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1. INTRODUGAO

De modo geral, o Direito Financeiro, apesar de mais vasto que o Direito Tributario,
possui menor grau em termos de produgdo cientifica, o que muito se deve ao seu
enfoque destinado aos agentes publicos, limitando os seus interessados. Isso porque
a sociedade brasileira ndo possui o costume de acompanhar a atividade financeira e
or¢amentaria dos entes federados. Essa foi a motivagdo para a tematica escolhida,
haja vista ser relevante para a sociedade como um todo, sendo um sintoma da busca
pela transparéncia no universo financeiro-orgamentario brasileiro, bem como de uma
maior participagdo e conscientizagdo da populagdo quanto a tal mecanica.

Durante muito tempo, a gestdo das receitas ptblicas foi executada de forma pouco
eficiente e ndo atendia as necessidades da populagdo. Conforme a Cartilha sobre a Lei
de Responsabilidade Fiscal elaborada pelo Ministério do Planejamento, Or¢gamento
e Gestdo este conjunto de fatores:

[...] levou as finangas publicas a uma situacao tal, que acabou por limitar
atendimento de necessidades fundamentais da populagdo, como saude,
educacdo, moradia, saneamento, etc., com efeitos indesejaveis sobre sua
parcela mais pobre, e que mais sofre os efeitos da auséncia de investimentos
governamentais nessas areas.

(BRASIL, 2009, p. 2)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias ndo cumpria com a sua finalidade a época. Diante
disso, foi levado a analise o Projeto de Lei Complementar (PLC) que regulamentava
o Art. 163 da Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo normas gerais de finangas
publicas, visando a gestdo fiscal mais responsavel e transparente.

A Lei Complementar N° 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal — “LRF”) foi
publicada em 05 de maio de 2000 e ¢ considerada um marco para a Administragdo
Publica ao implementar normas voltadas, especificamente, para a gestdo das finangas
publicas nas trés esferas de Poder.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, diversos parametros e limites foram
estabelecidos, tendo como principal objetivo assegurar o equilibrio econémico e
financeiro dos entes da federaggo. Ainda, ela possui como meta dar aos administradores
publicos condi¢des para colocarem em pratica seus programas e a¢des de governo,
prestando servigos para a populagdo com qualidade e eficiéncia.

Assim, a LRF entrou em vigor com o objetivo principal de garantir a coordenagio
das politicas fiscais de todos os entes da federagdo e estabelecer o equilibrio fiscal
como obrigacdo da administragdo publica (SODRE, 2023).

Notorio que a Lei de Responsabilidade Fiscal consagrou uma nova cultura gerencial
na administragdo dos recursos publicos e, ainda, trouxe maior efetividade ao exercicio
da cidadania, especialmente no que se refere a participagdo do contribuinte no
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processo de acompanhamento da aplicacdo dos recursos publicos e de avaliagdo
dos seus resultados.

Nesse diapasdo, o presente trabalho buscara analisar as duas maiores altera¢des
promovidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, de forma a elencéa-las e esmiuga-las do ponto de vista juridico-
or¢amentario brasileiro, com o objetivo de entender suas contribui¢des a promogao
de uma maior efetividade ao principio da transparéncia.

A pesquisa a ser realizada no presente trabalho pode ser caracterizada como
exploratoria através de uma abordagem qualitativa. Isso porque, através do método
hipotético-dedutivo, havera o processo de construg¢do do raciocinio légico para
conclusdo sobre a hipotese definida, haja vista que se pretende estudar as duas
maiores alteragcdes promovidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO), de forma a evidenciar o seu papel na busca pela
maior transparéncia no &mbito or¢amentario publico.

Far-se-a levantamento bibliografico para destrinchar as duas mudangas promovidas
no bojo da LDO causadas pela LRF, trazendo as disposi¢des dos Artigos 4°, §1°,
§2° ¢ 3° da LRF (Anexo de Riscos e Anexos de Metas Fiscais), seus aspectos, suas
mudangas atreladas aos principios or¢amentarios, especialmente o da transparéncia.
A titulo exemplificativo, estdo os autores Aliomar Baleeiro, Misabel Derzi, Ives
Gandra da Silva Martins, Ricardo Lobo Torres, Claudio Carneiro e Kiyoshi Harada.

