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PLANEJAMENTO
E RESPONSABILIDADE FISCAL

José Mauricio Conti!

1. NOCOES INTRODUTORIAS

Uma conjuntura de fatores que se somaram na década de 90 colaborou para
a introdugéo e desenvolvimento da cultura de gestédo fiscal responsavel no Brasil.

O inicio da modernizagdo da administragao publica, com a implantagido de
técnicas gerenciais profissionais, a queda dos indices de inflagao apds a implanta-
¢do do Plano Real, a necessidade de redugio do déficit pablico, a intensificacio da
atuagéo do sistema de controle externo, o aperfeicoamento dos sistemas de controle
interno e a adogio de leis mais rigidas sobre finang¢as piblicas podem ser conside-
rados os principais componentes desse quadro que levou a situagio atual, tornando
a responsabilidade fiscal um principio norteador da administracio publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, doravante designada simplesmente LRF) é um marco nessa evolu¢io. Foi
editada com a finalidade de estabelecer normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestao fiscal (art. 1°, caput, da LRF), visando com isto obter
“uma drastica e veloz reducdo do déficit piiblico e a estabilizagio do montante da
divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto da Economia™ (Exposigdo de
Motivos da LRF, abril de 1999, p. 1). Cumpre determina¢ao dos arts. 163 e 169 da

Constituicdo Federal (CF), que preveem a necessidade de lei complementar para

| Professor Associado de Direito Financeiro da USP. Livre-docente em Direito Financeiro pela USP. Juiz de

Direito em $3o Paulo.
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- Planejamento e Responsabitidade Fiscal -

dispor sobre finangas publicas e outros temas correlatos, como a limitacao das des-
pesas com pessoal.

Em seu art. 1°, pardgrafo 1°, da LRF, estabelece que “a responsabilidade na
gestdo fiscal pressupde a agio 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 condigdes no que tange & renuncia de receita, a geragdo de despesas com
pessoal, de seguridade social e outras, as dividas consolidada e mobilidria, ope-
racdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, a concessao de garantia e
inscricio em Restos a Pagar”. Desse dispositivo legal podem-se extrair os principais
elementos que compdem o conceito de gestao fiscal responsavel.

A responsabilidade na gestdo fiscal funda-se nos principios do planejamento
da agao governamental, da limitagao dos gastos publicos e da transparéncia. Nesse
contexto, cabe destaque as normas que estabelecem limites para o administrador
dos recursos publicos, especialmente no que se refere a contratagio de operac¢des
de crédito e as despesas com pessoal. Qutro pilar no qual se sustenta a gestao fiscal
responsével é o principio da transparéncia fiscal, que obriga o administrador a dar
publicidade de seus atos. Fundamentais também sao as regras de controle e fiscali-
za¢ao das contas publicas, bem como as punigdes institucionais e pessoais para as
transgressdes 4 lei.

Nestas breves consideracdes que se pretende fazer, a abordagem do tema
concentra-se naquele que ¢ um dos mais - sendo o mais — relevante aspecto do con-

ceito de gestdo fiscal responsavel, que ¢ o planejamento da acdo governamental.

2.0 PLANEJAMENTO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituigdo Federal prevé, em seu artigo 3¢, os objetivos fundamentais
do Estado brasileiro, e ao longo de seu texto encontram-se inimeras agdes que
pretende realizar para alcancar estes e outros objetivos.

O planejamento da agdo governamental ¢é instrumento fundamental para
que se consiga atingi-los. Gilberto Bercovici sintetiza com precisdo o que € claro

para os estudiosos do assunto:
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O planejamento é absolutamente necessario para a promogao do
desenvolvimento. As atividades do Estado devem ser coordenadas
para o desenvolvimento econdémico e social e esta coordenagdo se
dé por meio do planejamento, que ndo se limita a definir diretrizes
€ metas, mas determina, também, os meios para a realizagao destes
objetivos.?

Somente por meio da agao governamental coordenada e planejada é possivel
seguir um rumo e otimizar a aplicagdo dos recursos humanos e materiais para atin-
gir os objetivos almejados. Uma administragio caética s6 chegard a um resultado
esperado por uma coincidéncia de fatores, e ainda assim com elevado desperdicio
e uma baixa relagao custo-beneficio - em desacordo, portanto, com o principio da
eficiéncia previsto no art. 37, caput, da Constituigio.

A implementagido do planejamento da a¢io governamental d4-se por meio
das leis de natureza or¢amentaria que, atualmente, com o desenvolvimento das téc-
nicas de orcamento por programas, associadas a sistema de leis que se vinculam
para estabelecer politicas de longo prazo, permitem que se construa um sistema
juridico que d4 sustenta¢do ao planejamento da administragao publica. )

O or¢amento por programas, produto do desenvolvimento e aperfeicoa-
mento de técnicas orcamentarias ocorridas ao longo das ultimas décadas, especial-
mente apds a Segunda Grande Guerra, tem como elemento essencial a previsio de
recursos no orcamento destinados ao cumprimento de programas de governo, vin-
culando a autorizagio para o gasto publico i realizacio dos referidos programas,
com seus objetivos, produtos e metas.

