constituicao,
guardar afinidade légica com a proposta original elaborada pelo Poder
Executivo e, acima de tudo, observar as restricoes fixadas em normas gerais
de financas publicas. Ndo por outra razéo, as trés leis orcamentarias se
inserem no rol de competéncias do Legislativo sujeitas a sancao do Poder
Executivo. A sancao ou o veto é o instrumento que sela a comunhao de
vontades entre os dois Poderes, conforme decisdo do Supremo Tribunal
Federal (STF) assentada no Recurso Extraordindrio (RE) 217.194.

O PPA, instrumento criado pela Constituicdo de 1988, tem por fina-
lidade estabelecer diretrizes, objetivos e metas de médio prazo para a
Administracdo Publica, com vigéncia de quatro anos. Seu periodo, que
transcende o mandato do chefe do Poder Executivo, visa a garantir o norte
das acdes governamentais enquanto o sucessor estabelece um novo plano
no primeiro ano do mandato.

Outra inovacao da Constituicao de 1988 foi a LDO, cuja finalidade é
estabelecer as diretrizes necessarias a alocacao de recursos publicos, de
forma a viabilizar o alcance das metas e dos objetivos estabelecidos pelo
PPA. Em palavras, a LDO tem o propdsito de orientar as politicas publicas
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e respectivas prioridades que devem ser consideradas por ocasido da ela-

boracdo da LOA. Deve, ainda, compatibilizar as acdes de governo previstas
no PPA com a realidade financeira do ente da Federacao, estabelecendo
acoOes prioritarias, de acordo com a realidade financeira e fiscal.

A LOA, por sua vez, tem como principais objetivos estimar a receita
e fixar a programacdo das despesas para o exercicio financeiro, como um
verdadeiro plano de trabalho, com detalhamento das receitas e despesas.

O planejamento or¢camentario-financeiro deve considerar todas
as despesas obrigatérias de carater continuado, tais como despesas
com pessoal, terceirizacdes de pessoal em substituicdo de mao de obra,
encargos patronais (contribuicdes previdenciarias, fundo de garantia,
Programa de Integracao Social (PIS)/Programa de Formacao do Patrimé-
nio do Servidor Publico (Pasep), dentre outros encargos). Deve, ainda,
incorporar, com prioridade, todas as despesas que, embora sejam clas-
sificadas como discricionarias, tém carater continuado e sdo essenciais
para o funcionamento da maquina publica, a exemplo das tarifas pela
prestacao de servicos publicos (energia elétrica, fornecimento de dgua
e esgoto, telefone, internet etc.).

11
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Além disso, em seu planejamento, o municipio deve estimar, de forma
realista e transparente, receitas a serem arrecadadas durante o ano, evi-
tando, assim, superestimacao da capacidade arrecadatéria do municipio,
0 que pode comprometer a realizacdo de despesas publicas tao relevantes
para a populacéo local ou, até mesmo, ensejar violagdes a normas cons-
titucionais e legais.

Essas medidas simples de planejamento podem evitar a¢des judiciais
e parcelamentos de débitos por reconhecimento de dividas, que reduzem
a capacidade de investimento dos municipios, em razao dos encargos ele-
vados incidentes sobre despesas correntes, que poderiam ser quitadas em

dia sem encargos financeiros.

Nesse contexto, o bom planejamento orcamentario decorre da
responsabilidade e consciéncia de todo gestor sobre a necessidade de
mensurar suas propostas orcamentarias com realismo, sem omissoes
(intencionais ou por falha de planejamento), de forma que todas as des-
pesas obrigatdrias e essenciais para o funcionamento da maquina publica
figurem, pela integralidade de seus valores, na proposta orcamentaria de
cada érgao ou entidade, assegurando transparéncia as escolhas alocativas,
na forma exigida pelo art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Omissdes na proposta orcamentaria, intencionais ou por falha de
planejamento, exigem alteracdes posteriores da LOA, as vezes em patama-
res elevados, e geram endividamento para custeio de despesas correntes
mediante parcelamentos de débitos por reconhecimento e confissao
de dividas, realidade indicativa da ineficiéncia da capacidade de planejar
a gestao publica.
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Sao necessdrias medidas estruturantes, com acdes planejadas e trans-
parentes, voltadas para a boa governanca da gestao de pessoal, desde a
geracao da despesa até o controle da folha de pagamento, passando por
controles efetivos e permanentes da alocacao de pessoal, de acordo com a
finalidade da contratacdo, na gestdo de compras publicas, na rentincia de
receitas e no endividamento publico.

Importante, também, que os gestores municipais possam contar com
sistema de gestao e autocontrole efetivo, o que pressupde estruturacao dos
6rgaos de planejamento e fazendario, do controle interno, da procuradoria
e do componente municipal do sistema de auditoria do Sistema Unico
de Saude (SUS), para que possam prevenir riscos fiscais e corrigir desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas e gerar responsabilizacdo
dos gestores pelos 6rgaos de controle locais e, no caso de aplicacao de
recursos federais em desacordo com a pactuacao, também pelo Tribunal
de Contas da Uniao (TCU).