Havera analise de textos académicos e diversas fontes confiaveis de noticias e
dados, que auxiliardo na compreensdo do fundamento normativo e axiolégico dos
conceitos estudados.

Quanto ao material, o presente projeto realizar-se-a por meio de legislacdes,
especialmente a Constitui¢do Federal — CF/88, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias —
LDO e a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Ainda, sero utilizados entendimentos
doutrinarios que abarquem o tema em comento ou sejam interessantes para o debate.

Tudo isso para entender e comprovar as reais contribui¢des fornecidas pela Lei
de Responsabilidade Fiscal a nogo de transparéncia or¢amentaria oriunda das duas
maiores mudangas promovidas no bojo da Lei de Diretrizes Orgamentarias brasileira
no que tange ao Anexo de Riscos Fiscais e Anexo de Metas Fiscais, Artigos 4°, §§1°,
2° e 3° da Lei Complementar N° 101/2000 (LRF).

2. ATIVIDADE FINANCEIRA, ORGAMENTO E ESPECIES ORGAMENTARIAS

No presente artigo, buscou-se uma analise pormenorizada acerca das duas maiores
alteragdes promovidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e pela Lei de
Diretrizes Or¢amentarias relacionadas ao Anexo de Risco ¢ ao Anexo de Metas
Fiscais, conforme os trés paragrafos do Artigo 4° da Lei Complementar N° 101/2000
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(LRF), de forma a discutir se elas alcangam o objetivo de trazer maior transparéncia
a gestdo or¢amentaria brasileira.

Contudo, antes de adentrar a tal ponto, torna-se preponderante trazer a tona os
conceitos basilares que circundam a problematica em debate.

Primeiramente, o conceito de atividade financeira, que estad intrinsecamente
relacionado a finalidade de realiza¢cdo do bem comum, que pode ser entendido como
“um ideal que promove o bem-estar e conduz a um modelo de sociedade, que permite
o pleno desenvolvimento das potencialidades humanas, ao mesmo tempo em que
estimula a compreensao e a pratica de valores espirituais” (HARADA, 2018, p. 29).

Para tanto, o Estado desenvolve intimeras atividades de acordo com a sua
necessidade. Tais atividades podem representar os seus interesses primarios, sendo
indelegaveis em fungdo da indisponibilidade do interesse publico e consideradas,
muitas vezes, como essenciais. Outras representam interesses secundarios do Estado,
intituladas atividades complementares do Estado, que podem ser desenvolvidas
diretamente pelo Poder Publico ou pelas concessionarias de servigos publicos
(HARADA, 2018, p. 29).

Para Alberto Deodato (1968, p. 1), a atividade financeira “¢ a procura de meios
para satisfazer as necessidades publicas”. Por sua vez, para Aliomar Baleeiro (2010,
p. 18), a “atividade financeira consiste em obter, criar, gerir ¢ despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfagdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras
pessoas de direito publico”.

Nesse sentido, a atividade financeira do Estado esta ligada a “atuacdo estatal
voltada para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros necessarios a consecugao
das finalidades do Estado que, em ultima analise, se resumem na realizagdo do bem
comum” (HARADA, 2018, p. 30).

Assim, nas palavras de Harada (2018, p. 30/31):

Cabe ao poder politico a escolha dessas necessidades coletivas, encampando-
as como necessidades publicas e, consequentemente, inseri-las no
ordenamento juridico, disciplinando-as a niveis constitucional e legal [...]
Pode-se dizer que, entre nds, atualmente, a atividade financeira do Estado
esta vinculada a satisfagdo de trés necessidades publicas basicas, inseridas na
ordem juridico-constitucional: a prestagdo de servigos publicos, o exercicio
regular do poder de policia e a interveng@o no dominio econdmico.

Nessa cadeia logica, tem-se a peca orgamentaria, na qual contém a aprovagao
prévia das despesas e das receitas para um determinado periodo. Ou seja, o or¢amento
funciona como um instrumento a orientar o ente quanto a sua atuagao sobre a economia,
levando em consideragdo os interesses da sociedade e refletindo o plano de agdo
governamental.
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Para Aliomar Baleeiro (2010, p. 521), “o orgamento ¢ considerado o ato pelo qual
o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em
pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros
fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadagdo
das receitas ja criadas em lei”.