A essas técnicas acrescentam-se a utilizagéo de leis or¢amentdrias com pre-
visdo de despesas e fixa¢ao de diretrizes para prazos mais longos, como é o caso, no
Brasil, do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Or¢amentarias, que serdo aborda-
das com mais detalhes nos itens seguintes.

No Brasil, alguns fatos merecem destaque no que tange ao desenvolvimento
do planejamento na administragao publica, estreitamente vinculado a organizagiao
do sistemna de contas publicas e da administragio publica de forma geral.

A criagido do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) em

1938 pode ser considerada um marco inicial do desenvolvimento das técnicas or-

2 Desigualdades..., p. 191.

-41-



- Planejamento e Responsabilidade Fiscal -

camentdrias e da modernizagao da administragdo publica, permitindo que se ini-
ciasse o planejamento das atividades governamentais. Seguem-se a elaboragdo de
diversos planos de investimento governamental de longo prazo, como o Plano Es-
pecial de Obras Pdblicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939), o Plano de
Obras e Equipamentos (1943), o Plano SALTE (Saude, Alimentagéo, Transporte e
Energia — 1950) e o Programa de Metas (1956), além de outros, até que se imple-
mentassem os Planos Plurianuais, ap6s a sua previsao na Constituigdo de 1988.
José Luiz Pagnussat sintetiza bem a evolugao do sistema de planejamento

governamental no Brasil, identificando quatro fases:

a primeira, orqamentdria, de elaboragdo de diagnosticos e de estrutu-

ragao das bases do chamado Estado nacional-desenvolvimentista, nos

anos 30 e 40; a segunda, desenvolvimentista, com a implementagao de

planos nacionais voltados para a industrializagao e consolidagio da

infraestrutura; a terceira, com o objetivo de estabilizagdo econémica,

nos anos 80 e inicio dos anos 90; e a quarta, de retomada do planeja-

mento, com os avangos metodologicos na elaboragao do PPA, a partir
do final dos anos 90.° -

Importante também foi a participa¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

Complementar 101, de 5 de maio de 2000) nessa evolugdo, como se verd.

3. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E O PLANEJAMENTO
DA ACAO GOVERNAMENTAL

De inicio, a Lei de Responsabilidade Fiscal cuida do planejamento da acio
governamental, especificando regras das ja existentes leis orgamentarias, a saber: o
plano plurianual, a lei de diretrizes oramentarias e a lei or¢amentéria anual.

Estas trés leis de natureza or¢amentdria, em seu conjunto, obrigam o Estado
amanter uma politica de gestao de recursos piblicos planejada, haja vista que cada
agdo governamental é precedida de previsdo nos respectivos diplomas legais, de
modo a se ter um direcionamento previamente definido da politica de governo.

Nao inovou nesse aspecto com rela¢ao ao que ja havia sido determinado pela

Constituigio de 1988, em que j4 se tinha delineado esse arcabougo juridico para

3 Introdugao. In GIACOMONI; PAGNUSSAT. Planejamento..., p. 26.
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sustentar um sistema planejado de administragdo das finangas publicas dos entes
da Federagao.

Por um lado, até pecou a lei publicada ao nao complementar o texto cons-
titucional no que se refere ao plano plurianual, instrumento juridico fundamental
para o sucesso dessa sistemdtica, e que, por ter sido inovagao trazida pelo legislador
constituinte, ndo tinha - como ainda nao tem - regulamentagéo. A legislagdo ainda
vigente que estabelece normas para elaboragio e controle dos orgamentos ptblicos
¢ aLei 4.320, de 1964, editada hd mais de 40 anos - anterior, portanto, 2 instituicio
do plano plurianual. E, ndo tendo sido editada a lei complementar a que se refere
o art. 165, § 9°, da Constituicdo Federal, que expressamente faz referéncia a edigao
de lei complementar para dispor sobre a elaboragao e organizagio do plano pluria-
nual, permanece esse dispositivo com escassas normas que o regulamentam, como
¢ o caso do art. 35, § 29, [, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias,
que preveé a vigéncia e 0s prazos de apresentagao e aprova¢ao da proposta de lei no
ambito federal.

Por outro lado, aperfei¢oou, e muito, o planejamento da agio governamental
com a ampliagio das fungdes da lei de diretrizes or¢amentarias (LDO) e da lei or-

camentdria anual (LOA), como se poderé observar nos itens seguintes.

4. A CONSTITUIGAO E O REGIME JURIDICO DO PLANEJAMENTO
DA ACAO GOVERNAMENTAL

A Constitui¢do Federal cuida do planejamento da agdo governamental basi-
camente por meio das leis orcamentarias, previstas no artigo 165, que estabelece um
sistema coordenado composto por trés leis: o plano plurianual, atualmente vigente
para o periodo de um mandato de quatro anos*, a lei de diretrizes orcamentirias e

a lei orcamentdria anual, que sdo obrigatdrias para todos os entes da Federacio.

