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PARECER

EXECUCAO ORCAMENTARIA DE 1991

PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO

0 Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo - TCMSP naoc

aprovou as contas do exercicio de 1931 da Prefeitura Municipal de

S&0 Paulo - PMSP. Na conclusdo de seu relatdrio, o Conselheiro
Relator, Euripedes Sales, do TCMSP, fundamenta seu parecer,
contririo & aprovag¢do das contas, nos seguintes termos:

1. "N&o houve excesso de arrecadac@o. Em decorréncia, néo

poderia ocorrer abertura de crédito adicional suplementar
com cobertura proveniente de excesso de arrecadagdo";

2."Houve gastos com publicidade, além do permissivo legal”;

3."ContratacBes e recontratacbes de pessoal que contrariam a

Emenda 4, & Lei Organica do Municipio de S&o Paulo";

4."Dotagdo de Pessoal. Transferéncia ilegal e
inconstitucional de 6rgacs para &rgios e de dotagido para
dotagao";

5."Inversio das prioridades orcamentdrias em decorréncia de

transposigdes ilegais de recursos".

Diante deste fato, a Secretaria de Municipal do Planejamento

nog forneceu og Relatdrios Técniceogs da Auditoria e do Conszelheiro

Relator do TCMSP, o Orgamento-Programa 1991, Prestag¢do de Contas

e Balango do Exercicio de 1991, dados de que dispunha, e nos
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solicitou um parecer técnico sobre as questdes acima, com
execugdo do item 3. Nesse parecer técnico, vamos avaliar se de
fato a PMSP executou o orgamento de 1991 seguindo os bons
principios econémico-financeiro ou se cometeu atos ilegais e
danosos ao patrimdnio piblico que justificassem a rejeigdo das

contas.

1. ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS SUPLEMENTARES E EXCESSO DE

ARRECADACAD

O TCMSP aponta no seu relatério gque o Executivo Municipal
abriu créditos adicionais suplementares e especiais no valor de
Crs 226.564 milhfSes, sem lastro, sem excesso de arrecadacdo, e
portanto, sem sustentaclo legal.

0 TCMsP fundamenta seu parecer de gue ndo houve excesso de

arrecadagdo nos dados do Balango do Exercicio de 1991, onde de

fato consta que a arrecadacio realizada ficou abaizo da
arrecadac@o orgada em Cr$ 225.398 milhbes.

Em ountras palévraa, no dia 31 de dezembro de 1991 a despesa
global da Prefeitura nfio poderia ultrapassar a receita global
realizada até aguela data. Isso significa que para que as contas
do exercicio de 1991 da PMSP, pudessem obter um parecer técnico
favoravel do TCMSP, o Déficit de Execucdo deveria ser zero.

0 sistema de contabilidade piiblica, nermatizado pelalLéi

4.320 de 17 de marco de 1964, & misto, as receitas sao

contabilizadas no ragime de caixa e ag despesas pelo regime de Qyﬁq

)
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competéncia (empenho). Se © critério do TCMSP fosse adotado,
gualguer autorizagdo de despesas teria que, previamente, acumular
recursos em caizxa, para, em seguida, © Executivo poder autorizar
o empenho de despesas. Na realidade, como muitas despesas
empenhadas no final do ano se efetivam no ano seguinte, © balango
final deveria apresentar Superavit de Execugdo. Ao final de cada
ano, o Executivo teria sempre um volume de recursos em caixa
correspondente as despesas empenhadas, mas ainda ndo pagas.l

Os créditos adicionals suplementares s3o agueles destinados
a reforgco de dotagdo orgamentaria, distinguindo-se dos créditos
adicionais especiais extraordindrios, por estes implicarem em
¢riagdo de novas dotagdes. 03 créditos adicionais suplementares e
especiais dependem da indicagdo de recursos correspondentes e
ocorrem ao longo do exercicio. O Executivo, para abrir créditos
suplementares, pode indicar como fonte de financiamento o excesso
de arrecadagio, a anulacgio parcial ou total de dotagbes ou
operagbes de crédito autorizadas.

Nos trés niveis de governo, nos idltimos apos, tem sido
sistemdtica a prdatica de abertura de créditos suplementares e o
conceito de excesso de arrecadag@o ndo tem sido aquele utilizado
peloc TCMSP na avaliagdo das contas do exercicio de 1991 da PMSP.
A razdo & muito simples: com a inflagdo elevada e a economia
sujeita a choques econdémicos e mudangas stibitas e inesperadas na

politica econdmica, as condigdes econdmico-financejiras entre o

1 - Evidentemente ndo estamos considerando as receitas e despesas
extra-orcamentirias, que poderd gerar um déficit ou superivit

financeiro, onde se utiliza um conceito menos rigido de excesso
de arrecadagio.
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momento da preparagio do orgamento e sua execugdo sofrem grandes
mudangas de forma que créditos adicionais se tornam necessarios
para ajustar as dotagfes orgamentarias, e a arrecadagdo prevista
nem sempre se concretiza.

Reconhecendo esse fato, mesme o TCMSP nos filtimos anos tem
dado pareceres favordveis a ge5tfes que apresentaram elevados
déficits de execucgdo e créditos suplementares, sSem eXCesso de
arrecadacdo, no novo conceito estrito adotado de receita
realizada no final do exercicio maior do que a prevista e
orqadaz.

Na verdade, essa pratica na administragdo pGblica brasileira
e o comportamento dos préprios tribunais de contas tém se
respaldado na Lei 4.320 de 17 de marco de 1964, que rege a
elaboragfio e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos
Estados e dog Municipios. No seu artigo 43 parédgrafo terceiro
estabelece que na estimativa do excesso de arrecadagio deve-se
considerar "a tendéncia do exercicio".

