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I INTRQDU(}AO —OBJETIVO E CAMPOS DE APLICACAO DA LEI COMPLEMENTAR
N 101, DE 04 DE MAIO DE 2000 — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O objetivo maior da Lei de Responsabilidade Fiscal, sem davida alguma é o
equilibrio das contas publicas. A realizacdo de gastos superiores as receitas, tém
predominado na gestdo publica no Brasil até hoje. Os efeitos negativos desse
desequilibrio financeiro, para a vida social no pais sdo fortemente impactantes e
perceptiveis em todos os setores, sobretudo na economia. O atendimento de
necessidades basicas da populacdo como saulde, educacdo, moradia e saneamento fica
prejudicado, sofrendo principalmente com esta situacdo, as suas classes mais pobres.

A Lei de Responsabilidade Fiscal surge entdo, como um instrumento para
disciplinar o gerenciamento de recursos financeiros, or¢camentarios e patrimoniais
publicos, compondo-se de um conjunto de regras, aplicaveis a todos os gestores,
pertencentes a quaisquer esferas de governo. Essas regras dispdem sobre:

? Receita e despesa publicas;
? Endividamento publico;
? Gerenciamento do patrimdnio publico;

De modo abrangente e definitivo, A Lei consagra o planejamento como
atividade prévia a acdo governamental, e a transparéncia, com o objetivo de viabilizar um
novo tipo de controle externo: o controle social. A transparéncia na gestdo publica sera
concretizada pela obrigatoriedade de publicacdo de relatérios e demonstrativos da
execucao orcamentaria, permitindo ao cidaddo comum, o conhecimento sobre a utilizacédo
dos recursos que ele mesmo coloca a disposi¢éo dos governantes.

Como se vé, o campo de aplicacdo da Lei abrange praticamente toda a acao
governamental, que impligue em utilizacdo de recursos financeiros. Neste trabalho,
iremos enfocar as culminacdes das regras da LRF, sobre a gestao do patriménio publico,
e especialmente sobre o patrimdnio construido, traduzido pelas obras e servi¢os publicos
de engenharia.
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Il. NORMAS DA LRF, QUE POSSUEM
IMPLICACOES DIRETAS OU INDIRETAS
NA EXECUCAO DE OBRAS
E SERVICOS PUBLICOS DE ENGENHARIA

Tratar-se-a nesta parte, dos artigos da Lei que trazem referéncias diretas ou
indiretas a execucgdo de obras e servigos publicos de engenharia, tecendo-se a respeito
deles, os devidos comentarios.

Art1’- 81°

“A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo 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, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagéo de receita,
concesséao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.”

(grifo nosso)

O artigo focaliza no seu predambulo, o planejamento como pressuposto
(condicao), para uma gestdo responsavel. Vale aqui ressaltar a brilhante colocacdo de
José Nilo de Castro, quando afirma:

“O orcamento moderno ndo mais retrata demonstrativo de autorizacdes
legislativas, deixando de ser uma simples exposicado contabil. Hoje, no orgcamento,
associa-se a concepcao de planejamento.” (CASTRO, 1991, p. 201)

Esse planejamento, ndo podera deixar de envolver servicos de engenharia,
seja na conservacao do patrimbnio puablico, ou na sua ampliacdo, com a construcao de
novos prédios e equipamentos. Outra implicacdo do artigo na engenharia, é sobre a
rendncia de receita, ja que uma parte das receitas publicas advém da tributacdo de
imoéveis.

Art. 4
“§ 1’ - Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias, 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:

| — avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
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I — demonstrativo das metas anuais, instruido com memdria e
metodologia de calculo gue justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com

as fixadas nos trés exercicios anteriores ..."
(grifos nossos)

No artigo 4° estd estabelecida a obrigatoriedade da elaboracdo e
apresentacdo de um documento intitulado Anexo de Metas Fiscais, no qual devera
constar a previsao de receitas e despesas para o préximo exercicio financeiro. A Lei exige
gue este anexo contenha uma memoria justificativa dos valores adotados, inclusive
constando a metodologia de célculo. O que se pretende é que as metas orcamentarias
sejam propostas com uma base mais sélida, e ndo somente definidas com base nas
metas dos trés ultimos exercicios, como era a antiga norma. A implicacdo do artigo no
planejamento das obras e servicos de engenharia verificada neste artigo é tremenda, pois
isto significa que, para que sejam incluidas no orcamento, tanto as receitas decorrentes
de operacdes com imoveis, quanto as despesas pertinentes as execucdes de obras e
servicos publicos de engenharia, deverdo ser devidamente estimadas, isto &,
tecnicamente projetadas e calculadas, de modo a exprimir as respectivas memdrias de
calculo.