Esclarece-se que, por “arrecadagéo das receitas ja criadas em lei”, ndo esta vedada
a arrecadagdo de tributo, legalmente criado, sem prévia inclusdo or¢camentaria,
pois esse principio foi suspenso pela Emenda Constitucional N° 7/64, vindo a ser
revogado definitivamente pela Emenda Constitucional N° 18/65, ndo constando nas
Constituigdes que se sucederam (HARADA, 2018, p. 109).

O or¢amento funciona como instrumento de otimizagdo dos recursos financeiros,
mas também ¢é veiculador de determinada politica financeira do ente que influencia
na politica econdmica global do Estado.

Conforme Aliomar Baleeiro (1996, p. 402), ndo é o caso de equilibrar o or¢amento,
pois este ndo pode ser entendido como um fim em si mesmo, mas como um instrumento
de progresso de uma na¢do. Sua funcdo é equilibrar a economia nacional, afastar
as inflagdes e deflagdes, mantendo sempre estavel a economia. O pensamento atual
exige a “humanizac¢do” do orcamento. “O or¢amento atua, ainda, como instrumento
de redistribui¢do da renda nacional. Corrige a desigualdade de patrimonio e rendas
das pessoas, quer pela tributacdo, quer pela realizagdo de despesas” (HARADA,
2018, p. 119).

Nesta toada, nas palavras de Harrisson Leite (2016, p. 68), surge o orcamento
moderno:

Em seguida, partiu-se para uma concepg¢do moderna do or¢amento, tido,
agora, como lei que programa a vida financeira do Estado, permitindo-se até
mesmo haver endividamento deste, em atengao, sobretudo, aos interesses
publicos da sociedade. Assim, toda vez que ndo ¢ possivel se alcangar o
equilibrio fiscal no orgamento, ou seja, quando as despesas publicas ndo
sd0 cobertas pela totalidade da receita arrecadada, ha necessidade de o
orcamento contemplar modalidades de cobrir o déficit, apelando ai para os
empréstimos publicos, aqui chamados de crédito publico.

Nesse cenario, existem trés Espécies Orgamentarias brasileiras, conforme explica
Carneiro (2020, p. 44):

a) PPA — Plano Plurianual: institui, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da Administragdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes — Art. 165, § 1°, da Constitui¢do Federal;

b) LDO — Lei de Diretrizes Or¢camentarias: diz respeito as metas e prioridades
da Administrag¢do Publica Federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientando a elaboragéo da lei orgamentaria anual, dispondo,
ainda, sobre as altera¢des na legislacdo tributaria e estabelecendo a politica de
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aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Esta lei ndo se aplica antes
de ser submetida a apreciagdo do Congresso Nacional. Deve, ainda, preceder a
elaborag@o do orgamento, por estabelecer suas metas e prioridades — Art. 165, § 2°,
da Constitui¢do Federal;

¢) LOA — Lei Orgamentaria Anual: trata do orcamento fiscal referente aos
trés Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da Administragédo direta e
indireta, fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, além do orcamento de
investimentos das empresas estatais, bem como o orgamento da seguridade social —
Art. 165, § 5°, da Constituigdo Federal.

Como foco do presente trabalho, passa-se a colocar uma lupa sobre a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar N°
101/2000) mais adiante.

3. PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA ORGAMENTARIA

Os principios orgamentarios estdo previstos na propria Constituicdo Federal,
de forma expressa ou implicita, para orientar ¢ embasar toda a logica/dindmica
or¢amentaria brasileira.

Seguindo o cerne do presente artigo, traz-se a lume de forma pormenorizada
o Principio da Transparéncia Orgamentaria. Entretanto, deixa-se registrado que
existem outros principios constitucionais norteadores, como o da Exclusividade,
Programacdo, Equilibrio, Anualidade, Unidade, Universalidade, Legalidade,
Publicidade, Nao Vinculagdo de Receita de Impostos, Especialidade dos Incentivos
Fiscais, Responsabilidade na Gestdo Fiscal, entre outros — os quais ndo serdo objeto
da presente discusséo.