A Lei 4320, ao estabelecer que no excessc de arrecadagao
deve-se considerar "a tendéncia do exercicio", reconhecia a
existéncia, no regime misto de contabilidade piblica brasileira,
de um descompasso entre regime de competéncia e de caixa. Por
isso, tornou-se factivel a flexibilidade necessé&ria ao conceito

de excesso de arrecadaglo para que tal descompasso pudesse ser

2 - Ver, por exemplo, o parecer do Relator Francisco Gimenez, do
TCMSP, sobre as contas do exercicio de 1988 da PMSP (D.0O.M. Sao
Paulo, 30 de junho de 14989).
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eliminado, e o orcamento piblico executado sem a necessidade de
prévic actimulo de recursos em caixa.

Entendemos, dessa forma, que a abertura de créditos
suplementares e especials, que ocorreu ao longo do exercicio,
sustentava-se no excesso de arrecadaglo projetada pelo Executivo,
com base na "tend&ncia do exercicio®. Nessze particular, cabe
lembrar que o exercicio de 1991 foi um ano bastante tumultuado:
em 31 de janeiro tivemos um novo congelamento de pregos com o
Plano Collor II, e, no segundo semestre de 1991, o Governo
Federal tomou medidas de politica monetéria, particularmente em
setembro/outubro 91, que resultaram em forte restrigdo de crédito
e violenta elevagdo da taxa real de juros. Em decorréncia, o
Gltimo trimestre do ano foi marcado por uma forte queda no nivel
de atividade econdmica, com Gbvias conseqiéncias sobre a

arrecadagdo tributaria.

2. GESTAQ ECONOMICO-FINANCETRA

Vejamos, agora, se a execugido orgamentaria e particularmente
a abertura de créditos suplementares comprometeram a gestio

econdmica-financeira das contas do Executive Municipal em 1991.

D)D
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Receita Orgamentdria - 1991

(Cr$ 1.000)
Categorias Prevista para Realizada em Diferencas
1991 1991
Correntes 1.098.436.533  1.032.223.594 (66.212.939)
Capital 357.872.107 198.687.243 (159.184.864)
Total 1.456.308.640 1.230.910.837 (225.397.803)

Fonte: Balango de 1991

Analisando-se os dados acima, constata-se que houve, de
fato, uma insuficiéncia de arrecadagd@o no valor de Cr$ 225.398
milhdes. Na categoria receitas correntes, a diferenga entre
previsto e realizado foi desprezivel. O desvio maior na previsao
ocorreu na receitas de capital, particularmente nas receitas de
operacgdes de crédito, em que apenas 40,2% do previsto acabaram se
coneretizando em 1991. Isso ocorreu em fungdo das medidas de
controle de déficit tomadas em nivel do Executive Federal.

A receita prevista pela Lei Orgamentédria de 1991 era de Crs
1.456.308 milhSes e as despesas realizadas, incluindo os créditos
suplementares em questdo, alcangaram Cr$ 1.308.723 milhdes.

Em outras palavras, o Executivo Municipal claramente adotou
uma politica de gestdo financeira conservadora, controlando
significativamente as despesas. Na verdade, o limite de despesa
autorizado pelo Legislativo foi de Cr$ 1.682.873 milhGes,
incluindo os créditos adicionais, e a despesa realizada ficou em
Crs 1.308.723 milhdes, isto &, Cr$ 374.150 milhdes abaixo daquele

limite. Observa-se também que este filtimo valor excede os Q%h(ﬂ

créditos adicionais suplementares e especiaiz abertoszs e ﬁﬁ;;%ﬁ?
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autorizados pelo Legislativeo Municipal, na expectativa de excesso
de arrecadacdo e novas operagbes de crédito, que alcangaram Cr$
226.564 milhbes. Existe, assim, indicag¢ao de que a PMSP ndo
pretendia extrapeclar - e de fato nidc o fez -~ os gastos
orgamentirios e ampliar o déficit ao abrir créditos adicionais.
Pretendia apenas suplementar recursos para garantir a correta
execucdo orcamentiria dos programas em curso, em fungdo dos fatos
novos gue ocorraram no transcorrer do exercicio. Na verdade,
houve da parte da Prefeitura preocupagao em executar o Orgamento
e em manter sob controle os gastos. O déficit de execugdo foi,
por isso, tLrés vezes menox que 0s créditos adicionais.

0 Déficit de Execugdo, em valores correntes, no exercicio de

1991, foi de Crs 77.812 milhfes, que representam apenas 6,32% da

receita:

Receita Realizada Crs 1.230.910.837.268,80
(~) Despesa Realizada Crs 1.308.723.290.272,46
(=) Déficit de Execugdo Cr$ 77.812.453.003,66

Esse deéficit de execugdo de 1991, correspondente a 6,32% da

\

receita realizada, fol um dos menores nos dltimos anos como se

pode observar no quadro abaixo.
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Déficit de Execugdo-PMSP
(% da receita)

1980 0,03
1981 3,39
1982 1,84
1983 10,35
1984 12,51
1985 10,49
1896 19,77
1987 10,35
1988 35,97
1989 15,75
1990 30,14
1991 6,32

Fonte: Balancos da PMSP

Somente no inicio da década de 80, quando a realidade
econbmica era completamente diferente da atual, particularmente
no que se refere as facilidades de financiamento do setor piiblico
@ a taxa de inflagdo, o Déficit de Execugdc foi menor que o de
1991. Ao final desse exercicio, a situagdo financeira da PMSP era
muite boa, visto que seu balango financeiro (total de receitas
arrecadadas menos total de despesas pagas, incluindo as receitas
e despesas extra-orgamentirias) resulton num superavit financeiro
de Crs 63.826 milhfes. Com isso, em 31 de dezembro de 1991, a
PMEP somava em seu ativoe realizével um volume de recursos

disponiveis praticamente no mesmo valor do déficit de execucdo:

Recursos disponiveis

(Cr$ 1.000)
Disponivel - 31.12.91
Caixa 1.103.
Bancos 2.184.650.
Bancos c¢/especial 10.473.218.

