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1-INTROITO

Equilibrar entradas financciras com despesas do ente governamental e, disso
decorrente, evitar o engrandecimento da divida do setor piiblico, Eis o grande escopo do
novo direito financeire, que 4 Nagfio sc apresentou, em 5 de maio de 2000, sob forma de uma
lei complementar: a que catrega o nimero 101, cuja eficicia ganha especial significado com
a posterior edigZo de lei ordindria, a de crimes fiscais (n.° 10.028, de outubro de 2000),

culminando, tado isso, num nove regime fazenddrio, o da gestio responsdvel.

Em todos os niveis de governo, a Lei de Responsabilidade Fiscal alcanga a
. Administraggo direta, bem assim os entes descentralizados, quer sejam autarquias, fundagbes
ou estatais que dependam do Caixa Central, as chamadas empresas dependentes. E bem isso

o que estabelecemn os §§ 2.°¢ 3.% art. 1°. do novel cédigo de finangas publicas:

AL T -

§ 2° — Ags disposicées desta Lei Complementar obrigam a Unidlo, os
Estados, o Distrito Federal e os Municiplos.

§ 3% Nas referéncias:

I- & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
estilo compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os
Tribunais de Contas, o Poder Judicidrio e o Ministério Pithlico; -

b) as respectivas administragdes diretas, fundos, autarquias,
fundagdes e empresas estatais dependentes.

Muito se tem dito sobre a conformagdo da Administragfio direta 4s novas
regras fiscais; esse debate, contude, nio vem incluindo as outras pessoas juridicas que, sab
forma indireta, compdem o aparelho governamental. Nos Estados e grandes Municipios,

muita das vezes, sio elas numerosas, movimentando considerdvel soma de recursos pablicos.
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Egsas unidades da Administraciio descentralizada, em sua imensa maioria, perfilam-se no
Poder Executivo, malgrado vincular-se, em rarfssimos casos, a outros Poderes (ex..

autarguias relacionadas a Assembléias Legislativas).

3. CARACTERISTICAS DOS QUE FORMAM A ADMINISTRACAO INDIRETA

No intuito de dar consecugiio a obras e servigos piblicos, Unifio, Estados,
Distrito Federal € Municipios podem se valer do instituto da descentralizagfio administrativa,
conferindo determinadas lides a pessoas juridicas por eles legalmenie criadas, o que constitui

sua Administragéo indireta.

Essa vontade politica materializa as autarquias, fundagdes, empresas ptiblicas
e sociedades de economia mista, regidas vmas pelo direito piblico (awtarquias e certas
fundagdes) outras pelo direito privado (algumas fundagdes, empresas piblicas e sociedades

de economia mista).

Independentemente do direito que as informam, hd tragos convergentes entre
aquelas cntidades. Maria Sylvia Zanella Di Pietro !, com maestria, assim sintetiza os vasos

comunicantes:

I- “todas tem personalidade juridica prépria, o que implica
direitos e obrigacbes definidos em lei, patriménio préprio, capacidade
de auto-administragdo, receita propria; '

2- a sua criagéio é sempre feita por lei, exigéncia que consta
agora do art. 37, XIX, da Constituigdo;

3- a sua finalidade essencial ndo € o lucro e sim a consecugdo do
interesse piiblico;

4- Jalta-lhes liberdade na fixacdo ou modificagdo de seus préprios
fins; & a prépria lei singular gue, ao criar a entidade, define o seu
objeto, o qual 58 pode ser alterado por outra lei da mesma natureza;

5- elas ndo tem a possibilidade de se extinguirem pela prépria
vontade; sendo crigdas por lei, sé owra lei poderd extingui-las, em
consondncia com o principio do paralelismo das formas; por isso
mesmo, néo se aplicam a essas entidades as formas normais de extingdo
previstas no direito civil e comercial;

G- a todas elas se aplica o controle positive do Estado, o qual tem
por finalidade verificar se a entidade estd cumprindo os fins para os
quais foi criada™.

' In Direito Administrative, 14% edigdo. Ed. Atlas
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3- 0 ALCANCE DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Inauguralmente, ja sc disse que o nove direito abarca autarquias, fundagBes e

certas empresas instituidas pela Administragio, as chamadas dependentes.