Como se nota, o planejamento constitui o primeiro passo da gestao
responsavel, pois o ente da Federacao que realiza bom planejamento
possui maior chance de cumprir as normas gerais de financas publicas
estabelecidas pela LRF, pela Lei Complementar (LC) 141/2012, pela Cons-
tituicdo e pelas condicionantes legais de entrega de recursos federais nas
cooperacoes financeiras. Quem planeja bem recebe mais recursos da Unido,
presta melhores servicos publicos e reduz o risco de ficar inelegivel pela
Lei da Ficha Limpa. Quem ganha com o bom planejamento é o cidadao.
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Passo 2

Monitorar e avaliar gasto

O monitoramento e a avaliacdo sdo etapas fundamentais para acompanhar
o andamento das politicas publicas em todas as dimensdes. Monitoramento
€ um processo sistematico que fornece subsidios aos tomadores de decisdao
para continuidade, alteracao ou extingao de uma acao governamental, a
partir de indicadores e metas pré-definidos.

Num cenario de restricao fiscal, a alocacao eficiente de recursos publicos
depende da tempestividade com que se medem as informacgodes de desem-
penho relativas a insumos, processos, produtos, resultados e impactos.
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Ainstitucionalizacdo do programa e existéncia de efetiva estrutura de
governanca permitem que as rotinas de monitoramento operem conforme
definido nos normativos, mapas de processos e planos operacionais.

Os riscos que ameagam o sucesso do programa precisam estar
identificados, notadamente por meio de ferramentas como matriz SWOT,
diagrama de verificagao de riscos e matriz de avaliacdo de riscos, de forma
a levantar a probabilidade e estimativa de impacto de cada risco relevante
e averiguar se ha mecanismos de controle interno instituidos.

Ja as avaliacbes, segundo o Banco Mundial, sdo analises periddicas
e objetivas acerca da concepcao, da implementacao ou do resultado de
politicas publicas, projetos ou programas planejados, em andamento
ou concluidos.

A avaliacdao pode ser:
ex ante, contribuindo na formulacao de politicas;
in itinire, auxiliando na gestao e no aprimoramento;

ou ex post, permitindo avaliar relevancia, utilidade, resultados,
impactos e sustentabilidade da atuagao estatal.

Nesse sentido, monitoramento e avaliacao constituem instrumentos
de retroalimentacao da politica publica indispensaveis aos gestores e ao
controle social. A Unido, por meio Decreto 9.834/2019, instituiu o Conselho
de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas, que tem produzido
relevantes avancos no sentido de dar maturidade a cultura de fazer politica
publica baseada em evidéncias, analisando programas financiados por

subsidios ou gasto direto.

Destacam-se, ainda, os guias praticos ex ante e ex post de avalia-
¢ao publicados pela Unido, que orientam os érgaos sobre boas pra-
ticas a serem adotadas, com a finalidade de melhorar a qualidade do
gasto publico.



Passo 3

Assegurar transparéencia
da gestao e promover
controle social

A nocao de democracia estd diretamente ligada a participacdo popular
e transparéncia. Na licao de Norberto Bobbio (2000)', a democracia é o
governo do poder visivel. Nela nada pode permanecer confinado ao
espaco do mistério. Faz parte da esséncia do poder democratico que seu
exercicio seja pautado na transparéncia e, acima de tudo, participagao cons-
ciente dos cidadaos. Nessa trilha, o autor define o governo da democracia
como “governo do poder ptblico em publico”. Ainda de acordo com o autor,
um governo democratico se difere dos governos imperiais e ditatoriais pelo
grau de visibilidade e transparéncia da gestdo publica. A transparéncia
constitui, sem duvida, um dos principais instrumentos propulsores do
exercicio democratico, fazendo com que a democracia deixe de ser ape-
nas uma previsdo no ordenamento juridico e ocupe, de fato, as “paginas
da vidareal".

Segundo Assoni Filho (2009)2 em uma forma democratica de governo,
o exercicio do poder é balizado pelo atingimento do legitimo interesse
publico, uma vez que as necessidades publicas sdo extraidas da realidade
social e transpostas ao ordenamento, passando a ser os fins cuja conse-
cucdo é o fundamento ultimo de toda a dinamica que envolve a atuagao
governamental. O termo transparéncia, como utilizado no sistema politico
brasileiro, tem por finalidade designar a visibilidade do funcionamento das
instituicdes publicas, com objetivo de viabilizar a realizacdo dos controles
dos 6rgaos publicos e da sociedade.

1 BOBBIO, Norberto. (2000). O futuro da democracia. A democracia e o poder invisivel. Sdo Paulo:
Paz e Terra. 2000, p. 98.