Aplicacbes financeiras 70.129.576.
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A divida fundada, que representa os compromissos do
Municipio a serem cumpridos a longo prazo, isto & pelas préximas

gestbes, apresentou em termos reais um aumento da 10,5%.

Divida Fundada
(Em Cr$ 1.000 de 31.12.91)

Interna Externa Total
Bancos Titulos

Saldo em 31.12.90 326.309 398,491  484.682  1.209.483
Saldo em 31.12.91 296.587 492.398  547.655  1.336.640
Variagio (29.722) 93.907 62.97 127.158

A divida junto aos bancos teve uma redugdo de 9,1%, enguanto
gue a referente aos titulos de divida mobiliaria sofreu um
aumento de 23,6%, e a divida externa um aumento de 13,0%, devido
a um empréstimo junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento.

A divida fundada aumentou 10,5%, mas o Balango das VariagGes
Patrimoniais, ¢que computa as aquisigdes e allenagbes de ativos,
as amortizactes das dividas e o aumento de novas obrigag¢bes, as
reavaliagdes de iméveis além do déficit de execugdo, alcangou em

1991 um superavit de Cr$ 2.908.807. milhdes.

3. GASTOS COM PUBLICIDADE

0 relatério do TCMSP argumenta que 08 gastos com
publicidades no exercicio de 1991 deveriam ficar limitados a Cr$

292 milhdes, de acorde com as verbas previstas na Leil
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OrcamentdAria no subprograma 23 ("Publicagfes de Interesse do

‘Municipio®) da Secretaria de Governo do Municipio de Sdoc Paulo.

Na realidade, os gastos com publicidade alcangaram a cifra de Cr$
5.169 milhdes, o que significa, segundo o TCMSF, que apenas 5,67%
dos gastos com publicidade efetivado em 13921 tinham respaldo na
Lei Orgament&ria.

A divergéncia é muito grande. Por outro lado, a verba de
publicidade & muito pequena. Se o Legislativo tivesse; de fato,
antorizado uma despesa com gastos de publicidade de apenas Cr$
292 milhdes, o Executive poderia correr o risco de enfrentar
insuficiéncia de recursos para a publicagdo do Didric Oficial. O
Legislativo Municipal nunca tomou uma declsdo irrealista como
essa. Desta forma, a divergéncia deve ser localizada em outro
ponto.

0 que de fato aconteceu é que as dotagdes orgamentdrias
utilizadas pelo Executive para cobrir os gastos com publicidade
nio se restringiam aquele subprograma, mas encontravam-se
alocadag a diferentes Secretarias, na dotagdo 3132 "Contratagdes
de Terceiros" para agquisigdo de servigos publicitarios. Esse
procedimento nic & novo, pois vem sendo utilizado também nas duas
gestdes anteriores, conforme Anexo.

A falha, apontada pelo TCMSP, se existir &, portanto,
meramente formal, classificatéria, pois o TCMSP ndo discute-
contratos havidos, sua natureza e legalidade, ou demonstra
improbidade administrativa. Aponta gue a Portaria no. 3/74 do
Ministério do Planejamento ordena gue os gastos com publicidad

zejam encquadrados no subprograma 23, Nesse sentido, a Lei
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Orgamentiria no.10.920/90 conteria uma falha classificatéria de
despesas, s6 apontada pelo TCMSP em 14 de novenbro de 1%91. O
TCMSP recomendou ao Executivo a utilizag@o da classificagao
funcional-programitica de cédigo 03.07.023X, em cada Secretaria,
para alocar dotagdbes destinadas a propaganda ou publicidade na
elaboracio do préximo orgamento. Esta recomendagio & discutivel,
como vamos ver mais adiante, além de modificar uma pratica
cont&bil de muitos anos.

Nio tem sentido o entendimento do Conselheiro Relator do
TCMSP de que todog os gastos deveriam ficar limitados a dotagao,
classificados no subprograma 23 da Secretaria do Governo. Cada
Secretaria constitui uma unidade administrativa e tem funcgGes e
programas diversos das demais. As dotagbes orgamentarias de cada
Secretaria devem abranger as despesas de sua competéncia. Nao tem
também oentideo, do ponto do vigta administrative, centralizar
toda as dotagBes orgamentdrias de gastos com publicidade na
Secretaria do Governo, isto &, no Gabinete do Prefeito, a ndo ser
que o Executivo tenha intengSes de utilizar politicamente os
recursos, deixando de lado os critérios técnicos.

Além disso, mesmo do ponto de vista estritamente de
classificacio de despesa a posigao do TCMSP pode ser questionada.
A classificagdo das despesas, estabelecida na Portaria no.9 de 28
de janeiro de 1974, atualizada pelas Portaria no.4 de 12 de marcgo
de 1975, prevé de fato despesas com divulgagdo oficial sob cédigo
023X dentro do programa Administragdo da fung@o Administragido e

Planejamento. Entretanto, a Portaria SOF no.8, de 4 de faevereiro

de 1985, prevé tambédm que no céddigo 3132 ("Outros Servigos e
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Encargos”) podem ser enquadradas despesag com “servigo de
divulgagdo". Esse cédigo est& subordinado ao cédigo mais geral,
3130, "Servigos de Terceiros e Encargos”.