Nesse cendrio, a primeira controvérsia diz respeito as fundagdes e autarquias
financeiramente auténomas, vale dizer, as que niio recebem ajuda pecunidria de Tesouro
Central; coletam suas rendas mediante a propria atividade operacional. Tendo em mira que a
empresa ndo-dependente refoge das novas regras, por que destas, por simetria, também nio

se esquivariam ditas entidades fundacionais e autdrquicas?

Preliminarments, € preciso lembrar que a autarquia se constitui tal qual
profongamento da Administrag#o; exerce politicas piblicas formuladas pelo ente central; se é
hoje monetariamente independente, amanhd pode ndo sé-lo, em razdo de modificagdes na
forma de conduzir a mdquina governamental, sobretudo nos periodos de mudanga do gestor

politico,

Demais disso, a LRF, na questioe polemizada, nfio tece qualquer distingio e, se
assim &, ndo cabe ao intérprete fazé-lo.

Nesse sentido, dependente ou ndio dos recursos cenirais, a pessoa autirquica
submete-se aos ritos e procedimentos do referenciado cédigo fiscal, entre os quais a limitagfo
de empenho, a compensagio financeira de receitas renunciadas ou de despesas continuadas e
a declaragio do ordenador da despesa quanto a compatibilidade orgamentdria de agdes de

expansio governamental,

No que toca as fundagdes, parte delas sdo criadas pelo ente politico, mas, ao
longo de sua existéncia, ganham vida prépria, divorciando-se dos designios estatais e, claro,
do dinheiro recolhido compulsoriamente da sociedade. Sua exoneragfo da Lei Fiscal, a nosso
ver, estd a demandar o ressarcimento dos investimentos e subvengdes antes aportados pelo
poder piiblico, tudo previsto em léi que retirard a entidade federada da organicidade
fundacional. Despindo tal fundacfo dos capitais e interesses piblicos, s6 assim, apaita-se ela;
"icga]mente, da mdquina piblica e, por via de conseqiiéncia, escapa do novel contexto
fazendirio. Do contririo, continua integrande a Administragio Pdblica €, nessa condigfo,

obedece aos comandos da LRF, uma vez que esta, tal qual o fez para as autarquias, ndo
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distingue entre as espécies de fundagdo, abrangendo, de igual modo, as que demandam ou

nio o erdrio.

A guisa de ilustragio, vale mencionar, para a Constitui¢io do Estado de So
Paulo (art. 33, IT) submetem-se A fiscalizagfio do Tribunal de Contas as fundagdes instituidas
ou mantidas pelo poder piblico. Nesse contexto, a conjungdo “ou” situa na esfera pdblica a
fundagio hoje deosembaragada do dinheiro pdblico, conquanto instituida pela vontade

govemamental.

Ainda, a realidade temn-nos mostrado outro tipo de fundago, as que utilizam
marca de exceldncia de universidades e hospitais piiblicos, mantendo com estes convénios
permanentes. S30 as chamadas fundagBes de apoio. Nio se instituem por arbitrio estatal;
apenas pelo querer do particular; nem, tampouco, cperam a expensas do recurso pliblico. Seu
fundamento juridico & modo de financiamento, igualmente, afastam-se dos mecanismos de
Pstado. Bem por isse, ndo integram 2 Administragdo Publica, eximindo-se dos preceitos da

Lei de Responsabilidade Fiscal.

No entanto, essa entidade fundacional nfo se desvencilha da fiscalizacfio das.
Cortes de Contas, visto que utiliza chancela de pessoa piiblica e com esta mantém continua

relagdo institucional e financeira.

"Em suma, 4 Lei Complementar n.° 101, de 2000, devem obediéncia dois tipos.
de fundacfio: a) as instituidas e mantidas pelo poder piblico, chamadas, doutrinariamente,

autarquias fundacionais; b) as instituidas, embora ndo mantidas pelo poder piiblico.