4.1 O plano plurianual (PPA)

O plano plurianual, principal documento legislativo em matéria de planeja-
mento da agdo governamental, tem a fungdo de estabelecer, “de forma regionaliza-

da, as diretrizes, os objetivos e as metas da administragio publica federal para as

4 Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias - ADCT, art. 35, $ 29, 1.
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despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos programas de
duracdo continuada” (CF, art. 165, $ 1°).

Nio obstante o texto faga referéncia expressa 4 administragdo publica fede-
ral, trata-se de norma de cardater nitidamente nacional, sendo, portanto, aplicavel a
todos os entes da federagio®.

Faltam referéncias na legisla¢do infraconstitucional a sua regulamentagao,
uma vez que a lei complementar que caberia fazé-lo, ao qual se refere expressa-
mente o art. 165, § 92, 1, da CF$, com ja mencionado, ainda nao foi editada, estando
referidas questGes reguladas pela Lei 4.320, de 1964. Esta lei apenas menciona o
“Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capital” (art. 23), que pode ser considerado
um precursor do plano plurianual, sem, contudo, ter exatamente as mesmas carac-
teristicas. E a LRF teve vetado o tnico de seus artigos - art. 3° — que compunha a
seao dedicada a dele tratar.

Sendo assim, seu regime juridico é dado pela interpretagao dos dispositivos
constitucionais e legais que lhe sdo aplicaveis, € que permitem compor um sistema
de normas que lhe ddo rumo e coeréncia.

Trata-se de lei de iniciativa do Poder Executivo (CF, art. 165, I e 84, XXIII),
a ser encaminhada até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro do mandato’ para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato subsequente (ADCT, art. 35, § 2°, I), e apreciada pelas duas Casas do
Congresso Nacional (CF, art. 166, caput e 48, II), sem a possibilidade de uso de
medidas provisorias (CF, art. 62, § 1°, 1, d).

Embora editado sob a égide de texto constitucional pretérito, o Decreto-lei
200, de 1967, ao organizar a administragdo publica federal, foi claro ao prever um
sistema de planejamento, erigido a condigdo de principio fundamental da adminis-
tragdo publica (art. 6°, 1), e dedicou seu primeiro capitulo ao tema, estabelecendo

que a agio governamental seja planejada, tendo como instrumentos o plano geral

5 Varios dispositivos da legislacao infraconstitucional, entre os quais, apenas para exemplificar, o art. 5° da LRF,
fazem referéncia ao plano plurianual de todos os entes da Federagao. -

6 “Cabeilci complementar dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos. a elaboragao e a organizacio
do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentaria anual”

7 naesfera federal; admitem-se prazos diferentes em Estados e Municipios, como se pode constatar de Constitui-

goes Estaduais e Leis Organicas Municipais dispondo de forma diversa.
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de governo, programas gerais, setoriais e regionais de dura¢ao plurianual, o or¢a-
mento-programa anual e a programagio financeira de desembolso (art. 7°). Varias
de suas diretrizes sio plenamente vélidas, como as que orientam a coordenagio,
descentralizagio e controle das atividades da administracio publica.

A Lei Federal 10.180, de 2001, ao dispor sobre os sistemas de planejamen-
to e de orcamento federal, estabeleceu normas que organizam a administracao
publica federal para fins de elaboragio e acompanhamento do plano plurianual,
delineando as fungdes dos diversos 6rgaos envolvidos, prevendo atribuigoes e
responsabilidades. Embora nio obrigue os demais entes da Federagao, a lei cria
um modelo a ser seguido para fins de organizac¢ao do sistema de planejamento da
administragao publica.

O plano plurianual deve prever, como determina a Constituicio, as diretrizes,
os objetivos e as metas da administragio publica para as despesas de capital, o que
foca sua atuagio nos gastos da administracao pablica cujo propo6sito “é o de criar
novos bens de capital ou mesmo adquirir bens de capital j4 em uso, como é o caso
dos investimentos e inversdes financeiras, respectivamente, e que constituirdo, em
Gltima andlise, incorporagbes ao patriménio puablico de forma efetiva ou através de
mutagio patrimonial™®. Direciona-se, portanto, s despesas que tém relevancia no
longo prazo e sdo importantes para definir os rumos da administra¢io publica no
futuro. Baliza também os planos e programas nacionais, regionais e setoriais (CF,
art. 165, § 4°), exercendo papel fundamental no planejamento das politicas publicas
que visem a reduzir as desigualdades sociais e regionais, em cumprimento a um
dos objetivos fundamentais previstos no art. 3° da Constituigao (inciso III).

Mas néo € somente o plano plurianual o instrumento juridico de planeja-
mento da administragio publica, pois, como j4 referido anteriormente, ampliaram-

se nesse sentido as fun¢des das demais leis de natureza orgamentiria.

