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RESUMO

Em maio de 2000 foi instituida a Lei Complementar n° 101, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece normas orientadoras das financas publicas
no Brasil. Diante desse contexto, o estudo tem como objetivo analisar por meio de um
estudo de caso, a percepc¢ao de gestores de trés municipios da Regido Centro-Oeste
de Minas Gerais sobre o grau de endividamento destes municipios antes da
promulgacéo da referida Lei e analisar se a finalidade da lei foi alcancada, além de
levantar a opinido dos gestores em relacéo a aplicacdo da aludida lei, os beneficios e
vantagens encontradas para seu cumprimento. A estratégia de pesquisa se deu por
meio de entrevista semiestruturada realizada com prefeitos e ex-prefeitos. Este
trabalho revelou que os gestores consideram a Lei Complementar como um
mecanismo eficiente para o controle da Gestdo Publica, devido principalmente as
sancdes aplicadas quando de seu descumprimento, mas ainda nao esta sendo
suficiente para mudar o desequilibrio fiscal.
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1. INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - denominada Lei Complementar n°® 101
promulgada em 4 de maio de 2000, criada no governo de Fernando Henrique Cardoso,
estabelece normas orientadoras das financgas publicas no Brasil. Em seu paragrafo 1°,
a lei determina regras voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal as quais
consistem em acao planejada e transparente em que se previnem riscos e corrigem

desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

A referida lei regulamenta o artigo 163 da Constituicdo Federal de 1988 e possui
como metas findar o desequilibrio nas financas publicas oriundo aos gastos superiores
aos das receitas, pelos entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) bem como corrigir os desvios de dinheiro na Administragdo Publica a fim
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de prevenir casos de corrupcdo e escandalos que trazem consequéncias negativas
para o desenvolvimento social e econdmico. Dessa forma sempre que acdes ou fatos

desviem a gestéo do equilibrio fiscal, devem-se tomar medidas.

Nesse contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal possui o intuito de promover um
rigor mais avancado no projeto de planejamento e execucdo orgcamentaria, o qual
contribui para uma gestdo mais transparente e responsavel. Essa medida justifica-se
pela tradicdo, na politica brasileira, de agentes politicos promoverem gastos
excessivos no final de seus mandatos deixando dividas para seus sucessores ou de

receberem de seus antecessores tais débitos.

Dessa forma em seu artigo 1°, paragrafos 2° e 3° a Lei de Responsabilidade Fiscal
estabelece a abrangéncia de suas disposicOes, e alcanca todos 0s entes da
federacao, seus poderes e entidades da administracao direta.

A Lei de Responsabilidade Fiscal fixa limites para despesas com pessoal, para
divida publica e ainda determina que sejam criadas metas para controlar despesas e
receitas. De acordo com Silva (2012) os governantes possuem obrigacao de prestar
conta de seus atos, promovendo a transparéncia dos gastos publicos e obriga que as
financas sejam apresentadas detalhadamente aos Tribunais de Contas da Uni&o, do
Estado e também dos Municipios, onde houver. Mediante procedimentos
democraticos, tais 6rgdos podem aprovar as contas ou reprova-las, além de indagar
e até punir os governantes em caso de constatacdo de medidas impréprias no

cumprimento de suas responsabilidades.

Deste modo, percebe-se que a LRF tornou-se um instrumento eficaz no auxilio aos
governantes quanto a administracdo dos recursos publicos uma vez que as exigéncias
cresceram. E isso demanda dos gestores publicos obrigacdes fiscais mais rigidas.
Assim referida lei segundo KHAIR (2000) apoia-se em quatro eixos: planejamento,
transparéncia, controle e a responsabilizacdo, fazendo com que as financgas publicas

sejam equilibradas.

O planejamento conforme referido acima esta vinculado a Lei de Responsabilidade
Fiscal no qual procura identificar os designios e determinar processos capaz de
garantir, no tempo certo recursos indispensaveis para a cumprimento de alguma acéo

ou atitude considerada relevante (CRUZ et al., 2011, p.6). No capitulo Il da Lei de
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Responsabilidade Fiscal trata-se dos instrumentos estabelecidos pela LRF para o
planejamento, no que se refere ao Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA) e da Execucao Orcamentaria e

do Cumprimento das Metas os quais serdo detalhados oportunamente.