T4, quanto i empresa piiblica on & sociedade de economia mista, submete-se a
LRF apenas 2 que tem indole estruturalmente deficitéria; sua corriqueira operagio solicita
recursos do Tesouro, sem os quais ndo conseguiria dar consecugdo s lides para as quais foi

constituida na Administragio indireta. O novo direito designa a empresa dependente.
Assim, cuidou o legislador de nfio impor amarras 4 estatal que obtém, ela

mesma, 03 recursos necessdrios & sua operagdo e manufengéo, ainda que para o ente matriz

venda, a pregos de mercado, seus produtos e servigos.
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Em leitura reversa a comando das Resoluges Senatoriais n.” 40 ¢ 43, de 2001,
podemos concluir que isentas da LRF estdo as empresas piiblicas e socicdades de economia

mista enquadradas nas seguintes condigdes:

% ndo ter recebido, ano anterior, dinheiros do erdrio, a menos que estes se relacionem a
aumento de participagio aciondria da Unifio, Estados, Distrito Federal e Municipios;
» nfo haver previsio, no cotrente orcamento da estatal, de repasses bancados pelo ente

controlador.

4- 08 LIMITES FISCAIS

No intuito de garantir equilibrio orgamentdrio, o atual ordenamento impde
limites e condigles A gestdo do dinheiro piblice, quer para determinadas despesas (¢s de
pessoal e, aié 2003, os servicos de terceiros) quer para o endividamento (divida

consolidada, e na divida flutuante, os restos a pagar),

Essas barreiras, entretanto, sfo para o Poder estatal como um todoe. Sob a
égide de norma geral, nfo hd limiles especificos para as autarquias, fundagdes ¢ estatais
dependentes, das quais a despesz de pessoal € a divida adicionam-se as mesmas varidveis da
Administrégﬁo direta do respectivo Poder e, 56 depois disso, aplicam-se os limites requeridos

pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Relativamente ao gasto cora o fator trabatho, a lei em comento resiringe-se a
dois tipos de limite: o glohal, por nivel de governo (feto) ¢ o setorial, por Poder estatal
(subteto); portanto, ndo hd nisso qualquer distribuicZo no restrito ambito de cada Poder.
Enquanto um todo, o Executivo Hstadual pode despender com pessoal, no méximo, 49% da
receita corrente Naguida (art. 20, 1, “c”}; cessa aqui a eficdcia da norma geral; depois, para
cada pessoa juridica do Poder Executivo, a reparti¢iio daquele percentual é matéria que

compete A legislagfio local.

Fm direito financeiro, a lei de diretrizes orgamentérias é, por exceléncia, a
mais graduada norma prépria da entidade estatal, uma vez que subsidia a elaboragfio ¢ a
execucio de pega essencial da administragfio financeira, renovdvel a cada ano civil: o

orgamento-programa.
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Sendo assim e visando cada uma das autarquias, fundagBes e estatais, a LDO
pfgsc]‘cvcl‘fl barreiras relativas & despesa de pessoal € & divida de longo prazo {consolidada)
¢, 1o que toca a0 1ltimo ano de mandato do Chefe do Poder Executivo, determinard rigorosa
cobertura financeira para despesas assumidas nos tltimos oito meses, bem assim proibigao,

nos derradeiros 180 dias, de aumento nos gastos com servidores.

Nio bastassem tais comandos, essa lei de diretrizes, todo ano, precisa dispor
que gastar mais com pessoal solicita, antes, 0 aval da Administragio central quanto &
conformagio do Poder ao limite prudencial. Sem iss0, essc ato de gestio descentralizada

restita afronta ao art. 22, pardgrafo tnico do novo cédigo de finangas governamentais.

5. A LIMITACAQ DE EMPENHO

O contador-geral da entidade federada, a cada dois meses, confrontard a
efetiva arrecadagifio coin a receita prevista no orgamento-programa. Ocorrendo frustragio de
entradas financeiras, cada um dos Chefes de Poder determinara restri¢io & despesa segundo
critérios dispostos na lei de diretrizes orgamentdrias (LDO). E a limitagio de empenho
referida no art, 9°. da Lei n.®. 101, de 2000; os que se regem pelo direito privado ¢ nfio
realizam o empenho fazem idéntico procedimento; apenas que sob outra denominacgio,

contingenciando, nesse mister, 4 despesa prevista em seus préprios orgamentos.

Admitindo-se a hipdtese de as entidades descentralizadas furtarem-se a tal
esforgo orgamentdrio, poderd o ente politico apresentar, como um todo, resultado indesejado
pelo vigente regime fiscal: o déficit bruto de execugdo orcamentdria, adiante comentado
(item 7).