8 Conceito de despesas de capital, segundo Heilio Kohama (Contabilidade..., p. 111).
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4.2 A lei de diretrizes orcamentarias (LDO)

Criada inicialmente com a fun¢io de estabelecer as metas e prioridades da
administracio publica para o exercicio financeiro subsequente, orientando a elabo-
ragio da lei orcamentéria anual (CF, art. 165, § 2°), a LDO teve ampliado seu campo
de atuagio no 4mbito do planejamento.

A obrigatoriedade de conter os anexos de metas e riscos fiscais sdo exemplos
que deixam claro esse novo papel.

O art. 4°, § 1° da LRE que criou o Anexo de Metas Fiscais, estabelece a exi-
géncia desse documento como parte integrante da LDO, tendo como contetido, de
interesse para o aspecto de planejamento, a previsao de metas anuais de receitas,
despesas e divida publica. Previses para o exercicio a que se referirem e para os
dois seguintes. Sendo assim, além da exigéncia da fixagao, por lei, das referidas
metas, sio estabelecidas para o periodo de um triénio; considerando a renovagéo
anual da LDO, isso cria um sistema bem mais rigido de planificagdo da agio go-
vernamental do que havia com a publicagio do plano plurianual, ndo renovado
anualmente, com previsdes para o periodo de quatro anos do mandato.

Além disso, o Anexo de Metas Fiscais, a0 compreender também avaliagio do
cumprimento das metas relativas ao ano anterior, avaliagio da situagao financeira
e atuarial da previdéncia social, fundos publicos e programas estatais, bem como
demonstrativo das rentincias de receitas e da margem de expansao das despesas
obrigatérias de caréter continuado, exige do administrador atengio e respeito as
regras de gestdo fiscal responsavel, que somente se tornam eficazes com uma gestdo
planejada e eficiente.

O Anexo de Riscos Fiscais (LR, art. 42, § 3°) contém a avaliagdo dos passivos
contingentes e outros riscos capazes de atetar as contas publicas, com eventuais
providéncias a serem tomadas. A previsao de riscos ¢ inerente a todo e qualquer
sistema de planejamento, fazendo deste anexo, agora obrigatério na LDO, peca im-
portante no sistema de planejamento da a¢ao governamental.

A LDO deve ainda vir acompanhada de anexo que contenha os objetivos
das politicas monetaria, crediticia e cambial, € as metas de inflacdo (LRE, art. 4°,
$ 4°), informagdes imprescindiveis para adequar a execu¢do orcamentéria ao que

foi estabelecido na lei or¢amentaria anual.
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Constata-se, das inovagdes introduzidas pela LRF na LDO, a preocupacio
em fazer desta ultima um instrumento cada vez mais relevante no sistema de pla-

nejamento da agdo governamental.

4.3 A lei orcamentaria anual (LOA)

A lei orgamentéria anual, de ha muito, tendo em vista sua nova concepgio,
tem papel fundamental no planejamento da a¢do governamental.

A Lei 4.320, de 1964, em seu art. 2°, estabelece que “A Lei de Orcamento
conterd a discriminagio da receita e despesa de forma a evidenciar a politica eco-
nbémico-financeira e o programa de trabalho do Governo”, deixando clara a ado¢ao
da técnica de orgamento por programas e sua fun¢ao como instrumento de plane-
jamento, o que é corroborado pelo disposto no art. 7° do Decreto-lei 200, de 1967.
O Decreto 2.829, de 1998, ao estabelecer normas para a elaboracio e execu¢ao das
leis orcamentadrias na esfera federal, determina que toda agio finalistica do governo
federal seja estruturada em forma de programas (art. 1°).

As despesas sao dispostas na lei orcamentéria em diversos demonstrativos,
conforme classificagoes adotadas na legisla¢ao, de modo a permitir ao administra-
dor que tenha uma visualizagio clara dos gastos puablicos, facilitando direciona-
las para atingir de forma mais eficiente os objetivos tracados e tornando-as mais
transparentes. Dentre as classificagdes adotadas, cabe destacar, para a finalidade de
planejamento, a classificagao funcional e por programas, que d4 énfase aos objeti-
vos e as metas do Governo.

A técnica de or¢amento por programas, ou or¢amento-programa, consiste
em um tipo de orgamento vinculado ao planejamento das atividades governamen-
tais, consubstanciando-se em um documento

em que se designam os recursos de trabalho e financeiros destina-
dos a execugao dos programas, subprogramas e projetos de execucao

da agdo governamental, classificados por categorias econémicas, por
fungao e por unidades or¢amentarias.”

9 SILVA, José Afonso da, Orcamento-programa..., p. 41.
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Desse modo, 0s recursos ptiblicos passam a ter sua previsdo or¢amentaria des-
tinada ao cumprimento dos diversos programas de governo, o que vincula os valores

i realizacio dos referidos programas e cumprimento das respectivas metas.