Atualmente o pais vive a pior crise politica da histéria, devido principalmente a
corrupcdo. Com este trabalho foi possivel identificar os beneficios e as dificuldades
encontrados pelos gestores dos trés municipios estudados para cumprimento da LRF,
podendo detectar suas deficiéncias, possibilitando que reflitam na maior eficiéncia na
destinacdo de recursos publicos, mostrando a sociedade que existem “ferramentas”
capazes de transformar a gestdo publica em uma administracdo profissional e

transparente.

Em razdo do exposto, com este trabalho buscou-se analisar por meio de um
estudo de caso, a percepcao dos gestores de trés municipios da Regido Centro-Oeste
de Minas Gerais sobre o grau de endividamento destes municipios antes da existéncia
da Lei de Responsabilidade Fiscal e analisar se a finalidade da lei foi alcancada, além
de analisar a opinido dos gestores em relagédo a aplicacdo da aludida lei, bem como

os beneficios e as vantagens encontradas para o cumprimento desta.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Em 1995 por iniciativa da Deputada Federal Rita Camata, esbocou-se a Lei
Complementar n° 82 (Conhecida como Lei Camata), que transformou-se mais tarde
em Lei de Responsabilidade Fiscal; ela surgiu em um periodo de grande difamacao
na gestdo publica diante de um grande desequilibrio fiscal (SILVA, 2012, p.18). A
referida lei estabelece em seu artigo 1° seu principal objetivo: estabelecer “normas de

financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal”.

No primeiro paragrafo desse mesmo artigo procura definir o que entende como

responsabilidade na gestéo fiscal, a saber:

e Acdao planejada e transparente;
e Prevencéo de riscos e corregdo de desvios;

e Equilibrio nas contas publicas,



e Cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;

e Limites, visando o equilibrio das contas publicas;

e Condicdes no que se refere a geracao de despesas com pessoal,

e Condicbes no que se refere a seguridade, divida, operagdes de crédito,

concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.

A referida lei em diversos pontos enfatiza a acao planejada e transparente por
parte dos gestores publicos. Acdo planejada e transparente se diz em planos
previamente tracados, e a parte de transparéncia se da através do conhecimento e
participacéo por parte da sociedade (NASCIMENTO, 2009, p.10).

Outro ponto que merece atencdo € no que se refere a prevencdo de riscos,
segundo Cruz et al. (2011), é identificar os problemas e tomar medidas para diminuir
ou impedir a continuidade, seguindo a légica desse mesmo autor, corrigir desvios se
diz em rever procedimentos criando novas atitudes além de atuar de forma eficiente e
eficaz no acompanhamento aos objetivos e as metas tragcadas no planejamento. Ao
adotar a correcdo devera analisar o tipo de controle a ser adotado pela gestédo
podendo ser: concomitante, posteriori e a priori, assim, o0s tipos de controle ajuda ou

dificulta a correcéo de desvios.

De acordo com Silva (2012) a Lei de Responsabilidade Fiscal € um cddigo de
conduta para os administradores publicos de todo o pais e compreende os trés
poderes. Na referida lei em seu artigo 1° no paragrafo 2° e 3° explicam com mais
detalhes quais séo os érgaos que subordinam o seu regime, a saber:

Art. 19 Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo
Il do Titulo VI da Constituigéo.

[.]

§ 22 As disposicdes desta Lei Complementar obrigam a Uni&o, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios.

8§ 32 Nas referéncias:

| - & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo
compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de
Contas, o Poder Judiciério e o Ministério Publico;

b) as respectivas administragfes diretas, fundos, autarquias, fundagdes e
empresas estatais dependentes;

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

[l - a Tribunais de Contas estao incluidos: Tribunal de Contas da Uniéo,
Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas dos
Municipios.
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2.1.1 Planejamento

O capitulo Il da Lei de Responsabilidade Fiscal trata-se do Planejamento. O
processo inicia-se com o Plano Plurianual (PPA), coordenado pela Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéao (MP), o qual estabelece metas e prioridades do governo para 0s
proximos quatro anos. No processo seguinte, sdo estabelecidas as diretrizes
orgcamentéarias por meio da LDO, as quais sdo apresentadas em termos monetéarios
na LOA. A LDO, elaborada a cada ano, tem por finalidade fazer um elo entre o PPA e
a LOA, definindo metas e prioridades a serem seguidas pelo orcamento do exercicio
subsequente e orientando a elaboracdo da LOA. Posteriormente a LOA, conforme
prevista no artigo 165, paragrafo 5° da Constituicdo Federal (SOUZA, 2008). Que de
acordo Nascimento (2009, p.19) sua “finalidade € administrar o equilibrio entre

receitas e despesas publicas”.