2 ASSONIFILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre: Nuria Fabris Editora, 2009.
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Nas trés ultimas décadas, o Congresso Nacional (CN) brindou a socie-
dade com leis estruturantes voltadas para o aumento da visibilidade do
funcionamento da Administracdo Publica, mediante a melhoria do acesso
a informacao das atividades realizadas pelo Poder Publico.

Os avancgos passam pelo art. 37 da Constituicao, que elege a publi-
cidade como requisito essencial de validade dos atos administrativos
referentes a gestao de pessoal, licitacdes e contratos, financas e demais
atos praticados pelos gestores publicos. O controle social exercido pelos
cidadaos sobre a gestao publica pressupoe visibilidade, conhecimento e
padronizacao das informacgdes, bem como acessibilidade a elas, em toda
Federacao. Pressupde, acima de tudo, instituicdo de mecanismos eficazes
de promocado da transparéncia.

Nessa esteira, a LRF avancou significativamente na definicdo dos
instrumentos de transparéncia, cujas previsdes foram reforcadas pelas
Leis Complementares 131/2009 e 156/2016. A Lei 12.527/2011 - Lei de
Acesso a Informacao (LAI) contribuiu significativamente para ampliar o
acesso a informacgdes outras que ndo tenham relacdo com execucao orca-
mentaria e financeira, embora poucos tenham sido os avangos em prol
da transparéncia ativa na seara fiscal. ALC 141/2012 e a Lei 14.113/2020
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também contribuiram, sobremaneira, para ampliar a transparéncia e
visibilidade dos orcamentos de salde e educacao, respectivamente.
Nesse contexto juridico-constitucional, a LRF estabelece importantes
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, com destaque para o
PPA, a LDO, a LOA, as prestacoes de contas, o respectivo parecer prévio
e os relatorios resumido da execucdo orcamentaria (RREO) e de gestao
fiscal (RGF), que constituem direito inalienavel do cidadao. O art. 48 da
LRF assegura ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico, dos relatérios e de suas versées simplificadas.

A transparéncia desses instrumentos, todavia, nao se limita a divulga-
cdo de seus textos e demais conteldos em meios eletronicos de acesso ao
publico. Garantir a transparéncia da gestéo fiscal, com vistas a viabilizar o
controle social, passa pela elaboracdo desses instrumentos e integralidade
de seus valores de receitas e despesas, com maxima clareza quanto a meto-
dologia de calculo adotada para suas projecoes, apuracdes de minimos
constitucionais, limites e condi¢des, de modo a atender a um dos pres-
supostos da gestao fiscal responsavel, que decorre da agédo transparente
(art. 1°,§ 19).

A esses instrumentos se somam 0s seguintes, previstos no art. 48,
§ 1°,da LRF:

incentivo a participacao popular e realizacao de audiéncias
publicas durante os processos de elaboracéo e discussdo do PPA,
da LDO e da LOA;

liberacdo, em meios eletronicos de acesso publico, para pleno
conhecimento da sociedade e acompanhamento por ela, de
informacdes pormenorizadas sobre a execuc¢do orcamentaria e
financeira;

adocao de sistema integrado de administracdo financeira e
controle que atenda ao padrdao minimo de qualidade estabele-
cido pelo Poder Executivo da Unido e detalhamento de despesas
e receitas legalmente definido, observado o disposto no Decreto
Presidencial 10.540/2020, que regulamenta o Sistema Unico e
Integrado de Execucao Orcamentaria, Administracao Financeira
e Controle (Siafic) para os entes subnacionais. Além disso, as



10 Passos da Boa Gestao Fiscal

contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo devem

ficar disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e érgao técnico responsavel por sua elaboracéo, para
consulta e apreciacao pelos cidadaos e por instituicdes da socie-
dade (art. 49 da LRF).

Para garantir a efetividade da transparéncia e visibilidade asseguradas
por esse arcabouco legislativo, a Emenda Constitucional 108/2020 inseriu
o art. 163-A no texto constitucional, segundo o qual todos os entes da
Federacao “disponibilizardo suas informacées e dados contdbeis, orcamen-
tdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo
drgao central de contabilidade da Uniéo, de forma a garantir a rastreabilidade,
comparabilidade e publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico”.

Recentemente, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) editou, em
conjunto com a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), as Portarias 20 e
21, de 23/2/2021, para estabelecer a classificacdo padronizada das fontes
ou destinacdes de recursos a ser utilizada pela Unido e pelos entes sub-
nacionais. A edicao cumpriu as Recomendacdes 13 e 14/2020, de autoria
do Ministério Publico Federal (MPF) em conjunto com o Ministério Publico
de Contas junto ao TCU (MPTCU).