Como ja expus anteriormente'®, é

dificil identificar a origem dessa técnica com precisio, uma vez que
resultou de aperfeicoamentos de técnicas or¢amentirias ao longo do
tempo; no entanto, alguns fatos, por serem relevantes em seu processo
de desenvolvimento, devem ser destacados. O governo americano deu
grandes contribuigoes no periodo do pés-guerra com os trabalhos re-
alizados pela Comissao Hoover (Comission on Organization of Execu-
tive Branch of the Government) e pelo Bureau de Orcamento (Office of
Management and Budget), tendo essa Comissao expedido relatério no
qual constava como primeira recomendagio a adogio de orgamento
baseado em fungdes, atividades e projetos. Em 1955, houve uma se-
gunda Comissao Hoover, que examinou os avangos alcangados com
as modifica¢des nas técnicas orgamentdrias e manteve a orientagio
no sentido de sua adogdo por todas as esferas de governo do pais'’.
Em manual publicado em 1955, a técnica de or¢amento-programa foi
sistemnatizada pela Organizac¢io das Nagoes Unidas (ONU)."

Cada um dos programas de trabalho do governo, em que se desdobra o orga-
mento, e para os quais sdo consignadas dota¢bes, contém “um objetivo e indicador
que quantifica a situagdo que o programa tenha por fim modificar e os produtos
{bens e servigos) necessdrios para atingir o objetivo. A partir do programa sao
identificadas as a¢des, sob a forma de atividades, projetos ou operag¢des especiais,
especificando os respectivos valores e metas e as unidades orgamentdrias responsa-
veis pela realizagio da agdo. A cada projeto ou atividade sé poderi estar associado
um produto, que, quantificado por sua unidade de medida, dara origem & meta™.

Sendo assim, cria-se um mecanismo que obriga o administrador pablico a
prever com antecedéncia o que pretende realizar, de forma clara e precisa, uma vez
que a destinagao de recursos passa a ser autorizada tio somente para o0 cumpri-

mento dos objetivos pretendidos, tornando imperioso o planejamento.

10 CONTI, José Mauricio, A autonomia financeira..., p. 58-59.
11 BURKHEAD, Org¢amento publico, p. 177-179.
12 GIACOMONI, Or¢amento piiblico, p. 152.

13 BRASII, Ministério do Planejamento, Manual Técnico de Orcamento..., p. 8.
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Evita-se, dessa forma, o que se vé em larga escala na administragio publica,
que sdo as solugdes para problemas passados, tomadas de improviso, por leigos
em administragdo puablica, sem estudos e sem a aplica¢ao de técnicas modernas, o
que contraria os principios bisicos de uma agao planejada, e leva ao desperdicio de
recursos piiblicos, & perpetua¢do dos problemas e 4 consequente falta de responsa-
bilidade na gestao fiscal.

A relevincia da participagao da lei orgamentaria anual no sistema de plane-
jamento da-se ainda por outros mecanismos que devern ser destacados.

O art. 5° da LRF exige a compatibilidade do projeto de lei or¢amentaria com
o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentirias, e de dois demonstrativos
importantes para o bom funcionamento do sistema.

O primeiro deles é o demonstrativo da compatibilidade da programagao dos
orgamentos com os objetivos e as metas que constam do Anexo de Metas Fiscais da
lei de diretrizes orgamentérias (LRE, art. 5°, I). Com a presenga deste demonstrati-
vo, torna-se necessario que os programas integrantes da lei or¢amentaria se vincu-
lem ao que foi previamente previsto na LDO, evitando, assim, desvios na condugio
do planejamento.

O outro é o demonstrativo de gastos tributarios (CF, art. 165, § 6° e LRF, art.
5°, II), destinado a prever as virias formas de rentiincia de receitas e as respectivas
medidas compensatérias adotadas, a fim de impedir que ocorram quedas de ar-
recadagdo que comprometam o cumprimento dos objetivos e metas previstos, e,

consequentemente, do planejamento adotado.

4.4 Arrecadacgao, despesa e planejamento

Outras normas merecem destaque, por contribuirem, ainda que indireta-
mente, para o planejamento da a¢do governamental.

A previsio e a autorizagdo dos gastos que sdo formalizadas na lei orcamen-
taria estdo diretamente vinculadas & arrecadagio dos recursos, elemento essencial
do or¢amento, uma vez que as receitas condicionam e limitam as despesas, nao so-
mente no momento do cdlculo para a elabora¢io da lei orgamentaria, mas também

e principalmente ao longo da execu¢io orgamentaria.
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Sendo assim, aumenta a importincia das normas que tratam do assunto, no
que a LRF inovou.

E o caso de seu art. 12, que traz normas rigidas regulando as previsoes de
receita, atividade prépria do Poder Executivo, obrigando a tornar os nimeros mais
proximos da realidade e evitando eventual uso indevido da inevitével discriciona-
riedade, cujos limites passam a ficar bem mais estreitos.