E cedico que um dos principios basilares que rege as manifestagdes da Administragio
Publica ¢ o da Publicidade, previsto no Art. 37 da CF/88. A partir desse mandamento
nuclear, surge o dever especifico da transparéncia or¢amentaria (HENRIQUE &
DOURADO, 2022, p. 24).

Conforme dispde o §6° do Art. 165 da Constituicdo Federal, o projeto de lei
or¢amentaria sera acompanhado de demonstrativos regionalizados do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia. Tal postura permitira a fiscalizagdo e o

controle interno e externo da execugdo orcamentaria, que abrange as subvengoes ¢ a
renuncia de receitas, segundo o Art. 70 da CF (HARADA, 2018, p. 125).

De acordo com os Artigos 48 ¢ 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal, sdo
instrumentos da gestdo fiscal os planos orgamentarios, as prestagdes de contas e o
respectivo parecer prévio do Tribunal de Contas, o relatorio resumido da execugéo
or¢amentaria e o relatorio de gestdo fiscal e as versdes simplificadas desses documentos.




ANEXO DE Risco E ANEXO DE METAS FISCAIS: AS DUAS GRANDES MUDANGAS OCORRIDAS NA LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS
CAUSADAS PELA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A EFETIVIDADE DO PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA ORGAMENTARIA 31

Assim, esses instrumentos tém o objetivo de observar a ampla divulgacdo do
or¢amento, inclusive através de meios eletronicos, possibilitando pleno acesso a
populagdo ao conhecimento da existéncia e do contetido desses documentos.

Ainda, esse principio se articula com o §6° do Art. 150 da CF, que subordina a
concessdo de qualquer anistia ou remissao em “matéria tributaria ou previdenciaria”
a edigdo de lei especifica do ente respectivo.

Trata-se de um desdobramento do principio da transparéncia tributaria, que esta
inserido no §5° do Art. 150 da CF, segundo o qual a lei determinara medidas para
que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre
mercadorias € servigos.

No ambito federal, o Art. 27 da Lei N° 10.182/2001, determina que o Executivo
estabelega mecanismo que permita ao cidaddo o acesso aos dados relativos a execugio
or¢amentaria.

Como relembra Harada (2018, p. 125), Gilmar Ferreira Mendes e Celso de
Barros Correa Neto (2013), examinando os dispositivos constitucionais pertinentes,
concluiram que o “principio da transparéncia fiscal é norma estruturante do Estado
Democratico de Direito brasileiro”.

A transparéncia assegura, também, o incentivo da participacdo popular e de
audiéncias publicas durante o processo de elaboragdo e de discussdo das Leis
Or¢amentarias. Esse principio € o instrumento do exercicio de cidadania no controle
e fiscalizagdo do gasto publico.

4. LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS (LDO) E A LEI RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias, nos termos do § 2° do Art. 165, com base no
Plano Plurianual, “compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento”.

Nas palavras de Harrison Leite (2016, p. 204/205):

A LDO surgiu por meio da Constituicdo Federal de 1988, como elo entre
o planejamento (PPA) e o operacional (LOA). Assim, enquanto o PPA tem
0 seu objetivo voltado para o planejamento estratégico do governo, a LDO
tem o conteudo voltado para o seu planejamento operacional, de curto-prazo.

A LDO interliga o PPA, planejamento estratégico, e a LOA, planejamento
operacional, sendo considerada como planejamento tatico. Vejamos o dispositivo
constitucional:
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Art. 165, § 2°, CF/88: A lei de diretrizes orgamentarias compreendera
as metas e prioridades da administragdo publica federal, estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaborag@o da lei or¢amentéria
anual, dispora sobre as altera¢des na legislaco tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional N° 109, de 2021).

Uma das fun¢des da LDO ¢ orientar a elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual,
por isso, ¢ feita antes da LOA e do PPA. O prazo para envio da LDO pelo Poder
Executivo ao Poder Legislativo ¢, segundo o Art. 35, § 2°, II do ADCT, até o dia 15
de abril (oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro), e sera
devolvido para san¢do até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.
Normalmente, a LDO entra em vigor apds 17 de julho de um determinado exercicio

e permanece vigente até 31 de dezembro do exercicio subsequente, vigendo acima
de um ano (HENRIQUE & DOURADO, 2022, p. 31/32).