O TCU também tem buscado aprimorar a transparéncia nas instituicdes
publicas, por meio de fiscalizacdes, recomendacdes e determinacdes, para
que tenham atuacao mais clara e eficiente, o que pressupde tornar os dados
mais compreensiveis, considerando atributos como completude, granulari-
dade, interoperabilidade e usabilidade. O objetivo é que a disponibilizacao
de informacodes deixe de atender meramente o principio da publicidade e
passe a atender os requisitos de transparéncia. Merece citacdo o relatério
do FiscTransparéncia aprovado pelo Acérdao 2.512/2018-TCU-Plendrio, de
relatoria do ministro Augusto Sherman Cavalcanti.No atual estagio desse
processo de evolucdo normativa, a implementacao do Siafic em cada
municipio brasileiro, com padronizacao nacional das fontes de recursos e
de indicadores orcamentarios que permitem racionalizar a gestao adminis-
trativo-financeira, é medida essencial para a efetividade dos instrumentos
de cidadania como fundamento da Repubilica.



Passo 4

Promover sustentabilidade
do endividamento

O pagamento do principal e dos encargos reais de empréstimos e financia-
mentos assumidos constitui item significativo das despesas municipais. O
nao atendimento dessas obrigacdes pode ensejar inclusdo em cadastros
negativos que impedem a obtencdo de garantias, a contratacdo de opera-
¢oes de crédito, o recebimento de transferéncias e a celebracdo de acordos
e convénios com outros entes publicos.

A divida publica consolidada ou fundada é o montante total, apurado
sem duplicidade, das obrigac¢des financeiras municipais, assumidas em vir-
tude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacao de operacdes
de crédito, para amortizacao em prazo superior a 12 meses. O Ministério
da Economia divulga mensalmente relacdo dos municipios e das empresas
municipais direta ou indiretamente controladas que ultrapassaram limites
e condicdes de endividamento e verifica o cumprimento desses limites e
dessas condigdes para fins de contratacao de operagdes de crédito.

O endividamento municipal, que deve ser apurado ao fim de cada qua-
drimestre, nao pode ultrapassar o limite de 1,2 vez a receita corrente liquida
(RCL), ou seja, 0 ente nao pode ultrapassar o endividamento acima de 120%
da RCL, conforme dispde o art. 3° da Resolucdo do Senado Federal 40/2001.
Ultrapassado esse limite, operacdes de crédito e financiamentos ndo podem
ser efetuados até o retorno aquela condicdo. A reducao do endividamento
superior a 120% da RCL é efetuada até o término dos trés quadrimestres
subsequentes, sendo, pelo menos, 25% no primeiro quadrimestre.

Ademais, enquanto ndo retorna ao limite, é vedado ao municipio reali-
zar operagoes de crédito internas e externas, ressalvado o refinanciamento
do principal atualizado. O municipio também é obrigado a obter resultado
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primario necessario a reconducao da divida ao limite, promovendo, entre
outras medidas, limitacao de empenho. Vencido o prazo para retorno da
divida ao limite e enquanto perdurar o excesso, o municipio fica impedido
de receber transferéncias voluntdrias da Unido ou do estado. No ultimo ano
do mandato do prefeito, essas restricdes sao imediatamente aplicaveis.

Sao consideradas operac¢des de crédito compromisso financeiro assu-
mido em razao de mutuo, abertura de crédito, emissao e aceite de titulo,
aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores prove-
nientes de venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e
outras operacdes assemelhadas, inclusive com uso de derivativos financeiros.
Equipara-se a operacao de crédito a assuncao, o reconhecimento ou a con-
fissdo de divida. As operacdes de crédito ndo devem ultrapassar 16% da RCL,
conforme dispde o art. 7° da Resolucao do Senado Federal 43/2001.

Nesse rumo, conforme estabelece o art. 59, § 19, inciso Il, da LRF, os
tribunais de contas municipais (ou estaduais, quando aplicavel) devem
alertar as Camaras de Vereadores quando constatam que o endividamento
e as operacoes de crédito se encontram acima de 90% dos limites. Quando
as operacdes de crédito ultrapassam 14,4% da RCL (90% do limite de 16%
da RCL), os tribunais de contas devem emitir alerta aos corresponden-
tes Poderes. Mesmo procedimento é adotado quando o endividamento
municipal excede a propor¢ao de 108% da RCL, que corresponde a 90%
do limite total de 120% desse mesmo indicador.



Passo 5

Garantir eficiéncia
do gasto com pessoal

O gasto com pessoal constitui um dos principais itens da despesa publica
no Brasil e seu descontrole pode ter consequéncias nefastas para a gestao
fiscal. Nesse sentido, a Constituicao federal prevé que a despesa com pes-
soal ativo e inativo e pensionistas dos entes da Federacdo ndo pode exceder
os limites estabelecidos em lei complementar. Esses limites constam da LRF
e, no caso dos municipios, correspondem a 60% da RCL, sendo 6% para o
Poder Legislativo e 54% para o Poder Executivo.