As receitas até entdo eram estimadas com base nas demonstracdes da
arrecadacao dos trés ultimos exercicios, como diz o art. 30 da Lei no. 4.320/63. Para as
despesas, a obrigacéo era de constar nos demonstrativos, apenas 0s atos de aprovacao
de projetos e orcamentos de obras publicas. Constitui-se entdo o Anexo de Metas, num
novo demonstrativo, uma nova obrigacdo, na qual se acrescenta a antiga regra, 0s
calculos justificativos dos valores consignados em orgamento. Como ja foi colocado, isto
trar4 grandes alteragdes na maneira como usualmente planeja-se servi¢cos de engenharia.
Costumasse hoje, sobretudo em municipios pequenos, estimar valores de custos para
obras, de modo expedito, baseados em métodos nada adequados, e, na maioria das
vezes, estas estimativas ndo sdo realizadas por profissionais habilitados.

No campo da engenharia, a forma adequada de estimar custos de
construcbes e reformas é através da orcamentacdo por unidades compostas. Ja 0s
valores de imdveis existentes devem ser estimados pelos métodos cientificos ou classicos
de avaliagcdo. Deste modo, a memoria de calculos do Anexo de Metas Fiscais, significa

apresentar:
1. Parareceitas:
? Calculos de bases de impostos prediais e territoriais;
? Laudos de avaliagdes de terrenos, prédios, maquinas e equipamentos
publicos, para instru¢des de processos de alienacoes;

2. Para despesas:

? Orcamentos individualizados das obras e servicos de engenharia —
construcdes, reformas, e servigos de consultoria previstos;
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? Estimativas de custos de manutencdo e conservacdo de vias,
equipamentos urbanos, prédios publicos, maquinas, redes e sistemas
publicos;

? Laudos de avaliacbes de terrenos, prédios, maquinas e
equipamentos, para instrucdes de processos de desapropriacdes ou
aquisicoes;

OBSERVACOES:

1) Para compor os valores de servicos de engenharia, € necessario que se
disponha previamente dos seus respectivos projetos basicos. Nao é

exigida entretanto a inclusdo destes (projetos) no Anexo de Metas,
principalmente com referéncia aos desenhos.

2) A viabilidade da elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais com o grau de
detalhamento que concebemos e expusemos neste trabalho, depende
unicamente de consciéncia e de vontade politica dos gestores.

Art. 5

“§ 4 - E vedado consignar na lei orcamentéria crédito com finalidade
imprecisa, ou com dotagao ilimitada

§5 - Alei orcamentaria ndo consignara dotac&o para investimento com
duracéo superior a um exercicio financeiro que nao esteja previsto no plano plurianual, ou
em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1" do art. 167 da Constituicao”

No paragrafo quarto do artigo 5 da LRF, esta determinada a proibicdo de
consignacdo de crédjtos com finalidade imprecisa. Esta regra, a nosso ver, é
complementar ao art. 1, que aponta para o planejamento na gestéo publica.

O paragrafo 5 por sua vez, reafirma uma obrigacéo ja determinada pela CF
no seu art. 167 - § 1°. A implicacéio desta regra nos servicos de engenharia também é
muito grande, pois pressupde que as obras (e servigos) com duracdo prolongada (que se
inicie em um exercicio, e ndo se conclua no mesmo), s6 terdo seus recursos consignados
em or¢camento, se houver previsdo desses no plano plurianual, ou entdo em lei especial.
Se o plano plurianual é elaborado com, no minimo quatro anos de antecedéncia, fica
concluido que tais obras e servicos deverdo ser planejadas (projetadas) com a mesma
antecedéncia.