Também, no que se refere a arrecadacéo, os entes da Federagdo (Uniao, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios) terdo de instituir e arrecadar fodos os tributos
de sua respectiva competéncia constitucional, sob pena de ficarem impedidos de
receber transferéncias voluntarias (art. 11 da LRF). E norma que obriga os entes da
Federagao a exercerem plenamente sua competéncia tributéria, evitando assim que
o desajuste das contas publicas ocorra por falta de arrecadagao decorrente do nao
exercicio do poder de obter recursos com suas préprias fontes. E importante tam-
bém para lhes conferir maior autonomia financeira e estabilidade na arrecadagéo,
pois passam a ter menor dependéncia das transferéncias obrigatérias ou voluntd-
rias dos outros entes da Federagao, transferéncias estas que sdo mais instéveis e, por
conseguinte, dificultam o planejamento.

A limitagio da agdo do administrador publico, no que se refere a geragdo
e ao aumento das despesas, ¢ objeto de rigorosa regulamentagio pela LRE O art.
16 traz exigéncias no que tange as agdes governamentais que acarretem aumento
de despesa, exigindo estimativa do impacto orgamentério-financeiro no exercicio
-em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, declaragio do ordenador de
despesa de que hd adequagdo com a LOA e compatibilidade com o PPA e a LDO,
devendo estar conforme suas diretrizes, seus objetivos, suas prioridades e metas.
Ou seja, a criagio de despesa nova tera de ser planejada — somente poderd ocorrer
se houver recursos disponiveis no curto e no médio prazos, com a garantia de que
a arrecadagio serd suficiente para cobri-la. Nao ha mais como continuar a pratica
de geracéo de despesas novas sem a competente previsao de suficiéncia de receitas
para cobri-las, sob pena de ilegalidade, por infringéncia da LRE.

Maior ainda € o rigor com relagdo as despesas de caréter continuado, que
s6 poderio ser efetuadas, nos termos do art. 17, mediante prévia estimativa do
impacto orgamentdrio-financeiro e comprovagao de que nao afetardo as metas de

resultados fiscais.
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4,5 O sistema de planejamento da ac¢do governamental e a
vinculagao entre as leis oramentarias

O adequado funcionamento do sistema de planejamento da agao governa-
mental construido pelo nosso ordenamento exige um conjunto coeso de normas
que lhe deem sustentagio.

A interpretagdo das normas constitucionais e infraconstitucionais permite
que se constate haver no Brasil um eficiente ordenamento juridico em que se funda
o planejamento do setor publico.

A Constituicdo prevé, no art. 165, a existéncia das trés leis de natureza orga-
mentdria a que ja se fez referéncia anteriormente.

Nio obstante sejam elas da mesma espécie no ambito do processo legislativo
- sdo todas leis ordinarias (CF, art. 59, II1) - e, portanto, formalmente sem vinculo
de subordinagao hierarquico entre si, ndo ¢ essa a interpretagao que se deve extrair
da analise sistematica do texto constitucional.

A Constitui¢io permite essa conclusdo. Em seu texto, vemos que alei orga-
mentaria deve ser elaborada de forma compativel com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes or¢amentarias, conforme dispdem os arts. 165, 7°e 166, § 3°, L.

No mesmo sentido esté a Lei de Responsabilidade Fiscal, que, em seu artigo
5°, ndo deixa margem a duvidas: “O projeto de lei or¢amentaria anual, elaborado
de forma compativel com o plano plurianual, comn a lei de diretrizes or¢amentarias
e com as normas desta Lei Complementar™.

A obrigatoriedade de observancia do que estabelece o plano plurianual tam-
bém vale para a lei de diretrizes or¢amentarias, consoante se pode constatar do
disposto no art. 166, § 37, L.

A iss0 se acrescentem as proibi¢des de realizagdo de despesas publicas sem a
competente previsio nas leis de natureza or¢amentaria, como preveem o art. 167, 1
e §1° da Constitui¢do e artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sendo assim, n@o restam duvidas quanto a efetividade das leis or¢amentarias
no que tange a autorizagao de gastos publicos, e também a necessidade de coorde-
nagio entre elas, de modo que as previsoes do plano plurianual condicionem a ela-
boragao da lei de diretrizes orgamentarias que, por sua vez, delimita os parametros

a serem seguidos pela lei or¢amentaria anual.
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E interessante e relevante notar que o Brasil, diferentemente de grande par-
te dos outros paises, adota um sistema de planejamento fundado em leis, e nado
em atos administrativos, o que o torna mais democratico, pois insere o Poder
Legislativo no planejamento governamental, que nado fica a cargo exclusivo do
Poder Executivo.

Com isso, identificamos um sistema juridico de normas que, ndo obstante
necessite de aperfeicoamentos, uma vez que pode ser considerado incipiente e ain-
da nao plenamente consolidado, é mais seguro e democritico do que os encontra-

dos na maioria dos outros paises.