Em seu art. 18, a LRF adota um conceito bastante abrangente para
despesa com pessoal, compreendendo o somatério dos gastos do ente da
Federacao com ativos, inativos e pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente

as entidades de previdéncia.
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Recente alteracao promovida na LRF, por intermédio da LC 178/2021,
deixa claro que a apuracdo da despesa com pessoal, para fins de controle
fiscal, deve considerar a remuneracao bruta do servidor, sem qualquer
deducdo ou retencao, observando-se o teto remuneratério da Adminis-
tracdo Publica, nos termos do art. 37, inciso XI, da Constituicao federal.

E importante ressaltar que o estrito cumprimento dos limites da
despesa com pessoal é condicao indispensavel para que o municipio
possa receber transferéncias voluntdrias de recursos do estado ou da
Unido. Havendo excesso de despesa em relacao ao limite, o municipio
fica impedido de obter garantia de outro ente e contratar operacdes de
crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria
e as que visem a reducdo das despesas com pessoal.

Além de assegurar e ampliar o acesso a fontes de recursos, a eficiéncia
do gasto com pessoal contribui para maximizar a capacidade, por parte do
Poder Publico, de entrega de bens e servicos a populacao local, devendo
ser alvo de constante busca por parte dos gestores municipais.

r




24 ;gé Passo 6

Seguir padronizacao
nacional dos procedimentos
e relatorios fiscais e contabeis

No Brasil, existe uma intensa movimentacdo de recursos entre os entes
federativos (Unido, estados e municipios). O modelo escolhido pelo
constituinte de 1988 foi a descentralizacdo de competéncias entre esses
entes, com respectiva reparticdo de receitas para atender as obrigacdes
impostas a cada um. Nesse modelo, além da competéncia para instituir
tributos proéprios, os entes subnacionais recebem recursos arrecadados
pela Unido. Os municipios recebem, ainda, recursos de seus respectivos
estados, classificados como transferéncias obrigatorias.
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Agregados a esquematica de reparticao tributaria, outros fluxos de
recursos sao estabelecidos entre os entes federativos. Alguns com o mesmo
carater obrigatério, como as diversas compensagdes por exploragao de
recursos naturais e os fundos para manutencéo e desenvolvimento de
politicas publicas; outros, mais associados a descentralizacdo da atuacao
estatal, de maneira discricionaria, a partir de acordos de cooperacao, auxilio
ou assisténcia financeira.

Em 2020, entre as principais transferéncias obrigatoérias, RS 86,6
bilhdes foram referentes ao Fundo de Participacdao dos Municipios (FPM)
e RS 74,4 bilhdes, ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito
Federal (FPE), em valores nominais. Adicionados as relacdes de fluxo
financeiro, ainda temos os acompanhamentos reciprocos das situacdes
fiscais dos entes da Federacao. Com a atualizacao da LRF e recente edi-
cao da LC 178/2021, que estabelece o Programa de Acompanhamento e
Transparéncia Fiscal e Plano de Promocao do Equilibrio Fiscal, foi reforcada
a necessidade de transparéncia fiscal e compatibilizacao entre as politicas
fiscais dos entes subnacionais. Sdo inumeras as disposicdes que obrigam o
acompanhamento de minimos de gastos com politicas publicas e niveis de
endividamento e comprometimento das receitas publicas com despesas.
Tudo estruturado para garantir a responsabilidade e o compromisso com
a sustentabilidade da gestao fiscal.

A Uniao foi entregue uma grande parcela de obrigacées de
acompanhamento de indicadores fiscais de estados e municipios,
incluindo a possibilidade de ado¢dao de medidas corretivas, em casos
de descumprimentos legais. Contudo, a demonstracao de uma regular
gestao fiscal é fundamental para que esses entes se apresentem como atra-
tivos para captacdo de recursos, sejam eles de origem publica ou privada.

Para que toda essa estrutura de relacionamento financeiro seja
transparente, torna-se preciso que todos os entes envolvidos fornecam
informacgdes adequadas, de confianca e Uteis. Para isso, é indispensavel
a utilizacdo de normas, padrdes e entendimentos comuns que permitam
avaliacoes efetivas sobre o desempenho das diversas politicas fiscais. Nesse
contexto, surge a necessidade da padronizagao nacional dos procedimentos



Tribunal de Contas da Uniao

e relatorios fiscais e contabeis, tendo em vista um pais com dimensdes tao
vastas, como é o caso do Brasil.

Nesse sentido, muito ja se caminhou com a ado¢ao do Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (Mcasp), de requisitos minimos
para implantacdo de sistemas de administracdo financeira e orcamentaria
e de um plano comum de contas aplicado a todos os entes. Ainda nesse
sentido, tém-se as normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico (NBCTSP), alinhadas as normas internacionais, norteando todo esse
processo de padronizacao. Também foram criadas inUmeras plataformas
para acesso as informacodes fiscais da Uniao, dos estados e dos municipios
por parte de toda a sociedade.