Ha a determinacdo de incluir as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente e orientar a elaboragdo do or¢amento anual. Isto quer dizer que todos os
anos a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) devera anteceder a Lei Orcamentaria
Anual (LOA). E isso deve ocorrer na esfera federal, estadual, municipal e no &mbito do

Distrito Federal, como decorréncia da simetria que resulta dos preceitos constitucionais
(Artigos 25, 29 e 32).

Outrossim, essa lei de diretrizes deve dispor sobre alteragdes na legislagdo tributaria.
Como essas altera¢des implicam no aumento ou na diminui¢do da arrecadacio
tributaria, que se refletira na previsao de receitas a serem consignadas no or¢amento
anual, segue-se que as isengdes e incentivos fiscais, em geral, s6 poderdo ser concedidos
antes do advento dessa lei de diretrizes.

Ainda, devera estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento: Caixa Economica Federal, Banco do Brasil S.A., Banco do Nordeste
do Brasil S.A., Banco da Amazo6nia S.A. e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico — de acordo com suas especificidades (HARADA, 2018, p. 132).

A LDO tem, também, como finalidade, dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, bem como tragar critérios e forma de limitagdo de empenho a ser efetivada
sempre que houver perigo de nédo alcangar as metas fiscais que acompanham essa
Lei em forma de Anexo (Art. 4°, §1°, §2° e §3°), que serdo abordados mais a frente.

Como ja mencionado anteriormente, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO),
antigamente, ndo cumpria com a sua finalidade, o que oportunizou a elaboragdo do
Projeto de Lei Complementar (PLC) que regulamentava o Art. 163 da Constituicdo
Federal de 1988.

A Lei Complementar N° 101, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
foi publicada em 05 de maio de 2000 e estabeleceu normas gerais de finangas publicas
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a serem aplicadas a todos os entes, imp0s parametros e limites, visando a gestao fiscal
mais responsavel e transparente.

Nas palavras de Martins e Nascimento (2008, p. 141), os objetivos fundamentais
da LRF sdo:

[...] de um lado, o de impedir que os entes politicos — Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios — fagam despesas maiores de que o permitem as suas
disponibilidades or¢amentarias e, de outro, que renunciem a receitas a que
fazem jus, em prejuizo das contas publicas [...]

Sodré (2023) elucida que “A LRF cria normas que (i) melhoram a eficacia dos
instrumentos or¢amentarios, como a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orgamentaria Anual (LOA) como mecanismos de planejamento da administragio
publica; (ii) instituem mecanismos para o controle do déficit publico e da divida
consolidada do setor publico e (iii) aprimoram a transparéncia da gestdo dos recursos
publicos (...)".

Notdrio, assim, que foi dado um importante passo na gestdo dos recursos publicos,
conforme se pode observar nos objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, dispostos
no §1° do Art. 1°

Aresponsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a
renuncia de receita, gerag@o de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessdo de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

Em linhas gerais, a LRF possui quatro pilares: planejamento, transparéncia,
controle e responsabiliza¢do (KHAIR, 2023). O planejamento é embasado em novas
informagdes, metas, limitagdes e condigdes para a renuncia de receita e para a
geragdo de despesa - inclusive com pessoal e de seguridade, para a realizagdo de
crédito. J4 a transparéncia € evidenciada com a divulgag@o ampla de quatro relatorios
de acompanhamento da gestdo fiscal, que permitem aclarar as receitas e despesas:
Relatorio de Gestao Fiscal, Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria, Anexo
de Metas Fiscais € Anexo de Riscos Fiscais. Por sua vez, o controle se torna mais
eficiente ante a maior transparéncia e qualidade das informagdes, exigindo uma
postura fiscalizadora e intermitente através dos Tribunais de Contas. Por ultimo, a
responsabilizagdo acontecera na medida em que houver o descumprimento das regras
pré-estabelecidas, suspendendo as transferéncias voluntarias e com a permissao para
contratagdo de operacdo de crédito. Os responsaveis sofrerdo as punigdes previstas
na legislacdo que trata do crime de responsabilidade fiscal.
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Repisa-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal consagrou uma nova cultura
gerencial na administragdo dos recursos publicos e, ainda, trouxe maior efetividade
ao exercicio da cidadania, transparéncia e equilibrio or¢amentario.