5.PLANEJAMENTOPLURIANUAL DEORGAOS GOVERNAMENTAIS:
0 CASO DO PODER JUDICIARIO

Mais recentemente, observamos o inicio de uma nova e importante fase no
planejamento da agao governamental, que é a transposi¢do das técnicas de plane-
jamento or¢amentario, financeiro e administrativo para 6rgios da administragio
publica.

E nao poderia ser diferente: a sociedade moderna tornou-se mais dindmica,
exigindo da administragao puablica uma agao cada vez mais eficiente e competente.
Somadas essas e outras circunstincias 4 dimensao de alguns orgios da adminis-
tragao publica, esta s6 podera ser eficiente se as técnicas de planejamento forem
aplicadas também a esses orgaos, especialmente aqueles dotados de alto grau de
autonomia, em que se torna pouco viavel a imposi¢ao de normas e procedimentos.
£ o caso, por exemplo, dos Poderes da Republica, dos Ministérios Publicos e dos
Tribunais de Contas.

Nesse quadro, cabe destacar a situagido do Poder judiciario, que soma as ca-
racteristicas de ter grandes dimensdes, alto grau de autonomia e prestar servicos
piblicos relevantes, e para elevado niimero de pessoas.

Apenas para que se tenha uma nogéo, o Poder Judiciario do Estado de Sao
Paulo administra um montante de recursos da ordem de R$ 5.176.147.300,00
(Lei Estadual 13.916, de 22.12.2009), volume que equivale, e muitas vezes supe-
ra, ao de varios entes da Federa¢do, inclusive Estados-membros (Alagoas, com R$
5,7 bilhoes; Sergipe, com R$ 5,2 bilhoes — Lei 6.568; Piaui, com R$ 4,6 bilhdes -
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Lei 5.832; Ronddnia, com R$ 4,1 bilhdes — Lei 2.009; Roraima, com R$ 1,5 bilhdo
_ Lei 701) e de muitos dos mais importantes municipios (Curitiba, com R$ 3,7
bilhées — Lei 13.073; Fortaleza, com R$ 3,4 bilhdes - Lei 9.440; Recife, com R$ 2,3
bilhées — Lei 17.509), bem como de relevantes érgios publicos (Senado Federal,
com RS 2,7 bilhoes).

Ou seja, trata-se de Poder que integra a administragao publica do Estado de
Sao Paulo, mas é maior do que varios entes da Federagao.

Torna-se evidente que deve seguir as normas e técnicas de planejamento,
pois nio faz nenhum sentido exigir de um ente da Federa¢io de pequenas dimen-
sbes, como ¢ o caso da grande maioria dos municipios brasileiros, a observancia
de um planejamento, deixando-se de lado um orgio da administracao que, ndo
obstante integre um ente da Federa¢io, tem dimensdes gigantescas.

Essa questao ja foi percebida: Rémolo Letteriello, desembargador e ex-pre-
sidente do Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, mostra a necessidade de um
plano plurianual para aquela Corte, que teria a finalidade, inclusive, de permitir
um maior acompanhamento das a¢des desenvolvidas por aquele Poder - a¢des que,
promovidas de maneira desconexa e sem plano, ficam alheias a formas eficazes de
controle'. No mesmo sentido se manifesta o juiz Edivan Rodrigues Alexandre, do
Estado da Paraiba'®.

O tema veio a ser objeto de discussdo no 2° Encontro Nacional do Judiciario,
realizado no dia 16 de fevereiro de 2009, em Belo Horizonte, tendo o Conselho
Nacional de Justica relacionado dez metas nacionais a serem alcangadas pelo Poder
Judicidrio em 2009, sendo a primeira delas, justamente, “Desenvolver e/ou alinhar
planejamento estratégico plurianual (minimo de 05 anos) aos objetivos estratégicos
do Poder Judicidrio, com aprovagio no Tribunal Pleno ou Orgio Especial™'¢, 0 que
se concretizou com a Resolugao CNJ n° 70, de 18.3.2009.

A Resolugdo 70 do Conselho Nacional de Justica institucionalizou a obriga-
toriedade de um planejamento estratégico plurianual para todo o Poder Judiciario,

evidenciando a importancia e relevincia do planejamento de médio e longo prazos

-

14 LETERIELLG, O Orgamento..., p. 108-115.
15 ALEXANDRE, Plano Plurianual para a Administragdo do Poder Judicidrio.
16 <http://www.tj.sp.gov.br/noticias>, noticia datada de 27.2.2009. Acesso em: 12.3.2009.
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na administracdo publica, a ser aplicado nao apenas ao ente da Federagdo, mas

também 20s 0rgdos que o integram, no caso, o Poder Judiciario.
6. CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil vive hoje um momento importante e decisivo em matéria de
planejamento'

Uma vez concretizada a estabilidade monetdria, e implantadas normas rigi-
das no tocante a responsabilidade na gestao fiscal, comegam a se tornar realidade
as acoes voltadas a estabelecer um ordenamento juridico eficaz em matéria de pla-
nejamento da agdo governamental. Com isso, di-se um grande avan¢o nos passos
que se jniciaram algumas décadas atras, com as incipientes tentativas de institucio-
nalizar © Planejamento em nossa administragio publica.