Para além do processo de formalizacdo de procedimentos e relatérios,
os entes federativos precisam estar conscientes da importancia do uso
e entendimento harmoénico da padronizacao, sob risco de se diminuir a
utilidade e confianca da informacao fornecida. A padronizacao pode con-
ceder a sociedade e aos proprios gestores governamentais a possibilidade
de uso dos numeros dos balancos de cada ente, geracao de relatérios
gerenciais comparaveis e fortalecimento do processo de accountability
no setor publico. Por fim, ainda se garante a possibilidade de um processo
mais seguro de consolidacdo das contas nacionais.

Existem desafios, como, por exemplo, garantir idéntico entendimento
e, até mesmo, promover normatizacdo dentro de um ambiente no qual,
de maneira legitima, reconhece-se a independéncia e autonomia de
estados e municipios. Contudo, oferecer informacdes financeiras e fiscais
consistentes e adequadas pode promover um ambiente seguro e atrativo
para investimentos, além de oferecer a sociedade possibilidade de efetivo
controle social.






Passo 7

Adotar politicas de educacao
fiscal como forma de promover
equilibrio das contas publicas

A adocdo de medidas que visem ao aperfeicoamento da educacéo fiscal
constitui medida de destacada relevancia para a boa gestao e o controle
das financas publicas, tendo o condao de gerar beneficios a toda sociedade.
Nesse contexto, estdo inseridas acdes direcionadas aos agentes publicos
(agentes politicos, gestores, membros de érgaos de controle administrativo
e judicial etc.) e a prépria comunidade atendida pelas politicas publicas.

No que se refere as politicas de educacao fiscal direcionadas aos
agentes publicos, a promocgao de acdes que possibilitem aos gestores
estatais deter pleno conhecimento acerca das normas e dos principios
constitucionais-legais sobre Direito Financeiro é um instrumento de grande
relevancia, uma vez que as regras fiscais presentes no ordenamento juridico
foram elaboradas com a finalidade de promover a satisfacdo do interesse
publico, sem comprometer o equilibrio intertemporal das financas. A
educacao fiscal é capaz de trazer luz aos potenciais efeitos positivos do
equilibrio fiscal e, sobretudo, as possiveis consequéncias negativas do
descontrole das contas publicas para toda a sociedade (inflacdo, juros
elevados, empobrecimento da populacao, comprometimento futuro de
receitas etc.). O adequado conhecimento da legislacdao acerca das receitas
e despesas publicas e dos principios da gestao fiscal responsavel constitui,
portanto, ponto de partida para o desejado equilibrio das contas publicas.

Soma-se a isso a necessidade de tornar a gestao publica mais eficiente.
E imprescindivel a capacitacdo dos gestores, para que sejam capazes de
mensurar custos e efetividade das diferentes atividades e politicas publicas,
a fim de compatibiliza-las aos recursos disponiveis e as reais necessidades
dos respectivos municipios. Conhecendo os custos e a efetividade das poli-
ticas publicas, os gestores podem reduzir despesas e eliminar agdes estatais



10 Passos da Boa Gestao Fiscal

ineficientes, o que é imperioso no atual contexto das financas publicas, em

que se verifica consideravel restricao fiscal.

No que concerne as politicas de educacao fiscal direcionadas a socie-
dade, faz-se necessario que a populacao seja capaz de compreender a funcéo
dos tributos arrecadados pelo Estado, necessarios ao financiamento das ativi-
dades e politicas publicas. Mais que isso, conscientize-se sobre a necessidade
de acompanhamento da aplicacdo dos recursos publicos, de forma a reduzir
ineficiéncias, eliminar irregularidades e fomentar a gestao responsavel das
financas publicas, exercendo a denominada accountability social.

Sobre esse ponto, cabe destacar os principios derivados do deno-
minado Orcamento Participativo, em que os cidadaos sao chamados a
decidir sobre os orcamentos publicos. A prépria Constituicao de 1988 visa
a promover participacdo da comunidade no processo referente a alocacao
dos recursos publicos disponiveis, estabelecendo que as leis organicas
municipais devem fixar como preceito a cooperacao das associacdes
representativas no planejamento municipal (art. 29, inciso XllI). Nesse
rumo, os municipios devem estimular a participagao da populacao local
no que se refere a elaboracao das leis orcamentarias do ente, o que, além
de propiciar maior eficiéncia alocativa dos recursos, reforca a transparéncia
da Administracao Publica e estimula a democracia participativa.

Assim, a promocado de medidas que visem a educacao fiscal, tanto de
agentes publicos quanto da sociedade em geral, pode gerar muitos efeitos
positivos presentes e futuros para os municipios, uma vez que possibilita
a melhoria da alocacao dos recursos disponiveis e mitiga riscos de des-
controle das financas locais. Esse desequilibrio das contas publicas, como
sobredito, compromete a execucao de relevantes politicas publicas estatais
e onera, de forma significativa, as préximas geracdes, que podem herdar
as consequéncias negativas de gestores que gastaram além da capacidade

BG

arrecadatéria do ente.