O quadro abaixo demonstra as etapas, as datas para encaminhamento dos projetos
de Lei ao Congresso Nacional, bem como as datas limites para aprovacdo e 0s
periodos de vigéncia do PPA, LDO e LOA.

LEIS DO CICLO ORCAMENTARIO AMPLIADO

ETAPAS PPA LDO LOA
(o]
ENCAMINHAMENTO | 31 deagostodo 1=anodo | 15 de abril Sl
mandato presidencial agosto
APROVACAO 22 de dezembro 17 de julho a2ds
dezembro

4 anos de 12 de janeirodo 22| 18 meses da

0
ano do mandato aprovacao até o ~1—d‘e
VIGENCIA presidencial até 31 de dia 31 de ]331n3|roa
e
dezembrodo 1€ ano do dezembro do dezembro

mandato seguinte ano seguinte

Etapas das Leis do Ciclo Orcamentario Ampliado.

Fonte: Paludo (2013)



Aborda-se a com mais detalhes os instrumentos estabelecidos pela LRF para o
planejamento, no que se refere ao Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentérias,

Lei Orcamentaria Anual e da Execucdo Or¢camentaria e do Cumprimento das Metas.

2.1.2 Do Plano Plurianual

De acordo com o artigo 165 da Constituicdo Federal, a lei que instituir o PPA

estabelecera de forma regionalizada:

e As diretrizes;

e Objetivos;

e Metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao

continuada.

De acordo com Santos e Santos (2014) as diretrizes, metas e objetivos devem ser
seguidos no prazo de quatro anos, tendo vigéncia no segundo ano de um mandato
majoritario até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Paludo (2013)
complementa que € no primeiro ano de mandato que € elaborado o PPA, o
planejamento para os quatro anos seguintes. Devendo ser encaminhado para o
Congresso Nacional no primeiro ano de mandato até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro (31 de agosto), e devolvido para sancao até 22
de dezembro do mesmo ano. Ou seja no primeiro ano do mandato € utilizado o PPA

elaborado pelo presidente anterior.

Na figura abaixo mostra o tempo de vigéncia e os periodos de implantacdo do PPA
gue possui um planejamento de quatro anos e a LDO e a LOA respectivamente de um

ano:



PPA

2014-2017
LDO LDO LDO LDO
2014 2015 2016 2017
LOA LOA LOA LOA
2014 2015 2016 2017

Diagrama da interag&do do PPA com a LDO e a LOA.

Fonte: Santos e Santos (2014)

Segundo Santos e Santos (2014) o PPA fundamenta a LDO, pois é por meio
das diretrizes, objetivos e metas elencadas no PPA gue se estabelecem as principais
diretrizes da LDO e da LOA.

Em razéo do exposto, embora o PPA seja fundamental para o desenvolvimento
econdbmico, o documento que se encontra no artigo 3° da Lei de Responsabilidade
Fiscal que trata do Plano Plurianual foi vetado em sua totalidade pela Presidéncia da
Republica pela seguinte razéo:

[...]o projeto de lei do plano plurianual devera ser devolvido para sangéo até
0 encerramento do primeiro periodo da sesséao legislativa, enquanto o § 2°
obriga o seu envio, ao Poder Legislativo, até o dia 30 de abril do primeiro ano
do mandato do Chefe do Poder Executivo. Isso representard ndo s6 um
reduzido periodo para a elaboragdo dessa pega, por parte do Poder
Executivo, como também para a sua apreciacdo pelo Poder Legislativo,
inviabilizando o aperfeicoamento metodoldgico e a selecdo criteriosa de
programas e acdes prioritarias de governo.

Ressalte-se que a elaboragdo do plano plurianual é uma tarefa que se
estende muito além dos limites do érgao de planejamento do governo, visto
gue mobiliza todos os 6rgdos e unidades do Executivo, do Legislativo e do
Judiciério. [...]

Acrescente-se, ainda, que todo esse trabalho deve ser executado justamente
no primeiro ano de mandato do Presidente da Republica, quando a
Administracé@o Publica sofre as naturais dificuldades decorrentes da mudanca
de governo e a necessidade de formacdo de equipes com pessoal nem
sempre familiarizado com os servigos e sistemas que devem fornecer os
elementos essenciais para a elaboracéo do plano. [...]

Diante do exposto, propde-se veto ao art. 3°, e respectivos paragrafos, por
contrariar o interesse publico." (BRASIL, 2000)



2.1.3 DaLei de Diretrizes Orgcamentarias

De acordo com Santos e Santos (2014) dentro da estrutura proposta pela LRF,
a Lei de Diretrizes Orcamentérias, possui carater de direcionamento e controle na
busca pela eficiéncia no planejamento e execucdo do orgcamento publico. Segundo a
Constituicdo Federal de 1998 artigo 165:

[.]