E bem assim porque o desequilibria global é hoje facitmente verificado, em
face da obrigatoriedade de se construir o Balango Geral Unico (art. 50, IH), o que consolida,
numa sé pega, © movimento financeiro da Administragio direta dos Poderes, bem assim o de
autarquias, fundagfies e outras paraestatals do mesmo nivel de governo. Nesse cendrio
unificador, os relatérios de acompanhamento fiscal, também eles, refletirfio o desempenho

orcamentério registrado em todas as pessoas juridicas da esfera de governo (relatério
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resumido da execucdo orcamentdria) e em todas as entidades de cada Poder estatal (refatdria

de gestdo fiscal).

Por tudo isso, vital se faz que a lei de diretrizes orgamentdrias identifique a
quota de responsabiiidede de autarquias, fundagdes e estatais dependentes na politica de
contengdo da despesa. Para tal atribuigdo, aquele plano orgamentirio individnalizard critérios

tendo em mira dois contextos fiscais:

a)queda na arrecadacdo da Administragdo Central

Aqui, a LDO evidenciard a propotcional magn.itudc de corte nas transferéncias
destinadas a cada uma das autarguias, fundagdes e estatais, a demandar-lhes, em regra, igual
nivel de congelamento de sua despesa. Essa particularizacBo, por ente descentralizado,
revela-se importante, na medida em que aludidas entidades realizam diferentes encargos nas
politicas plblicas, uns de natureza essencial, de baixa possibilidade de compressio ou

adiamento (ensino, saiide, seguranca piblica), cutros mais eldsticos ao corte orgamentdrio.
b)queda na arrecadagdo propric de autarquias, fundagdes e estatais dependentes

Declinio na receita prépria dessas unidades, também isso, dificulta o ajuste
global de todo o nivel de governo; significa, além disso, risco para a entidade matriz que, no
futuro, sera chamada a solver a divida que se instala no passivo das entidades
descentralizadas. Nesse sentido, a LDO anunciard duas solugdes: {) contingenciamento do
gasto descentralizado na proporgdo da queda na receita prépria  efou 2) aumento no
repasse financeiro da Administragdo direta, buscando, com isso, compensar o declinio nos
recebimentos proprios; essn segunda alternativa, dbvie, é somente para os que realizam
atribuices fundamentais no programa de trabatho de Unidio, Estados, Distrito Federal e

Municipios.

Em gualguer um desses dois casos, omitir-se ao corte redunda na multa de que
trata o art. 5°, III, da Lei de Crimes Fiscais (30% dos vencimentos anuais), aplicdvel a um

dos seguintes agentes politicos:

198 R, Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (57) 2003,

¥ titular do enlidade descentralizada, no caso de a LDO prever critérios para a limitagiio de
despesa (art, 4.5 I, “b”, LRF) e o Chefe do Poder Executivo haver emitido o decreto
executivo regulamentador;

» titular do Poder Execuiivo, no caso de a LDO furtar-se dqueles critérios ou néo ter havido

a materializacgo do referenciado decreto.

De tedo modo, convém enfatizar, nem sempre € possivel realizar a limitagao
de empenho; tal se dd quando a insuficiéncia de receita verifica-se exatamente no (iltimo
bimestre do exercicio cu subsistem, no restante da execugfio orcamentdria, apenas gastos
imunes ao corte, isto €, os derivados dc obrigagdes constitucionais ou legais da entidade
(LRF, art. 9°, § 2°).

Legitima ou llegitima, a falta de limitagfio de despesa sexd verificada, com
maior nivel de objetividade, quando se apura o resultado de exercicio. E o que passaremos a

ver.

7- A APURACAO DO RESULTADO DE EXERCICIO.

Autarquias e fundagdes de direito piiblico sujeitam-se a Lei n.” 4.320, dc 1964;

registram, ao final de cada ano civil, superivit ou déficit de execugfio orgamentdria.