Passo 8

Identificar e monitorar
exposicoes fiscais

O conceito de exposicoes fiscais vai além da analise contabil e fiscal con-
vencional e busca abranger uma ampla perspectiva sobre a atuacao gover-
namental que pode expor o governo ao desembolso futuro de recursos
publicos. Desta forma, o conceito de exposicdes fiscais considera um largo
rol de responsabilidades, programas e atividades a cargo dos governos.
Com um conceito mais amplo que o de riscos fiscais, as exposicoes fiscais
abrangem contingéncias, inclusive obrigagdes financeiras ja conhecidas e
registradas em balan¢o, como as da divida publica, e eventos naturais de
sazonalidade conhecida, como enchentes e periodos de estiagem.

Exposicoes fiscais podem ser explicitas ou implicitas e originadas por
diversos eventos, ja ocorridos ou por ocorrer, com custos mensuraveis ou
nao. Podem variar significativamente em termos de magnitude, probabili-
dade de ocorréncia e demanda pela intervencao governamental. Abrangem
um espectro de eventos que vai desde obrigacdes financeiras assumidas
por determinacao legal e promessas ou expectativas de intervencao do
governo implicitas em sua politica atual até necessidade de intervencao
em catdstrofes naturais.

O reflexo de muitas responsabilidades e atividades governamentais
capazes de comprometer recursos publicos no futuro pode néo estar
evidenciado em demonstra¢des contabeis ou orcamentarias. Por exemplo,
a mudanca do perfil demografico da populacdo pode exigir adequacao
da oferta de servicos de saude ou mobilidade urbana. Decisbes de gastos
no presente podem ser fonte de expectativas de gastos no futuro, como
compra de um imovel, construcao de uma rodovia ou realizacao de inves-
timentos de longa maturacédo, que implicam compromissos inerentes de
despesas futuras para operacdo e manutencdo desses mesmos bens.
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Sao consideradas exposicdes fiscais: divida publica (com atencao

especial para divida em moeda estrangeira), obrigacdes decorrentes de
parcerias publico-privadas, demandas judiciais, beneficios a servidores
e empregados, obrigagdes ambientais, obriga¢des financeiras em contratos
de média ou longa duragao (como leasing e built to suit), garantias e contra-
garantias concedidas em operac¢des de crédito, intervengdes do governo
em catastrofes naturais e epidemias, dentre outras.

Os entes publicos devem identificar, mensurar e dar o devido tra-
tamento as exposicdes fiscais. Falhas nesse sentido podem trazer sérias
consequéncias para o equilibrio fiscal. A exposicao fiscal pode levar a
periodos de instabilidade fiscal e mudancas repentinas na necessidade
de financiamento, independentemente de a obrigacao financeira ser legal-

mente exigida ou decorrer de demanda emergencial econémica ou social.

O tratamento basico a ser dado as exposicdes fiscais é a transpa-
réncia. A LRF exige que a LDO contenha um Anexo de Riscos Fiscais,
em que sejam avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes
de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,

caso se concretizem.

A LRF prevé outros mecanismos de mitigacao das exposicdes fiscais,
como reserva de contingéncia e exigéncia de que s6 possam ser incluidos
novos projetos de investimento e créditos adicionais na lei orcamentdria
uma vez contempladas as despesas de conservagao do patriménio publico.
Assim, antes de iniciar um projeto, é fundamental identificar as despesas
de operacao continuada decorrentes daquele investimento.

Além da transparéncia, o monitoramento ativo e permanente das
exposicoes fiscais deve ser uma preocupacao dos dirigentes municipais,
para que eventos dessa natureza nao venham a comprometer a sustenta-
bilidade de endividamento do ente, evitando-se sobressaltos no financia-
mento da producdo de bens e servicos essenciais a populacao.
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Instituir e efetivamente
arrecadar os tributos

Um dos requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal é a insti-
tuicao, previsao e efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacéo, sendo vedada a realizacdo de trans-
feréncias voluntarias para o ente que nao exerca sua plena capacidade
tributaria, no que se refere a impostos.

No caso dos municipios, o exercicio dessa capacidade envolve o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto Sobre a Trans-
missdo Inter Vivos de Bens Imoéveis (ITBI) e Imposto sobre Servicos (ISS). Além
desses impostos, o municipio recebe parte dos impostos estaduais e federais
a titulo de transferéncias por reparticao tributaria.

Atualmente, grande parte dos municipios depende de transferén-
cias para manutencao de sua estrutura administrativa e prestacdo dos
servicos publicos de sua competéncia. Recente decisdo do TCU (Acérdao
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2.538/2019-Segunda Camara, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz)
aponta que a média de receita de geracao prépria municipal sobre o total
de recursos disponiveis é de apenas 36%.