8§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderd as metas e prioridades
da administragcdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracao da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacédo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

[.]

Em razdo do exposto, Santos e Santos (2014) afirmam que a LDO norteia
caminhos para a LOA; ou seja, as regras para elaborar a LOA deveréo ser definidas
com antecedéncia e serdo definidas na LDO, além disso, a LDO define algumas regras
de execucdo do préprio orcamento. A LDO definird as metas e prioridades a serem
obedecidas pelos governos e o direcionamento para as despesas de capital no ano

fiscal seguinte.

De acordo com Paludo (2013) a LDO € uma ferramenta norteadora na
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual. A LDO seleciona os programas do Plano
Plurianual que deverdo que deverdo ser executados na LOA. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias devera observar também as exigéncias da Lei de Responsabilidade

Fiscal em seu artigo 4° e incisos:

e Equilibrio entre as receitas e despesas;

e Critérios e forma de limitacdo de empenho, onde devera analisar se a
receita esta sendo arrecadada conforme previsto, caso ndo estejam, 0s
entes ndo poderdo efetuar despesas com 0s montantes autorizados,
assim eles deverao limitar o empenho;

e Monitoramento e fiscalizac&o dos custos que foram financiados;

e Repasses a instituicdes publicas e privadas conforme definido no art.26
da LRF.



Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 4° a LDO recebe
importantes funcdes, que sdo a adogédo de dois anexos que devem integrar a LDO.
Trata do anexo de metas fiscais e de riscos fiscais, 0s quais encontram abordados em

topicos especificos, a saber:

[.]

§ 12 Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentérias 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.

[.]

§ 32 A lei de diretrizes orcamentérias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde
serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar
as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem.

[.]

Além das metas a serem alcancadas, o Anexo de Metas Fiscais devera conter
uma avaliacdo do cumprimento das metas de exercicios anteriores. Estes resultados
deverdo influenciar na elaboracdo das novas metas a serem alcancadas, além de ser
interessante apresentar a evolucdo do patriménio liquido dos gestores publicos e
estimativas dos resultados de incentivos fiscais ou qualquer tipo de rendncia que
envolva perda de receitas proprias da Unido dos Estados e dos Municipios.
(NASCIMENTO, 2009.)

A LDO deve ser determinada em concordancia com o PPA com vistas a nortear
na elaboracéo da LOA. Deve ser dirigida ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril
de cada ano. Ainda sendo encaminhada periodicamente sua vigéncia é desde sua
aprovacao até o final do exercicio seguinte sendo assim de 18 meses. ApOs aprovada
e promulgada, a LDO ira lancar forgcas normativas sobre o Projeto de Lei Orcamentaria

Anual devendo ser enviado ao Legislativo até o final de agosto. (PALUDO, 2013, s/p)



2.1.4 Da Lei Orgamentaria Anual

A Lei Orcamentaria anual € entendida por Santos e Santos (2014) como um
instrumento que contem a estimativa da receita e da despesa publica anual, de forma
a guiar a gestao financeira do Estado. Elaborada pelo Poder Executivo, conduzida
para analise, adequacéo e aprovacgao pelo Poder Legislativo, devolvida ao Executivo
para execucao e, por fim, avaliada pelo poder Judiciario. Obedecendo-se aos prazos

determinados, como apresenta a figura abaixo:

LOA

EBEBCUITG Z:} LEGISLA TIWG EXECUTVG
A BREro'ea oy e e %
JUIDICIA I

avalia
[BEravwa ol Fajela)
Wigncia
Ard 31 sgosca Ark 2F derambro Dhe O jansire ave 31

dho ans snberiar do amo antericr degembro do ano em
EAArES

Diagrama de interagdo entre a LOA, Esferas de Poder e prazos para o exercicio financeiro na
composicao da LRF.

Fonte: Santos e Santos (2014)

A LOA é um documento que determina a gestdo anual dos recursos publicos,
e nenhuma despesa podera ser efetivada se néo for aprovada por ela ou por lei de
créditos adicionais. E uma ferramenta de planejamento que operacionaliza em curto
prazo os programas prioritarios do PPA conforme selecionado pela LDO. E com base
nas autorizacdes da Lei Orcamentaria Anual que as despesas do exercicio séo
executadas (PALUNO, 2013, s/p).