Concluindo, & importante lembrar que artigo 81 da Lei no.
4.320, de 17 de margo de 1864, que estabelece as normas para
elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos, diz: "0 controle
da execugéo orgamentéria, pelc Poder Legislativo, tera por objeto
verificar a probldade da adwminisliag8oe, a guerda o legal cmponhao
dos dinheiros piblicos e o cumprimento da Lei do Orgamento". Em
relagdo aos gastos com publicidade o TCMSP nde apontou nenhuma
improbidade da administracdo, atos danosos acs recursos do
Pegsouro Municipal ou descumprimento da Lei Orcamentéria. A
proposigdo do TCMSP de rejeitar as contas do Executivo Municipal
se baseia numa mera guestioc de classificac8o contdbil de
despesas. A propria postura técnica do TCMSP & estranha e pode
ser questionada dentro das normas em vigor. Nao se justifica,

portanto, a rejeigdo das contas do Executivo Municipal.
4. TRANSFERENCTIA DE DOTACAO DE PESSOAL DE ORGAOS PARA ORGAQS

A Auditoria do TCM aponta que o Executivo "pratica,
mensalmente, a redistribuigd3o por transposicdo de verbas de

Pessoal sem autorizagdo lLegislativa e a abertura, formalizada por

Decreto, do Executivo".
A Constituigdc Federal, no seu artigo 167, ineciso VI, veda
"a transposigio ou o remanejamento ou a transferéncia de recursos

de uma categoria de programagio para outra ou de um Orgio para
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outro, sem prévia autorizagio legislativa". A Lei 4320/80
estabelece que, quando expressamente determinado pela Lei
Orgamentiria, as dotagdes atribuidas a diversas unidades
orcamentédrias poderdo ser movimentadas. Autoriza também a
redistribuigéo de parcelas das dotagbes de pessoal, de uma
unidade orcamentdria para outra, quando o remanejamento fisico de
pessoal for considerado indispensavel pela Administragdo,
obedecida a legislagdo especifica sobre o assunto.

Na realidade, como informa a PMSP, desde 1974 foi implantada
uma rotina auvtomdtica no computador da PRODAM que faz uma
redistribuigdo de parcelas das dotagbes de pessocal entre
diferentes ORGAOS da Prefeitura. Este procedimento se faz através
do "Sistema de Acompanhamento de Despesa de Pessoal" e de um
"Critério para Distribuigdo Automitica de Cobertura a Dotacgdes
Insuficientes", conforme o Anexo.

0 exame desses procedimentos de redistribuigdc de parcelas
das dotagbes de pessoal mostra que eles s8o automaticos e gue nao
entram as decisdes administrativas ou a vontade do Poder
Executivo. Quando esse procedimento foi implantado, havia uma
autorizacdo legislativa, que, dado seu carater automatico
deixou, com o decorrer do tempo, de ser explicitada, como ocorreu
com a Lei Or¢amentaria de 1991.

Essa falha ndo caracteriza improbidade administrativa, mas

00
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uma falha da prépria Lei Orgamentdria, que ndo se revela realista . .

em relac@o a uma economia com taxa média de inflacao

extremamente elevada & reajustes nominais dosg salarios também

alavadns. A inflaclo elevada gera dificuldades na execugao ffxffzi?
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orcamentdria. Como existem dentro da administragdo municipal
diferentes categorias de servidores com diferentes carreiras,
regidas por estatutos prdprios ou com negociagbes salariais
independentes e em datas distintas, 0s recursos necessarios para
o pagamento dé pessoal de diferentes unidades orgamentirias podem
evoluir més a m&s a taxas bastante diferenciadas, o que pode
criar insuficiéncias em algumas unidades orgamentdrias, e, em
outras, sobra de dotagdes. Dessa forma, seria mais légico que a
Lei Orgamentdria fixasse o limite global de gastos de pessoal e
autorizasse ao Executivo proceder a redistribuicdo de parcelas de
dotacSes de pessoal de uma unidade orcamentdria ou de um Orgéo
para outro. Além dissco, é importante lembrar gque a despesa de
pessoal tem um carater Qbrigatdrio e estd sujeita,
necessariamente, a reajustes periddicos elevados devido 3 alta
inflagao.

Como mencionamos, até recentemente as Leis Orgamentarias
autorizavam ¢ Executivo a abrir créditos adicionais suplementares
de 20% até 30% do total da despesa, como no caso da Lei
Orcamentdria 10.703/88. O crédito adicional necessério para
cobrir insufici&ncias nas dotagdes de pessoal ficava autorizado e
excluide, inclusive, desses limites.

Dessa forma, © TCM estd apontando tardiamente uma falha
apresentada nas Leis Orcamentérias nos dltimos anos, pois somente

no dia 14 de novembro de 1991 veio apontar uma falha gue ocorre

ha alguns anos.

Concluindo, houve, de fato, uma falha formal. Mas nd&o hé

nenhuma indicagio de gue asta falha tenha comprometido a
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probidade administrativa ou gque a gestao do dinheiro piblico
tenha sido comprometida. A transferéncia de dotaglo de pessoal
apontada pelo TCMSP era feito de forma automitica pelo sistema de
computa¢@o. Nao houve vontade ou decisdes do Executivo. Dentro de
uma concepgdo moderna de controle externo, o TCMSP deveria ter
preventivamente apontado essa falha formal, que hd alguns anos
vem se repetindo, e cuja natureza nao justifica um parecer

técenico contrario & aprovagdo das contas da PMSP.