Exemplo:

Em 2001, serd elaborado o plano plurianual para os exercicios de 2002 a
2005.
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Se 0 gestor pretende construir uma grande obra (digamos uma barragem), e
supondo que o tempo estimado para a sua realizacao seja de 30 (trinta) meses, esta obra
devera obrigatoriamente ser projetada e ter o seu custo global calculado antes da
elaboracéo do plano plurianual (isto é, em 2001), ou entdo, s podera ser incluida no
orcamento, através de lei especifica, aprovada pelo legislativo.

Art. 16

“A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da des pesa, serd acompanhado de:

| — estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

§ 2° - A esimativa de que trata o inciso | do caput serda acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas.

§ 4 - As normas do caput constituem condic&o prévia para:

| — empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugédo de
obras;

Il — desapropriacéo de iméveis urbanos a que se refere o § 3 do art. 182 da
Constituicao. “

Este artigo relaciona-se a execucao do orgamento em vigor, € ndo somente ao
porvir. Qualquer nova despesa, nao prevista quando da elaboracdo do orcamento, devera
ser acompanhada de seu impacto naquele. Além disso, a regra nele incorporada é da
mesma espécie daquela do art. 4 , j4 comentada, ou seja, é obrigatéria a apresentacéo
em anexos, dos respectivos calculos geradores dos valores que acarretardo novas
despesas.

No artigo, é citada textualmente pela primeira vez na LRF, de maneira
explicita, os servicos de engenharia, representados pela execugdo de obras, e pela
desapropriacdo de imdéveis urbanos. O que tem-se observado como pratica, nos
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municipios, principalmente nos de médio e pequeno porte, é a emissdo de “laudos
avaliatorios” realizados por pessoas inabilitadas (vereadores, cidaddos comuns,
comerciantes, corretores, etc.), que simplesmente traduzem uma opinido, sem qualquer
base cientifica. Na grande maioria das vezes, esses “laudos” ndo apresentam quaisquer
calculos, nem seguem qualquer metodologia. Importante € salientar que esta pratica é
caracterizada como exercicio ilegal da profisséo, sujeitando as devidas penalidades, ndo
s6 aqueles que daboram e assinam tais documentos, como também os gestores, que
deles se utilizam como base para processos de desapropriacdes. No presente artigo,
deixamos de abordar o tema desapropriacdes com a devida profundidade, pela sua
propria complexidade técnica e por ndo ser este o presente objetivo.

Art. 42

“E vedado ao titular de poder ou 6rgéo referido no artigo 20, nos Ultimos dois
guadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas ho
exercicio seguinte, sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este
efeito.”

(grifo nosso)

A implicac@o deste artigo na execucdo de servicos de engenharia, € direta.
Em outras palavras, e fazendo aplicacdo ao caso, nos ultimos oito meses do Gltimo ano
de mandato governamental, esta proibida a contratacdo de obras ou servigcos de
engenharia, cujo prazo de execucdo (e conclusdo) seja superior a 08 (oito) meses, a
menos que haja disponibilidade financeira que garanta o cumprimento da referida
obrigacdo. Isto significa “deixar” em caixa, recursos suficientes para que no proximo
mandato, o préximo gestor publico possa sanar aquela divida. Fica entdo instituida pela
LRF a impossibilidade de geragéo de endividamento entre mandatos, na administragao
publica brasileira, ou do conhecido “rolamento de divida”, que era viabilizado legalmente
através do recurso contabil “Restos a pagar para o préximo exercicio”. Isto ndo significa
gue este argumento esteja extinto, mas que esta condicionado, no ultimo ano de gestdo, a
prévia garantia dos recursos financeiros para a liquidacéo da obrigacao.

Art 45

“Observado o disposto no § 5 do art 5, a lei orcamentaria e as de créditos
adicionais, s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em
andamento e contempladas as despesas de conservacdo do patriménio publico,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.”