A Lei Orcamentéaria Anual conforme prevista no artigo 165, paragrafo 5° da

Constituicdo Federal, compreendera trés subdivisdes:
| — O orgcamento Fiscal referente aos poderes da Uniéo;

Il — O orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria (50% + 1) do capital social com direito a voto;
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lll — o orgamento da seguridade social: conforme o artigo 195 paragrafo 22 da
Constituicdo Federal: “somatério dos orcamentos da Previdéncia Social, Saude e
Assisténcia Social tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de

diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus recursos “.

Conforme artigo 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, a elaborac&o do projeto
de Lei Orcamentaria Anual esta ligado ao Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes

Orcamentarias seguindo também as normas da LRF, a saber:
| — A LOA conterd um anexo demonstrativo da compatibilidade com a LDO;

Il — Sera acompanhado do documento a que se refere o paragrafo 6° do artigo
165 da Constituicdo Federal (citado acima) além de medidas de compensacao de
receitas, renuncia de receitas e 0 aumento de despesas obrigatérias de carater

continuado que sao relacionados a educacédo a saude.

Il — A LOA contera reserva de contingéncia definida com base na receita

corrente liquida e serdo estabelecidos na LDO. A reserva de contingéncia € destinada:

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

§ 12 Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e
as receitas que as atenderéo, constardo da lei orcamentaria anual.

§ 22 O refinanciamento da divida publica constar4 separadamente na lei
orcamentéria e nas de crédito adicional.

§ 32 A atualizacdo monetéria do principal da divida mobilidria refinanciada
ndo podera superar a variagao do indice de precos previsto na lei de diretrizes
orcamentérias, ou em legislagéo especifica.

§ 4¢ E vedado consignar na lei orgamentaria crédito com finalidade imprecisa
ou com dotacao ilimitada.

§ 5° A lei orcamentéaria ndo consignard dotacdo para investimento com
duracao superior a um exercicio financeiro que nao esteja previsto no plano
plurianual ou em lei que autorize a sua inclusado, conforme disposto no § 1° do
art. 167 da Constituigao.

§ 6° Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orcamentéria,
as do Banco Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio
administrativo, inclusive os destinados a beneficios e assisténcia aos
servidores, e a investimentos.

O capitulo 1l, sesséo IV da Lei de Responsabilidade Fiscal trata Da execucéo
orcamentaria e do cumprimento das metas, conforme o artigo 8° o Poder Executivo,
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estabelecera uma programacédo e um cronograma de desembolso mensal, até 30 dias
apos a publicacdo dos orcamentos. Determina também a leal observancia dos
parametros da Lei de Diretrizes Orgcamentarias, relativos aos gastos com o pessoal e
outras despesas correntes, ainda no seu paragrafo Unico determina que 0s recursos

destinados a uma finalidade especifica ndo poderdo atender outros recursos.

No artigo 9° desta mesma lei estabelece que se for constatado, ao final de um
bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas
de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e o Ministério Publico, promoveréo por
iniciativa prépria, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao

financeira.

O paragrafo 4° do artigo 9° da LRF, determina que as metas fiscais destacadas no
Anexo de Metas Fiscais da LDO serdo apresentadas, pelo Poder Executivo em
relatorios quadrimestrais, até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro em

audiéncia publica nas respectivas Casas Legislativas.

2.1.5 Da Receita e Da Despesa Publica

De acordo com Marcuzzo e Freitas (2000) para atingir o controle das financas
€ de extrema importancia que o orcamento expresse a realidade entre as receitas e
despesas. Para Paludo (2013) a receita publica demanda menor interesse que a
despesa publica, as despesas devem ser essencialmente autorizadas enquanto as
receitas devem ser apenas estimadas, as despesas ndao podem ultrapassar o valor

autorizado, mas as receitas podem ultrapassar a estimativa sem nenhuma restricao.

O capitulo 11l da Lei de Responsabilidade Fiscal trata Da Receita Publica que
conforme Silva, (1996, apud MARCUZZO e FREITAS, 2000, p.11) correspondem a
todas as quantias recebidas pelos cofres publicos, que integrando com o patrimdnio
publico sem reservas, condigdes ou correspondéncias no passivo vem acrescentar

trazendo aspectos positivos. Paludo (2013) acrescenta que receita publica
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corresponde a qualquer recurso obtido pelo Estado em um determinado periodo
financeiro afim, de custear as despesas publicas.

O artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece os requisitos
essenciais na responsabilidade da gestdo fiscal: a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadacgéo de todos os tributos de competéncia constitucional da Unido, Estados,

Municipios e Distrito Federal.