Com o surgimento da LRF, as organizagdes publicas estio sujeitas as exigéncias
fiscais impostas pela lei. De acordo com essas exigéncias as organizac¢des publicas
precisam gerir os recursos publicos de forma transparente, aplicando estes da melhor
forma possivel. Assim, as informagdes fornecidas pela Contabilidade Publica sdo
imprescindiveis para o processo de tomada de decisdo na Administragdo Publica.

A fiscalizagdo com relag@o aos limites impostos sera feita, segundo a LRF, a
partir elaboragdo de demonstrativos e relatérios que, conforme o Capitulo IX da Lei,
devem ser apresentados aos 6rgdos de controle e fiscalizagédo e, também, devem estar
disponiveis para que a populacao possa acompanhar a destinacdo dos recursos publicos.

Ao definir os limites para a despesa com pessoal, além de regulamentar o Art.
169 da CF/88, a Lei de Responsabilidade Fiscal contribui para uma gestéo fiscal
responsavel, pois segundo Debus (200-, p. 25) os gastos:

[...] com a folha de pagamento de pessoal representam o principal item de
despesas de todo o setor publico brasileiro. Entre 1996 e 2000, o conjunto
dos Estados brasileiros gastou em média, 67% de suas receitas liquidas
(receitas disponiveis) com pagamento de pessoal.

Com a vigéncia da LRF, os entes publicos que ultrapassarem as limitagdes fixadas,
precisardo reduzir a despesa com pessoal ou aumentar a arrecadagao.

Por todo o exposto, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) trouxe duas grandes
alteracdes a Lei de Diretrizes Orgamentarias, que contribuiram para um uma maior
efetividade, especialmente, quanto ao principio da transparéncia. Essas mudangas
podem ser verificadas a partir das exigéncias contidas no Anexo de Riscos ¢ no Anexo
de Metas Fiscais, que devem integrar a LDO, a luz do Artigo 4°, §1°, §2° e §3° da
LRF. Abordar-se-a cada uma delas a partir de agora.

5. PRIMEIRA MUDANGA: ANEXO DE RISCOS FISCAIS (ART. 4°, §3° DA LRF)

Conforme mencionado alhures, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias brasileira,
antigamente, ndo cumpria com a sua finalidade e, com a publicagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, duas grandes mudangas ocorreram em seu bojo, trazendo
uma maior efetividade e transparéncia com relagdo aos seus objetivos.

A primeira grande mudanga ocorrida diz respeito a exigéncia atrelada ao Anexo
de Riscos, conforme Art. 4°, §3° da LRF — o qual dispde:

Art. 4 A Lei de Diretrizes Or¢amentérias atendera o disposto no § 2 do
Art. 165 da Constituicdo e:
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[-]

§ 3 A Lei de Diretrizes Orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais,
onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem. (BRASIL, 2000)

Cumpre esclarecer a diferenga entre o Anexo de Riscos Fiscais e o Relatorio de
Gestdo Fiscal. Para tanto, pressupde-se a nogao de riscos fiscais, sua previsao legal
e gestdo fiscal.

Entende-se por riscos fiscais a possibilidade de ocorrerem situagdes econdmicas
que venham de alguma forma a impactar (de forma negativa) as contas publicas,
conforme Art. 4°, § 3°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os riscos fiscais sdo classificados em: riscos or¢amentarios ¢ riscos da divida.
Riscos orgamentarios estdo relacionados a ndo realiza¢do das receitas previstas,
da realizacdo de despesas ndo fixadas ou ndo orgadas, ou ainda or¢adas a menor
durante a execug@o do or¢amento. Ja os riscos de divida sdo aqueles atrelados ao
aumento do servigo da divida publica, proveniente de fatos externos a administragéo
(CARNEIRO, 2020, p. 68).