Por esta norma legal, qualquer despesa (quer seja planejada quando da
elaboracdo da lei orgamentaria, ou contraida, quando de sua execugdo no exercicio
corrente), s podera ser consignada na respectiva lei de orcamento, e consequentemente
efetivada (isto €, empenhada, liquidada e paga), somente se ndo houverem projetos de
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mesma natureza inconclusos, e ainda, se as despesas previstas para a conservacao do
patrimonio publico, estiverem contempladas. Entenda-se por “contempladas”, no caso da
elaboragdo do orgamento, a condigdo de estarem devidamente estimadas as despesas
com manutencgdo patrimonial, e respectivamente programada a sua receita. No caso de
novas despesas de um orcamento anual em execucdo, estariam contempladas as
despesas com manutencdo patrimonial, havendo dotacdo or¢camentaria na respectiva
rubrica. Vé-se aqui uma regra que trara duas importantes consequéncias: (1) De
impossibilitar doravante, as famosas obras inacabadas; (2) Promover a conservagédo do
patrimdénio publico, como condi¢cdo primordial para pensar-se em novos projetos e
consequentemente novas despesas.

O paragrafo Unico deste artigo determina que até a data do envio do projeto
de da lei de diretrizes orcamentarias, seja encaminhado ao legislativo um relatério (mais
um anexo instituido pela LRF), contendo as informac¢Bes necessarias ao cumprimento do
disposto neste artigo, inclusive, com ampla divulgacdo. Este relat6rio deve ser composto
de:

? Relacdo das obras executadas (concluidas) pelo ente, integrantes do
ultimo orgamento anual ou plano plurianual, acompanhada dos respectivos
termos de recebimento definitivo, quando tratar-se de obras ou servigos de
engenharia;

? Relacdo completa dos bens que compdem o patrimbnio da entidade
(sobretudo do patriménio construido), acompanhado de pericias sobre o
estado fisico de cada bem, e de estimativas de custos para as respectivas
conservagdes, ou recuperagdes, quando for o caso.

Art. 46

“E nulo de pleno direito ato de desapropriacao de imével urbano expedido sem
o atendimento do disposto no 8 3 do art. 182 da Constituicdo, ou prévio depdsito judicial
do valor da indenizagéo.”

C.F.

“Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes fixadas em lei,.....

§ 3 - As desapropriaces de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizagdo em dinheiro”
(grifo nosso)

Mais uma vez estd expresso no texto da Lei a desapropriacdo de imoveis
urbanos. Na verdade o artigo reitera a norma ja constante na Constituicdo Federal, no
transcrito artigo, que ja predeterminava a indenizagdo prévia e justa, e em dinheiro, dos
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imoéveis, objetos de desapropriacdo. O tema em si merece uma obra a parte, por sua
importancia e complexidade cientifica. Os conceitos implicitos & expresao “prévia e justa
indenizacdo em dinheiro” compdem o pressuposto basico da Engenharia de Avaliacoes,

hoje, uma especialidade da engenharia. Portanto, o que se pode inferir, € que a LRF
refor¢ca a regra constitucional, que na pratica ndo é observada na gestéo publica no pais.

Como foi colocado no inicio, a proposta deste trabalho era enfocar as
implicacdes das regras da LRF, sobre a gestdo do patrimdnio publico, e especialmente
sobre o patrimbnio construido, traduzido pelas obras e servigos publicos de engenharia.
Espera-se que o presente texto possa contribuir para uma melhor compreenséo do tema.
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) APENDICE )
LIMITACOES IMPOSTAS PELA LRF COM IMPLICACOES NA AREA DE
ENGENHARIA - RELACAO

LIMITACAO ARTIGO

? Proibicdo de consignacéo na lei 5,85
orcamentaria de dotacbes para

investimento com duracéo superior a 01
(um) exercicio financeiro, a menos que

estejam previstas no plano plurianual,

? Criacao, expansao ou aperfeicoamento 16
de acdo governamental que acarrete em
aumento de despesa, deve ser
acompanhada do impacto orgcamentario
nos trés exercicios subsequentes;

? Proibicdo, nos oito Ultimos meses do 42
ultimo ano de mandato, de contracdo
de despesas que ndo possam ser
cumpridas integralmente dentro do
exercicio, ou que tenha parcelas a
serem pagas no exercicio seguinte, a
menos que haja disponibilidade de
caixa,;

?  Novos projetos s6 poderdo ser incluidos 45
no orgcamento, se assegurados 0s
recursos para os atendimentos dos
projetos em andamento, e as despesas
de conservacao do patriménio publico;

? Anulacéo de desapropriacbes de 46
imdéveis urbanos, se ndo houver prévia e
justa indenizacao em dinheiro;
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