Neste contexto o artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional estabelece que
“Tributo é toda prestacédo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Sendo que seu pagamento
podera ser feito em moeda corrente, cheque ou vale postal e nos casos previstos em
lei, em estampilha, em papel selado, ou por processo mecéanico conforme artigo 162
do Cadigo Tributario Nacional. Deve-se além disso, ter alguma arrecadacao concreta

gue justifique a existéncia do tributo (CRUZ et al., 2011.).

O capitulo IV da Lei de Responsabilidade Fiscal trata Da Despesa Publica que
conforme Silva, (1996, apud MARCUZZO e FREITAS, 2000.) correspondem a todas
as quantias gastadas pela Fazenda Publica, correspondendo também ao desembolso,
gue dentro de uma autoridade legislativa para execuc¢ao de obras do Governo vem a
diminuir o patriménio. Paludo (2013) acrescenta dizendo que despesas publicas
consiste na aproveitamento dos recursos publicos objetivando realizar as
necessidades do Estado, finaliza dizendo que € o compromisso de gastos dos

recursos publicos para atender as finalidades da sociedade previstas no orgcamento.

O artigo 15 da Lei de Responsabilidade Fiscal nos da informacéo de que todo
aumento de despesas, estd condicionado a estimativa do impacto orcamentéario e
financeiro, no exercicio em questdo e bem como nos dois subsequentes e quando
executado fora dos padrées previstos no artigos 16 e 17 serdo considerados como

irregulares e lesivos ao patriménio publico.

O artigo 15 a 17 da referida lei expbe que toda criacdo, expansao ou
aperfeicoamento de acdo governamental, que venha causar aumento de despesa,
deve estar seguida de uma estimativa do impacto orcamentario-financeiro, tanto no

exercicio em vigor, como nos dois subsequentes, e ainda acompanhar de declaragcao
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do ordenador da despesa, jA este previsto na Lei Orcamentaria Anual com
compatibilidade no Plano Plurianual bem como na Lei de Diretrizes Or¢gamentarias.
Se for o caso da despesa continuada, deve provar a fonte de recursos para o custeio
e tem que estar acompanhada de medida de compensacéo pelo aumento permanente
da arrecadacdo ou pela diminuicdo de outra despesa no valor paralelo (PALUDO,
2013, s/p)

O artigo 18 trata-se Das Despesas com Pessoal e das Definicbes e Limites
que estd amparada no artigo 169 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que: “A
despesa com pessoal ativo e inativo da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar”.

A Lei de Responsabilidade Fiscal conforme o artigo 18 considera como
despesa total com o pessoal:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os
ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungBes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
gualgquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicBes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

3 ESTUDOS ANTERIORES

Existem varios trabalhos que abordam estudos sobre a Lei de Responsabilidade
Fiscal. No estudo de Magalhédes et al. (2005), foi analisado a influéncia da LRF na
tomada de decisdo pelos gestores publicos municipais, bem como a opinido dos
governantes sobre a Lei e as dificuldades em cumpri-la, além de identificar a
importancia das informag6es contdbeis na tomada de decisdes. O estudo foi realizado
em nove municipios do interior de Minas Gerais baseado em entrevistas estruturada
com os prefeitos e contadores das respectivas prefeituras. Como conclusao
constatou-se que os entrevistados consideram a LRF muito importante, apesar das
dificuldades no cumprimento da mesma, em relagdo as informagfes contabeis o0s

entrevistados considera fundamental na tomada de decisao.

14



Sacramente e Pinho (2008) realizaram um trabalho que tem como objetivo
conhecer como esta se concretizando a transparéncia na administracdo publica em
seis municipios de Salvador. Apds entrevistas realizadas com atores estratégicos do
Poder Executivo municipal e os Relatorios Prévios emitidos pelo Tribunal de Contas
dos Municipios, os atores concluiu que a transparéncia da gestéo fiscal ainda néo esta
assegurada por meio da participagdo popular, conforme estabelecido na LRF, os
atores acrescentam que a pesquisa ainda estd em andamento mas ja é perceptivel

que precisa ser melhorado para que a transparéncia se consolide nesses municipios.

O estudo de Fernandes (2012) foi realizado com gestores de alguns municipios
do Estado do Parand, o estudo apresenta uma abordagem tedrico-conceitual sobre a
LRF e uma pesquisa de campo que utilizou-se uma metodologia qualitativa, baseada
em questionarios pré-elaborados. Neste estudo foram constatados que as respostas
obtidas foram por meio dos contadores que se mostraram mais capacitados ao

comparar-se com os prefeitos, pois percebem-se falta de qualificacdo dos mesmos.