5. TRANSPOSICAC DFE RECURSOS B INVERSAO DAS PRIORIDADES
ORCAMENTARIAS

0 Tribunal de Contas se posiciona frontalmente contra a
indexagdo orgamentdria. Atribui & sistemAtica de atualizagdo
monetdria, autorizada pelas Leis 10.812/89 e 10.920/90, uma
vulnerabilidade "a rigidez necessaria dos controles
orgamentirios" (p.32). O Departamento de Auditoria do TCM entende
que a sistematica de correc¢ao monetéria "em nada contribui para ©
efetivo gerenciamento da Execugldo OrgamentAria"”, e gque serviu
"para criar maior liberdade de utilizacdo nas dotactes
desejadas". Duas transgressdes a lei teriam decorrido dessa
"maior liberdade", ocasionada pela corregdoc monetdria na exﬁcugﬁo
orgamentdria de 1991: transposigSes ilegais de recursos, isto €.
sem antorizagdo legislativa, e inversfes de prioridades

orgamentirias (estabelecidas na Lei 10.920/%0).

S
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As questdes envolvidas s8o trés: (1) a gistematica de
atualizagdo orgamentdria; (2) a transposigdo de recursos; & (3) a
mudanca de prioridades

A Lei Orgamentaria de 1991 estabelece em seu artigo 15 que
os valores de receita e despesa para o exercicio de 1991,
estimados a precos de junho de 1950, em Cr$ 251.521 milhdes,
fossem projetados com base na inflagdo prevista para o periodo
julho/90 a dezembro/91. Para isso calculou-se um indice
multiplicador de 5,79, que permitiu estimar as receitas e as
despesas aos pregos médios projetados para 1991. No artigo 16, a
Lei 10.920/80 autorizava o Poder Executivo a atualizar as
dotagbes orgamentdrias para mais, sempre gue a inflagao
verificada pelo Indice de Pregos ao Consumidor (Custo de Vida) da
Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas for maior do gque as
taxas estimadas. Quando a inflagdo efetiva for inferior a

estimada a atualizacdo para mencs se tornava obrigatoéria.
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Taxa de Inflacdo Estimada e Efetiva
(ICV-FIPE)

Lei 10.920 ICV-FIFPE Fator de
Previsto Acumul* Efetivo Acumul* Atualizagao

Julho/90 11,31 11,1131 11,31 1,1131 1,0000

Agosto 11,83 11,2448 11,83 1,2448 - 1,0000

Setembro 10,00 11,3692 13,13 1,4082 1,0284

Outubro 15,00 1,5746 15,83 1,6311 1,03588
Novembro 15,00 11,8108 18,56 1,9339 1,06794
Dezembro 15,00 2,08247 16,03 2,2439 1,07751
Janeiro/91 15,00 2,3948 21,02 2,7155 1,13391
Fevereiro 15,00 2,7541 20,54 3,2733 1,18854
Margo 15,00 3,1672 7,48 3,5182 1,11082
Abril 15,00 3,6422 7,19 3,771l 1,03538
Maio 15,00 4,1886 5,76 3,9883 0,95219
Junho 15,00 4,8169 9,78 4,3784 0,90897
Julho 15,00 55,5394 11,30 4,8731 0,87973
Agosto 15,00 6,3703 14,42 5,5786 0,87529
Setembro 15,00 7,3259 16,21 6,4797 0,88450
Outubro 15,00 8,4247 25,17 8,1106 0,96272
Novembro 15,00 9,6885 25,39 10,1699 1,04969
Dezembro 15,00 11,1417 23,25 12,5344 1,12500

* fndice Acumulado

Fonte: Lei 10.920/80 & FIPE

Conforme se observa no guadreo acima, de janeiro a abril o
Poder Executivo poderia ter atualizado as dotagdes orcamentarias
para mais. Entre maio e outubro a taxa acumulada de inflagéde
efetiva se tornou menor gque a prevista e a atualizacgdo
orgament&ria,‘para menos, tornou-se obrigatéria. 0 Executivo, em
junho de 91, més em qué o ICV-FIPE de maio/91 foi divulgado,
emitiu o Decreto no.29.873, congelando as "Cotas de
Regularizacdo" na importé&ncia de Cr$ £9.626 milhdes. O Executivo
Municipal =86 veio a fazer novo congelamento orcamentirio no dia 8
de agosto/91, no valor de Cr$ 190.198 milhées, a partir de uma

reestimativa da trajetdria da inflagdo. Com isso, as dotacgdes
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orgamentdrias ficaram reduzidas e com a aceleragdo da inflagdo
tornaram-se desnecessirias atualizagdes posteriores. Entretanto,
a partir de outubro/91, a inflagdo acelerou-se de tal forma que ©
Executive fez nova atualizagio, desta vez para maior, através de
um descongelamento nas “"Cotas de Regularizagao'. Com o
descongelamento, o limite de despesas orgamentarias voltou a
estimativa inicial, uma vez gue a inflaciBo prevista originalmente
para 1991 pela PMSP ficou muito préxima da sfetiva.

Segundo o TCM, o procedimento de atualizagdo monetéria 56
teria validade se o Executivo procedesse ao registro do
congelamento em cada dotagdo, isto €, reduzindo por ignal o valor
das dotacdes de todas as unidades orcamentarias.

A exigéncia do TCMSP contraria a pratica orgament&ria
universal, o que significa uma mudanga de postura em relagdoc a
geu comportamento passado.