Por sua vez, o Anexo de Riscos Fiscais ¢ um documento previsto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal que devera acompanhar a Lei de Diretrizes Or¢amentarias.
Ja o Relatorio de Gestao Fiscal ¢ um documento elaborado periodicamente (a cada
quatro ou seis meses), que ndo integra a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (CARNEIRO,
2020, p. 68).

O Anexo de Riscos Fiscais incluira, portanto, a avaliagdo dos passivos contingentes
que poderdo provocar um desequilibrio entre receita e despesa nas contas publicas.
Este anexo também devera apresentar as medidas a serem tomadas, caso a execugao
seja confirmada.

Dito de outro modo, o Anexo de Riscos prevé a inclusdo no or¢amento de uma
reserva de contingéncias para abracar eventuais despesas extraordinarias oriundas
de imprevisdes.

Nas palavras de Claudio Carneiro (2020, p. 46/47), entende-se por despesas
extraordinarias:

[...] aquelas cuja entrada é de carater menos constante e, por ndo estarem
previstas no orgamento, surgem em carater excepcional, por for¢a de uma
situagdo momentanea que exigira a intervengdo do Estado no patriménio
do particular, como s@o os casos dos tributos contidos nos Arts. 148,
11, e 154, II, ambos da CRFB/88, que representam, respectivamente, os
empréstimos compulsorios em caso de guerra e calamidade publica e o
imposto extraordinario em caso de guerra.
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Assim, segundo Andrade (2006, p. 57), “para a elaboragdo desse anexo, sera
necessaria a avaliagdo do que ¢ incerto ou eventual, devendo para isso basear-se em
ocorréncias anteriores e experiéncias, tais como calamidades publicas, demandas
judiciais etc.”.

Notorio, assim, que o fato de se exigir a apresentagdo de relatério prevendo
eventuais despesas extraordinarias e como se lidara com elas, estabelecendo uma
reserva de contingéncia destinada a soluciona-las, faz jus a ideia de transparéncia
orgamentaria para a sociedade.

6. SEGUNDA MUDANGA: ANEXO DE METAS FISCAIS (ART. 4°, §1° E §2° DA LRF)

Outra grande alteragio ocorrida na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) trazida
pela Lei de Responsabilidade Fiscal esta atrelada ao Anexo de Metas Fiscais, conforme
Art. 4°, §1° ¢§2° da LRF — os quais dispéem:

Art. 4 Alei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2 do Art.
165 da Constituicao e:

[-]

§ 1 Integraré o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os
dois seguintes.

§ 2 O Anexo contera, ainda:

I - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

1I - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia
de célculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas
com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

III - evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicag@o dos recursos obtidos com a alienagdo
de ativos;

IV - avaliag@o da situag@o financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;
V - demonstrativo da estimativa e compensagao da rentincia de receita e
da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.
(BRASIL, 2000)

A LDO tem, também, como finalidade, dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, bem como tragar critérios e forma de limitagdo de empenho a ser efetivada
sempre que houver perigo de nédo alcangar as metas fiscais que acompanham essa
Lei em forma de Anexo (Art. 4°, §1°, da LRF).
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Assim, o Anexo de Metas Fiscais, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
deve funcionar como um parametro no controle de execugdo das contas publicas,
estabelecendo as metas anuais em valores correntes e constantes, para as receitas,
despesas, resultado nominal e primario e montante da divida publica para o exercicio
a que se referir e para os dois exercicios seguintes.

Portanto, esse Anexo de Metas Fiscais se vale da preservagao do principio do
equilibrio orgamentario e da transparéncia. Isso porque, as vezes, é preciso provocar
déficit para executar obras de infraestrutura de envergadura, com vistas ao aumento
da capacidade produtiva do pais no futuro, a fim de resguardar a qualidade de vida
das geragoes futuras.