Fundagfes de direito privado, empresas piblicas e sociedades de economia
mista submetem-se & Lei n.” 6.404, de 1976; revelam, ao final de seus exercicios financeiros,
Iucro ou prejuizo. Contudo, e a modo de viabilizar agregagio contdbil, a Portaria STN n.°
589/01 determinou-lhes que, i parte, evidenciassem recebimentos e pagamentos conforme o

sistema utilizado na contabilidade pblica, regrado este na aludida L.4.320.
Diante disso, fundages de direito privado e outras paraestatais, em apartado,

também apresentarfio seus resultados sob denominagfo consagrada na escrita fazenddria:

superdvit ou déficit.
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Ademais, necessirio recordar: no afi de evitar o viés da dupla contagem,
Portarias Ministeriais® cstabelecem que os repasses intragovernamentals nfo mais (@m
natureza orgamentdria; apenas financeira (extra-orgamentdria); por extensdo, as verbas se
alocam apenas no orgamento da instituigio beneficidria, acontecendo o empenho quando

esta, de fato, gasta o dinheiro recebido da Administragao centralizada,

Bem por isse, cm cada pessoa da Administragfio indireta, o resultado de
exercicio passa a considerar, de um lado, os reccbimentos extra-orgamentirios e a receita
orgamentdria propria; de outro, as despesas orgamentirias realizadas sob o regime de

competéneia,

Tendo em mira o hoje obrigatdrio instituto da limitacio da despcsa, o déficit
de autarquias, fuﬁdagc")as e empresas dependentes estd a indicar desvio fiscal: lo da limitagéo
de empenho, 2 menos que se verifiquem as excegdes antes comentadas (queda de receita no
iiltimo bimestre ou subsisténcia de despesas imunes ao corte), o que requer nota explicativa
no relatério resnmido da execugfio orgamentdria (LRF, art. 53, § 2°, 1, II), comprovada ao
érgfio do controle externo mediante fidedigna documentagio contdbil. .Mesmo aqui, o
descompasso  serd necessariamente de baixissima - monta; do contririo estar-se-d

descumprindo propésito elementar do novo regime fiscal.

Esse déficit, € bom que se saliente, ndo é o primdrio, ndo descarta as fontes
licitas de financiamento do desequilfbrio entre receitas e despesas (empréstimos e
financiamentos); leva em conta todas as despesas e todas as receitas, inclusive as de operagio
de crédito e refinanciamento da divida consolidada. T o déficit bruto de execugio
orcamentdria, a denotar pritica evitada pelo nove direito, que ouira nio € sendo a
superestimativa da receifa e, via de conseqiitncia, a assung#o de compromissos sem o

necessario lastro financeiro.

No caso de unidades federadas ligadas ao Sistema Integrado de Administracgo
Financeira pata Estados e Municipios — SIAFEM - o déficit de autarquias e fundagbes, a
rigor, nfio pode ser imputado a seus titulares, conguanto esse sistema articula, como wm tode,
gastos as efetivas disponibilidades de caixa ou, o que dd no mesmo, ndo autotiza despesa sem
0s devidos recursos financeiros, Sendo assim, a andlise do déficit serd sempre global, no

L Art. 7% da Portaria Interminisierial n" I 6:?, de 2001, norma depois regulada pela Portaria n.° 339, 2001, da
Secrataria do Tesouro Nacional,
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Balango Geral Unico; cabendo eventual responsabilizacio somente ao Governador ou

Prefeito Municipal.

8 PRESTACAO DE CONTAS

O especifico balango das autarquias, fundagdes e estatais serd remetido, todo
ano, aos Tribunais de Contas, independentemente das contas prestadas pelo Chefe do Poder

Executivo (art. 56, LRF); a pessoa juridica por este repeesentada ndo se confunde com a de

cada uma dessas entidades da Administragfo direta.

9- ANEXO DE RISCOS FISCAIS

Na elaboragiio da lei de diretrizes oreamentarias, a entidade federada formula
o anexo de riscos fiscais, no qual se projetam despesas imprevistas, contingentes, que possam
afetar o equilibrio do orgamento vindouro (LRF, art. 4°, § 3°.). Nessa lide, a realidade vem-
nos mostrando paraestatais insolventes, as quais, ano a ano, registram prejuizos operacionais
e, via de conseqiiéneia, negativo patrimdnio liquido. Eis aqui urn sério risco fiscal para o ente

central, a demandar respectiva previsfio em tal anexo de riscos fiscais,
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