OQuando ocorre uma reducdo nas despesas piblicas, esta néo &
necessariamente linear. A execugdo orgamentaria é regida‘por um
ritual complexo para lhe dar transparéncia e controle por parte
do piblico. Assim, gualgquer despesa orgamentaria tem gue ser
empenhada, entrar numa programagdo financeira, para depois
converter-se numa despesa efetiva. Mas, uma vez empenhada -
contrata~se ou inicia-se, por exemplo, uma obra ou a compra de um
bem -, € impossivel paralizé-la sem causar grave prejuizo aos
recursos piblicos.

Tomemos um exemplo concdreto. Suponhamos gque a Secretaria da
Educagao tenha, ne inicio do ano, antes do inicio das aulas,

comprado carteiras e material escolar, utilizando toda a dotagao.
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Digamos gque em maio a inflagdo efetiva seja menor que a
prevista, devido a um congelamento de pregos. 5@ a compra ja foi
empenhada ¢ efelivada, © congelamento de uma parcela torna-se
impossivel. Nada mais légico e sensato do gue congelar projetos
on atividades ainda ndo iniciadas, segundo um critério de
prioridades fixadas pela prépria Secretaria.

Levando o argumento do TCM aoc extremo, poderiamos imaginar
um exemplo mais absurdo. Suponhamos que um Orgdo tenha inilimeras
dotagdes, cada uma autorizando a aquisigdo de um fdnico veiculo.
Se o 6rgdo proceder a um congelamento linear, por menor que seja,
de toda as dotagbes, este ndo poderd adquirir um veiculo sequer!

0 argumento do TCM também ndo tem respaldo legal,
considerando que a Lei Orcamentdria fala em "atualizar dotagles
orcamentirias, para mais ou para menos", sem especificar que a
atualizagio deve atingir linearmente toda as dotagdes. Além
disso, o carédter global da atualizagio fica implicito quando
estabelece que ela "terd come limite a projegac da receita
anual”. O legislador ndc poderia ter agido de forma diferente,
pois & importante lembrar que o orgamento é obrigatoriamenﬁé uma
discriminagio detalhada de subprojetos e sub~atividades, em
grande parte indivisgiveis. COomo no orgamento 0s recursos
atribuidos aos subprojetos e sub-~atividades sdo os estritamente
necegsirios, um congelamento linear de toda as dotagﬁes nio faz
sentido, pois implica em deixzar recursos orcamentarios alocados e

N

imobilizados, insuficientes para executar essas despesas.
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A “"transposigido de recursos", segundo 0 entendimento do TCM,
pode ser melhor entendida recorrendo ao préprioc exemplo utilizado
pelo Conselheiro Relator:

"a) uma verba de Cr$ 300.000,00 (trezentos mil cruzeiros)

que compreende 3 (trés) dotagdes: dotagdo 1, dotagdo 2 e

dotagdo 3, equivalendo, cada uma, a Cr$ 100.000,00 (cem mil

cruzeiros);

b) h4 um congelamento de 50% (c¢inglienta por cente). Ou seja,

em verdade, ha uma reducado de Cr$ 150.000,00 (cento e

cingienta mil c¢ruzeiros), no global;

c) decorreria, dai, que, em cada verba (a de no.l, a de no.2
e a de no.3), o Executivo subtrairia metade (ou seja, 50%).
Tecnicamente falando, restou, por conseguinte, ao Executivo
antorizacio legislativa para a utilizagdo de 50% (cingiienta
por cento) de cada dotacdo inicial. Vedada a alocagdo ou a
transferéncia de recursos, além do determinado pela Lei.

Em outras palavras, as dotagbes 1, 2 e 3 restou a cada uma’ a

autorizacdo equivalente a Cr$§ 50.000,00 (cingiienta mil

cruzelros);

d) na pratica, entretanto, o que ocorreu foi que a ddtagao‘
nimero 1 naoc sofreu qualquer reducdo, sua utilizagdo foi
integral. |

Ora, a dotagdo, o valor orgado inicial, o valor autorizado

pelo Legislativo de Cr$ 300.000,00 foi reduzido em 50% (cinqﬁantaQé:%D

7
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por cento), ficando, portanto, em nimeros absolutos, Cr$
150.000,00 (cento e cingiienta mil cruzeiros).

Se a dotagfo no.l foi usada integralmente e o seu valor era
de Cr$ 100.000,00 (cem mil cruzeiros), fica claro que o saldo de
Cr$ 50.000,00 (cinglienta mil cruzeiros) estaria sendo utilizado
nas dotacgbes no.2 e 3."

Segundo o Relator do TCMSP, esse procedimento teria sido
utilizado, seguidamente, pelo Executivo Municipal, o due
comprovaria a "transposig@o ilegal" de recursos, pois a nudanca
de prioridades n#oc contava com autorizacgao Legislativa. A
comprovagio definitiva seria dada pela discrepancia entre a
Despesa Fixada e a Realizada.

Em primeiro lugar, & necessério precisar o conceite de
Transpbsigéo de Recursos. De fato, a Constituigdo Federal
estabelece no artigo 167 que sdo vedados:

"a transposicdoc, o remanejamento ou a transferéncia de

recursos de uma categoria de programagdc para outra ou de um

érqgio para outro, sem previa autorizagao legislativa"

Nio veda, dessa forma, a transposigdo dentro de uma
categoria de programag¢do e dentro de um mesmo Orgao.