Para verificagdo periddica da correta execugdo orgamentaria, a LRF obriga os
Poderes e o Ministério Publico a apresentar o Relatorio Bimestral Resumido da
Execucdo Or¢camentaria (Arts. 52 e 53) até trinta dias ap6s o encerramento de cada
bimestre. Esse Relatorio precisa ser entregue ao Legislativo e ao Tribunal de Contas
da Unido (TCU), bem como ser disponibilizado eletronicamente a populago, para o
controle social da execuc¢do or¢amentaria decorrente do principio constitucional da
legalidade das despesas, um corolario do principio da legalidade tributaria (HARADA,
2018, p. 132) e ao principio da transparéncia orcamentaria. Na hipotese de se constatar
que a realizag@o da receita podera ndo alcancar as metas do resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, o Poder responsavel devera promover
a limita¢do de empenho e de movimentagao financeira nos trinta dias subsequentes — é
o que dispde o Art. 9° e Art. 31, §1°, Il (HARADA, 2018, p. 132/133).

Ressalta-se que, a omissdo do Anexo de Metas Fiscais na LDO e/ou a ndo adogao
de providéncias de limitagdo do empenho e movimentagado financeira sujeitam o agente
publico a infragdo administrativa do Art. 5°, inciso II e III, da Lei N° 10.028/2000
(HARADA, 2018, p. 132/133).

Nessa toada, exigir a apresentacdo do Anexo de Metas Fiscais indicando as metas
anuais claras para as receitas ¢ despesas tanto para o exercicio a que se referir, quanto
para os dois exercicios seguintes torna o plano orgamentario do pais mais coeso,
eficiente e transparente.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

No presente trabalho, abordou-se que a Lei Complementar N° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — “LRF”’) é considerada um marco para a Administraggo
Publica ao implementar um novo modelo gerencial dos recursos publicos.

Apos terem sido destrinchados conceitos importantes para a cadeira 16gica
desenvolvida, como os da atividade financeira, orcamento e espécies orgamentarias,
assim como o Principio da Transparéncia Or¢amentaria, foram pormenorizadas as
duas maiores altera¢des ocorridas no bojo da Lei de Diretrizes Or¢amentarias causadas
pelo advento da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Isso porque, a LRF decretou a necessidade de elabora¢do do Anexo de Riscos
Fiscais ¢ do Anexo de Metas Fiscais na LDO, a luz do que dispdem os paragrafos
1°, 2° e 3°, do seu Art. 4°. Isto ¢, a partir do Anexo de Riscos Fiscais, ter-se-4 uma
reserva de contingéncias para albergar eventuais despesas extraordinarias fruto de
imprevisdes. Por sua vez, com o Anexo de Metas Fiscais abarcar-se-30 as metas
anuais quanto as despesas e receitas para o respectivo ano, bem como para os dois
exercicios financeiros subsequentes.

Assim, na medida em que estabeleceu a existéncia do Anexo de Riscos e 0 Anexo
de Metas Fiscais, de forma a alterar a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabeleceu orientagdes e limites & Administragdo Publica,
de forma a tornar as medidas orgamentarias mais claras e coesas, sob a égide do
principio da transparéncia orcamentaria.

A confiabilidade da sociedade no governo brasileiro é fragil. Ter orientagdes
pré-estabelecidas e dar notoriedade a como os recursos estdo sendo arrecadados e
despendidos de forma transparente mobilizam e incluem a populagdo no processo
or¢amentario e no plano econémico do pais — afinal, a ela deve se satisfazer e
representar.

Ao criar mecanismos para que a logica orgamentaria seja inteligivel, eficiente e
dentro da legalidade, aproximam-se os cidaddos do ente publico parlamentar e do
proprio plano social. Tornam-se, assim, ainda mais concretas as politicas publicas e
os ideais de governabilidade e governanga.

Nesse conddo, ao balizar, clara e legalmente, toda a sistematica envolvendo a
elaboragdo do orgamento publico, a atua¢do dos entes quanto as receitas e despesas, bem
como estabelecendo/prevendo margens de contingéncia para suprir imprevisibilidades
e diminuir gastos surpresas, a LRF fez jus, além de outros, ao principio norteador
da transparéncia do or¢amento. Incluiu a sociedade brasileira e trouxe a tona quais
s30 as expectativas econdmico-financeiras para o pais a curto, médio, longo prazo,
bem como instaurou uma penumbra de coesdo entre cada tomada de decisdo, cada
exercicio financeiro, cada projeto or¢amentario, cada politica ptiblica — seja pontual,
seja global.
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