4 METODOLOGIA

Iniciou-se o estudo por meio de uma pesquisa bibliografica, que de acordo com
Vergara (2013) é o estudo com base em material publicado em livros, revistas, jornais
ou qualguer material que seja acessivel ao publico. Por se tratar de uma pesquisa
especifica utilizou-se a pesquisa exploratéria, que € “[...] aquela que busca levantar
informacgdes sobre um determinado objeto” (SEVERINO, 2007, p. 11).

A pesquisa para construcado deste trabalho é classificada também como analise

qualitativa e, segundo Laville & Dione (1999, p. 157)

tal estudo bem conduzido néo poderia se contentar em fornecer uma simples
descri¢do que ndo desembocasse em uma explicacdo, pois, como sempre, 0
objetivo de uma pesquisa ndo é ver, mas, sim, compreender.

Vergara (2013) propde dois critérios de pesquisa: quantos aos fins e quanto aos
meios. Quanto aos fins, a pesquisa pode ser: exploratoria, descritiva, explicativa,
metodoldgica, aplicada e intervencionista, quanto aos meios de investigacao pode ser:

pesquisa de campo, documental, estudo de caso, bibliografica entre outros.
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Dessa forma o presente estudo pode ser considerado quanto aos fins como
exploratoria e descritiva, exploratdria porque ndo se verificou a existéncia de estudos
gue abordassem o problema apresentado. Descritiva porque visa descrever opinides,
percepcbes acerca do referido problema. Além disso o presente trabalho é
considerado um estudo de caso, que para Marconi e Lakatos (2010) refere-se ao
levantamento mais aprofundado de um determinado caso, neste sentido abordaremos

detalhes dos trés municipios da Regido Centro Oeste.

O que justifica a classificac@o desta pesquisa como pesquisa de campo € que para
Vergara (2013, p. 42), a pesquisa de campo € realizada no local do fenémeno,
podendo utilizar entrevistas para explicar o problema em questdo. Na visdo de
Marconi e Lakatos (2010) a entrevista semiestruturada se refere quando o
entrevistador possui liberdade para explorar amplamente a questdo, assim para

conseguir obter as informacdes necessarias utilizaremos a mesma.

As entrevistas foram realizadas pessoalmente com gestores de trés municipios da
regido Centro-Oeste de Minas Gerais, sendo um de Formiga!, dois de Pains?
(numerados neste trabalho como “1” o gestor que atuou antes da LRF e “2” que atuou
pos LRF) e um de Cérrego-Fundo®. O entrevistado de Formiga foi prefeito da cidade
em 1983 a 1988; 1997 a 2000, e reassumiu a prefeitura em 5 de setembro de 2016,
finalizando em 31 de dezembro de 2016. O entrevistado de Cérrego Fundo atuou em
2013 a 2016, o entrevistado “1” de Pains, exerceu o cargo de prefeito em 1989 a 1992;
1997 a 2000, e por fim o entrevistado “2” de Pains exerceu em 2005 a 2008; 2009 a

1 Formiga — MG:
Localizacdo: Centro Oeste de Minas Gerais
Populacdo estimada 2016: 68.236

2 pains — MG:

Fundada em 1943;

Localizacdo: Centro Oeste de Minas Gerais;
Populacéo estimada 2016: 8.371

3 Coérrego- Fundo MG:

Fundada em 1995;

Localizacdo: Centro Oeste de Minas Gerais;
Populacado estimada 2016: 6.252

Fonte: IBGE (2016)
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2012. Assim buscou-se analisar a opiniao dos entrevistados sobre a LRF, bem como
os beneficios e as dificuldades para seu cumprimento, além de analisar a percepcéo
dos mesmos sobre o grau de endividamento dos municipios antes da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Os dados obtidos foram analisados por meio da andlise de técnica do discurso que
de acordo com Orlandi (2009) visa compreender como 0s objetos simbdlicos
produzem sentidos e analisa 0s gestos de interpretacdo que interfere no real sentido
do texto. Ela trabalha os mecanismos e gestos da interpretacdo como parte dos
processos de significagao.