A situacdo se mostra mais grave pelo fato de que alguns municipios
sequer cobram qualquer tributo local. Dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) revelam que, cerca de, 7% dos municipios ndo
cobram nenhum tributo. Dentre esses municipios, 97% possuem menos
de 50 mil habitantes.

Nos termos da LRF, compete, ainda, aos municipios: publicar, em
tempo real, o lancamento e recebimento de toda a receita das unidades
gestoras; verificar bimestralmente se a receita prevista esta compativel
com as metas de resultado primario (capacidade de pagar) e nominal
(capacidade de assumir compromissos a longo prazo); e, caso necessario,
promover a devida limitacdo de empenho e movimentacao financeira.

Tal mecanismo, conhecido como contingenciamento, se relaciona
com a Programacdo Orcamentdria e Financeira, o Cronograma Anual de
Desembolso Mensal e as Metas Bimestrais de Arrecadacao, instrumentos
complementares de gestao das financas publicas também previstos pela
LRF. Com efeito, o ndo cumprimento das metas fiscais implica maior neces-
sidade de financiamento do setor publico, cuja consequéncia é o aumento
da divida publica e dos juros sobre essa divida.

Algumas prefeituras de fato tém dificuldades estruturais para cobrar
e fiscalizar seus tributos. Os municipios devem buscar o desenvolvimento
de suas receitas proprias, aproveitando seu potencial de crescimento. A
tempestividade da cobranca administrativa também é importante para nao
se incorrer em custos de judicializacdo, com énfase na fiscalizacdo sobre

os maiores contribuintes.

Muitas cidades também costumam conceder isengdes tributarias
com o intuito de incentivar a economia local e atrair investimentos.
Essas medidas, no entanto, tendem a reduzir a arrecadacdo total e gerar
distorcdes alocativas. Deve-se evitar, assim, a concessao indiscriminada
desses beneficios.



Passo 10

Observar regras
de final de mandato

A LRF, com as recentes alteragcdes promovidas pela LC 173/2020, estabelece
uma série de vedagdes quanto a gestao das contas publicas em periodo
de final de mandato de chefe de Poder ou érgao auténomo. No que tange
as despesas com pessoal, é nulo o ato de que resulte aumento nos 180
dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgao ou que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final
do mandato do titular de Poder ou érgao.

Também carecem de validade a aprovacao, edicdao ou sancao, por
chefe do Poder Executivo, por presidente e demais membros da Mesa
ou 6rgao decisério equivalente do Poder Legislativo, por presidente de
Tribunal do Poder Judiciario e pelo chefe do Ministério Publico, da Unido
e dos estados, de norma legal contendo plano de alteracao, reajuste e
reestruturacdo de carreiras do setor publico ou edicao de ato, por esses
agentes, para nomeacao de aprovados em concurso publico, quando:

i) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 dias
anteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo; ou

i) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao
final do mandato do titular do Poder Executivo.

Em paralelo, as restricdes para recebimento de transferéncias volunta-
rias, obtencdo de garantias e contratacdo de operagdes de crédito também
se aplicam imediatamente, se os limites das despesas com pessoal forem
ultrapassados no 1° quadrimestre do ultimo ano de mandato dos titulares
de Poder ou 6rgao. De modo semelhante, o impedimento de realizar ope-
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racao de crédito é imediato, se 0 montante da divida exceder o limite no
1° quadrimestre do ultimo ano do mandato do chefe do Poder Executivo.

Ainda nessa linha, as operacdes de crédito por antecipacao de receita
orcamentaria (AROs), destinadas a atender insuficiéncia de caixa durante o
exercicio financeiro, sdo proibidas no ultimo ano de mandato do presidente,
de governador ou de prefeito municipal. Por sua vez, o titular de Poder ou
6rgao, nos ultimos dois quadrimestres de seu mandato, fica impedido de
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente
dentro dele ou tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem
que haja suficiente disponibilidade de caixa, considerados os encargos e

as despesas compromissados a pagar até o final do exercicio.

Todo esse conjunto de regras prudenciais visa a coibir a pratica de
se deixar “herancas fiscais” ou “esqueletos orcamentarios” no processo
sucessorio da gestdo publica. Esses “esqueletos” e “herancgas” imobilizam
governos no inicio de mandato, que se veem compelidos a honrar dividas
e compromissos deixados pelos antecessores.

De fato, a sociedade nao tolera mais administradores publicos irres-
ponsaveis, havendo consciéncia coletiva de que o prejuizo decorrente do
mau uso do dinheiro publico recai sobre o préprio cidadao-contribuinte.
Portanto, é dever dos gestores publicos zelar pela estrita observancia das

regras fiscais especificas de final de mandato em prol do bem-estar social.
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