A efetiva implantagio, com seriedade e competéncia, das normas e técnicas
de planejamento da agdo governamental, em todos os entes da Federag¢ao, das va-
rias esferas de governo, e por todos os Poderes e 6rgaos independentes, é um passo
fundamental para o desenvolvimento de nosso Pais, e essa oportunidade ndo pode

ser desperdicada.
BIBLIOGRAFIA

ALEXANDRE, Edivan R. Plano Plurianual para a Administracdo do Poder Judicid-
rio. In: <http://www.ampb.org br/artigos/ver/16>. Acesso em: 3mar. 2009.
ANDRADE, Maria Aparecida Menezes de. Impactos da Lei de Responsabilidade
Fiscal sobre o sistema de planejamento governamental. Disponivel em: <www.tce.
ba.gov.br>- Acesso em: outubro de 2009.

BERCOVICL Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Counstituigdo. Sdo Paulo:
Max Limonad, 2003.

BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (orgs.). Economia do setor publico. Rio de Ja-
neiro: Elsevier, 2004.

BRASIL- Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Esta-
do. Brasilia, 1995.

-54-



http://www.ampb.org.br/artigos/ver/16

- José Mauricio Conti -

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlps. Da administragao publica burocratica a geren-
cial. In: Revista do Servigo Publico 47(1), janeiro de 1996. Disponivel em: <www.
bresserpereira.org.br>. )

CAVALCANTI, Marcio I\}ovaes. Fundamentos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Sao Paulo: Dialética, 2001.

CAVALHEIRQO, Jader Branco; FLORES, Paulo César. O planejamento governamental
na LRE como forma da aplicagdo do gerenciamento por resultados e o equilibrio das
contas publicas. O planejamento estratégico publico. Gramado: Conselho Regional de
Contabilidade do Rio Grande do Sul, agosto de 2001. In: <www.dco.uem.br>.
CHAER, Ana Carolina L; AZEVEDQ, Joel S. E; BONIFACIO, Ivan G. Projeto de
gestdo estratégica do Poder Judicidrio do Brasil. I Congresso Consad de Gestao Pua-
blica — painel 24. Disponivel em: <www.seplag.rs.gov.br>.

CONTT, José Mauricio (coord.). Orcamentos publicos. A Lei 4320/1964 comentada.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.

. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sdo Paulo: MP Editora,
2006.

. Lei de Responsabilidade Fiscal: aspectos juridicos. Londrina (PR), site do
Instituto de Direito Tributario de Londrina <www.idtl.com.br>. Disponivel desde
julho 2004.

GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, José L. (orgs.). Planejamento e Orgamento
Governamental. Brasilia: ENAP, 2006.

HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico do gasto tributdrio no direito brasileiro.
Disserta¢do (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito da USP. Sdo Paulo: edicdo
do autor, 2009.

KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica. Sao Paulo: Atlas, 1998.

MARTINS, Ives G. S. e NASCIMENTO, Carlos V. (Org.) Comentdrios a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008.

LETERIELLO, Rémulo. O Orgamento e a Administra¢io dos Tribunais. In: Revista
CE]J, Brasilia, n.13, p. 108-115, jan./abr. 2001.

-55-


http://www.dco.uem.br
http://www.seplag.rs.gov.br
http://www.idtl.com.br

- Planejamento e Responsabilidade Fiscal -

MENDES, Gilmar Ferreira. Lei de Responsabilidade Fiscal, correlacdo entre metas
e riscos fiscais e impacto dos déficits pablicos para as geragdes futuras. Salvador:
Revista Didlogo Juridico, n. 14, jul-ago 2002. In: <www.direitopublico.com.br>.
NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis Orcamentdrias. Sio Pau-
lo: Juarez de Oliveira, 2002.

OLIVA, Carlos. Fiscal responsibility laws: how broad should they be? Rio de Janeiro:
Semindrio CEPAL/BNDES, novembro de 2001.

PINHEIRQ, Luis Felipe Valerim. Controle orgamentirio e eficicia do planejamen-
toestatal. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n. 3, set-nov 2005,
In: <cwww.direitodoestado.com.br>.

PREMCHAND. A. Government budgeting and expenditure controls. Theory and
Practice. Washington: International Monetary Fund, 1983.

ROCHA, Valdir de O (coord.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade Fis-
cal. S30 Paulo: Dialética, 2001.

SABBAG, César. Orgamento e desenvolvimento. Campinas: Millenium, 2007.

SHAH, Anwar (editor). Budgeting and budgetary institutions. Washington: The
World Bank, 2007.

-56-


http://www.direitodoestado.com.br