No argumento apresentado pelo TCM, o pressuposto para
estabelecer que o Executivo teria feito "transposigbes ilegais" &
de que o congelamento teria, cbrigatoriamente, que fazer um corte
linear e proporcional de todas as dotagbes. Nesse caso, ©
Execuntivo teria primeiramente "feito" um congelamento “"legal" e

depois "transposto ilegalmente" o recurso de uma dotacgdo para

outra.
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J& vimos que o pressuposto de gue o congelamento de redursos
deve atingir linearmente todas as dotagdes néo tem fundamento e,
assim sendo, ndo podemos falar em transposiqao de recursos, pois
nio houve efetivamente uma passagem de recursos de uma dotagao
para outra.

Nesse exemplo do TCM ndo houve efetiva transposigao,
remanejamento ou transferéncia de recursos da "dotagio 2 e 3"
para a "dotacgdo 1". 0 que aconteceu, de fato, foi que o recurso
de Cr$ 300.000,00 foi congelado em 50% e com isso © Executivo
decidiu levar adiante o projeto da "dotagdo 1". As “"dotagdes 2 e
3v ficaram com recursos insuficientes. Ndo faz sentido paralisar
os trés projetos.

Cabe, agora, verificar se a decisdo do Executive de fazer um
congelamento ndc linear e, de fato, priorizar algumas despesas;
em face do congelamento, implica uma modificacdo das pfioridades
estabelecidas na Lei Orcamentdria de 1991, sem autorizagio |
legislativa.

Universalmente, a iniciativa de elaborar a proposta
orgamentéria, enguanto instrumento de planejamento e execugdo de
politicas piblicas, cabe ao Poder Executivo. A partir das
prioridades estabelecidas politicamente no processo eleitoral e
nas permanentes negociacSes entre o Executivo e a populagac, na
maioria das vezes intermediado pelos seus representantes no
Legislativo, o Executivo remete a este um crgamento gque poderd oun
nio ser aprovade. Mas a verdade & que o orcgamento aprofadq pelo
Legislative discrimina um conjunto de despesas prioritérias, mas

nio eztipula a sua ordenagio gegiiencial. Esta, de fato, acaba
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sendo também um processo politico em que a decisdo final cabe ao
Poder Executivo, legitimamente eleito pelo povo.

£ importante lembrar também gue, quando da aprovagéo da Lel
Orgamentdria, o Legislative autoriza o Poder Executivo a fazer
despesas discriminadas. Ndo o obriga. Tanto & que a Lei
Orgamentiria deixa muito claro que as dotagbes orcamentérias
auntorizadas ou atualizadas s6 poderiio ser empenhadas se houver
correspondente previsdo de arrecadacao de recursos.

Dessa forma, como a Lei Orcamentédria de 1991 ndo determina
uma ordenagdo seqiiencial éspecifica de despesas, implicitamente
delega aco Executivo o poder de estabelecer este seqlienciamento,
tanto ao longo do ano como nos momentos em que o congelamento das
dotagbes se torna necessario.

Este sequenciamento, na realidade, depende de um conjunto
complexo de fatores. Em primeiro lugar, daqueles fatores que
podem tornar obrigatdério o congelamento de recursos:
comportamente da arrecadagdo, gueda na taxa de inflagdo devido a
chogques econémicos, concretizagio ou néo de operagﬁes de cré&dito,
ete. Em segundo lugar, existem despesas que sdo continuas e
obrigatérias como a de pessoal, despesas indivisiveis, despesas
com marcada sazonalidade e assim por adiante. Assim, uma
diszcriminagdo detalhada do seqiienciamento de despesas &, na
pratica, uma tarefa impossivel.

Portanto, ndc ha também fundamento o argumento de gue o

Executivo teria modificado as prioridades estabelecidas pelo

Legislativo.

0
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Finalmente, vejamos se a discrepéncia entre a alocagio de

recursos, na Lei no.10.920/90, e as despesas efetivamente

realizadas pelo Poder Executivo, em nivel da Classificacgac

Funcional Programética, permite afirmar que as prioridades

fixadas naguela Lei foram desvirtuadas.

Fangbes

Alocagdo de Despesas

(Em Cr$ 1.000)

Prevista

Tei 10.920

0l.Legislativa
02.Judiciaria
03.Adm./Planej.

04 .Agric./Abast.
06.Segqur.Piblica
08.Educ. e Cultura
10.Habit. e Urban.
11.Ind.e Comércio
13.Saiide e Saneam.
15.A8s8i8t. @ Prev.
16.Transportes

99 ,Reserva Contin.

Total 1

* Inclui Créditos Adicionais autorizados pelo Legislativo
Fonte: Orgamento e Balango 1991.

Crs

32.

13
107
17
12

312

266
15

I456I

585

. 267
.763
011
+841
231.
202.

389
771
624

511
244.

640

.018
.886

308

Autorizada*
Crs %
31.970 1,90
15.189 0,90
249.948 14,85
17.036 i,01
11.760 0,70
247.591 14,71
228.160 13,56

860 0,05
361.338 21,47
239.503 14,23
279.515 16,61

1.682.873 100,00

Realmente, observa-se no quadro acima que houve uma

24

Realizada

Crs %
25.346 1,94
24.627 1,12
234.937 17,95
9.219 0,70
B.255 0,63
221.308 16,91
195.761 14,96
841 0,086
217.713 16,64
180.555 13,80
200.160 15,29
1.308.723 100,00

discrepancia entre as despesas fixadas originalmente na Lei

no.10.920, as despesas atualizadas com créditos adicionais

suplementares

devemos lembrar que a alocacgéo inicialmente consignada no

Orcamento de 1991 foi modificada, com autorizagdo do Legislativo

com a abhertnra de créditos adicionais suplementares e especiais.

e as despesas empenhadas. Em primeiro lugar,

00
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Dessa forma, as comparagdes devem ser feitas entre as despesas
autorizadas e as realizadas e ndo entre estas Gltimas e as
despesas fixadas originalmente pela Lei.

Observa-se também no quadro que as maiores discrepancias
ocorreram nas fung&es "Administragdo e Planejamento” e "Satde e
Saneamento". Vamos analisar estes dois casos, pois os demais s&o
da mesma natureza.

As explicagdes dadas pela PMSP para estas discrep&hcias 580
perfeitamente l6gicas e aceitdveis. Em relagac a fungao
"Administragio e Planejamento", a dotagdo orcada originalmente de
Cr$ 107.764 milhdes correspondia a 7,40% da despesa total. A
abertura de créditos adicionais elevou agquela dotagdo para Cr$
249.948 milhdes, dobrando a participagdc na despesa total. As
despesas empenhadas ficaram dentro desse limite, totalizando Cr$
234.937 milhGes, 17,95% da despesa total. O aumento da dotagio
dessa fungao se explica pela elevagio do gasto com "Administragao
Financeira", que alcangou Cr$ 190.055 milhGes, mais que trés
vezes o valor orgado originalmente. Foram recursos destinadoa ao
pagamento dos servigos da divida e para o fundo de sustentagdo de
titulos, com a finalidade de cumprir os acordos gque a Associagdo
Brasileira das Secretarias de Finangas fez com o Executivo
Federal.

Como o controle sobre os gastos com servigco da divida nao
estd ao alcance da PMSP, uma vez que depende das diretrizes
fixadﬁs pelo Governo Federal e pelo Senado Federal, a finica forma
gque a PMSP poderia se ater acs valores orgados originalmente

teria sido pelo nio cumprimento daquelas diretrizes. Além dissoﬁ&@
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como j4 mencionamos, no exercicio de 1991 as taxas reais de juros
sofreram uma elevagdo brutal, chegande a atingir mais de 5% real
ao més, no final do ano.

A fungdo "Satde e Saneamento" tinha em 1991 uma dotacdo
autorizada de Cr$ 361.338 milhdes, que correspondia a 21,47% da
despesa global. A despesa realizada ficou 39,75% abaixo daquele
limite autorizado, mas ndo obrigatério, e alcangou Cr§ 217.713
milhdes, 16,64% da despesa global. Nessa fungdo, os projetos
orgados como despesas de capital ficaram em grande parte
paralizadas por falta de recursos. Empréstimos externos no valoxr
de US$ 200 milhdes para construgdo e eguipamento de unidades
hospitalares ndo se concretizaram, pois a PMSP ndo obteve
autorizagio das autoridades federais. Além disso, outras
operagdes de crédito acabaram se frustrando, particularmente
junto & Caixa Econdmica Federal. Na verdade, o Orcamento de 1991
previa operagbes de crédito no valor de Cr$ 352.719 milhdes, mas
apenas Cr$ 141.811 milhdes foram efetivados. Deste dltimo total,
apenas Cr% 24.000 milhdes foram destinados a projetos,
considerando que o.restante foi destinado & rolagem da divida
mobilidria. E por essa razdo que apenas 37,27% do valor dos
projetos previsto no Orcamento para 1991 foram executados.
Conforme observa a Auditoria do TCMSP na f1.n0.62 de seu
relatdrio: "0 Balango Orgamentério mostra claramente a grande
desproporcdo entre o valor autorizado para Despesa de Capital e o
seu correspondente valor empenhado. Fica evidente a decorréncia

da ndo realizacdo de operagtes de crédito. A conseqiiéncia da

00
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despesa de Capital - 4110 - Obras e Instalacdes, onde verificamos
que, no exercicio de 1991, © Executivo realizou apenas 33% (em
termos monetarios) das Obras e Instalagbes previstas no
orgamento”.

N&o tem razdo, portanto, o TCMSP ao falar em "efeitos
danogos das transposig¢des e remanejamentos de dotagdes utilizados
com livre arbitrio pelo Executivo" devido a nac-realizagido dos
projetos constantes do Orgamento-Programa de 1991 e a diferencas
entre as despesas orcgadas e as realizadas. Existem justificativas
l6gicas e aceitdveis. Mais do que issgo, como vimos, a inica forma
da PMSP atender as prioridades estabelecidas originalmente no
Orcamente teria sido se tivesse incorrido em desobediéncia as
diretrizes das autoridades federais e & inadimpl&ncia, nec que se
refere aos servicos da divida, e se os projetos tivessem sido

levados adiante sem recursos.

6. CONCLUSAO

Em conclusdo, ndo vemos razdo para o Tribunal de Contas do
Municipio de S&c Paulo propor a reijeicdo das contas de 1991 do
Executivo Municipal de S&c Paulo. Houve evidente zelo por parte
da Prefeitura no cumprimento da Lei e execugdo do Orgamento. A
gestio econémico-financeira, em um ano tdoc conturbado, foi
excelenta, Og problemas apontados pelo TCMSP ou sdo simplesmente

inexistentes ou derivam de praticas orgamentéArias que foram sende

desenvolvidas através dos anos como adaptagdo & alta taxa de Kﬁ

inflacio e & instabilidade que caracterizam a economia

0
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brasileira., Aperfeigoamentos podem ser sempre efetivados. Uma das
fungdes do TCM, além de realizar sua fungéio fiscalizadora, &
colaborar para o continuoc desenvolvimento das praticas
orgamentédrias da Prefeitura de S#o Paule. N&io cremos, entretanto,
que a simples rejeigdo global das contas do Executivo Municipal,
que o TCM voltou a propor neste ano, contribua para tais

objetivos,

tiz#Carlos ﬂressﬁff;;;eira

(
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