De acordo com Orlandi (2009, p.26), “o pesquisador deve ser capaz de perceber
e analisar termos como inteligibilidade, interpretagdo e compreensdo”. A
inteligibilidade se refere o sentido a lingua, ou seja, o que pode ser compreendido. A
interpretacdo é o sentido considerando as outras frases do texto e o0 contexto
envolvido. A compreenséao é saber como um objeto simbélico produz sentido e como
as interpretacdes funcionam. Vergara (2005, p.18) define a andlise do discurso como
“‘um método que visa nao sé apreender como uma mensagem é transmitida, como
também explorar o seu sentido”. Cabral (2005, p.61) define a analise do discurso da

seguinte forma:

A analise do discurso pode demonstrar que aquilo que é lido ndo é a
realidade, mas apenas um relato da realidade propositadamente construido
de um determinado modo, por um determinado sujeito. Através do
destrinchamento do funcionamento dos textos e da consequente observacao
de sua articulagdo com as formagdes ideoldgicas, ela permite desvendar, no
contexto da sociedade, o 4 confronto de forcas, as relacdes de poder, os
dominios do saber. A Analise do Discurso considera essencial a relagédo da
linguagem com a exterioridade, que pode ser compreendida como as
condicdes de producéo do discurso. Nessas condigdes estdo incluidos nédo
apenas o falante e o ouvinte, mas também o contexto histérico-social e
ideolégico da comunicacéo.

Visando atingir o objetivo proposto deste trabalho foram estabelecidas algumas
fases, a fim de facilitar a compreenséo dos resultados. Bardin (2011) indica que as
fases da andlise de conteldo organizam-se em trés polos: a pré-andlise; a exploracéo

do material e o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacéo.
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A pré-analise conforme Bardin (2011) é a fase da organizacao, envolve a leitura
“flutuante”; ou seja o primeiro contato com os documentos exige que se conhecga o
texto, deixando-se de envolver por interpretacfes. Na segunda fase € feita a
exploracdo do material que consiste na aplicacdo sistematica das decisdes tomadas
na pré -analise. Na terceira e ultima fase incide sobre os tratamentos dos resultados
obtidos e interpretacdo onde os resultados brutos séo ajustados de maneira a serem

significativos e validos.

5 ANALISE DOS RESULTADOS

Apresenta-se nesta parte da pesquisa, 0s resultados encontrados a partir da

analise das gravacdes das entrevistas.

Primeiramente foi questionado o que eles entendem sobre Lei de
Responsabilidade Fiscal. Analisando a percepcao dos entrevistados a respeito da Lei,
identificou-se diferentes opinides, mas ficou perceptivel que todos possuem
conhecimento sobre ela. A LRF foi considerada pelos entrevistados como um
mecanismo de planejamento, transparéncia, equilibrio fiscal, limitagdo de gastos e
sancdes aos gestores que nao cumprir a lei.

Ficou perceptivel que alguns gestores possuem conhecimento claro dos
conceitos que regem a LRF. Na percepcao de dois entrevistados a LRF pode ser

entendida da seguinte forma:

A Lei de Responsabilidade fiscal foi criada para normatizar o trato com os
recursos publicos. Ela delimita gastos, como executa-los além de prever
sanc¢Bes quanto a seu descumprimento. (Pains) (1).

[...] ela vem exatamente regulamentar uma coisa basica que é os gastos de
acordo com a receita [...] porque antes o que que havia, havia uma farra no
gasto do dinheiro publico e a LRF veio criar critérios, normas necessarias
para que os gastos fossem feitos de acordo com arrecadacgédo, para q nao
houvesse a renuncia fiscal, entdo obrigando os municipios a fazerem os seus
planejamentos para que pudesse fazer a sua legislacéo tributaria sem haver
rendncia fiscal, fazendo com que a administracao tivesse uma arrecadagéo
condizente com a despesa. Porque antes néo era fiscalizado n&o era olhado,
entdo ela regulamentou uma série de coisas, inclusive questfes de

empréstimos bancarios, antecipacgéo de receitas|...] (Formiga).

Observou-se que nas duas citacdes os entrevistados relatam conhecimento

sobre a LRF, porém o segundo entrevistado mostra com mais clareza os conceitos
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gue regem a aludida lei, possivelmente por ele ser advogado e ter atuado em dois

mandatos.

Indagou-se aos entrevistados se eles consideram a Lei de Responsabilidade
Fiscal como um mecanismo eficiente para controle da Gestédo Publica. Esta questédo
foi unanime: todos os entrevistados acreditam que a referida Lei é eficiente. A LRF foi
considerada pelos entrevistados como uma ferramenta eficiente para o controle da
Gestao Publica, pois normatiza as financas publicas, de modo que os gestores tenham
que prestar contas de seus atos e gerir de forma transparente e responsavel, podendo
ser punidos caso nao obedecam aos tramites da Lei.

A Lei de Responsabilidade fiscal trouxe uma série de novos desafios para os
gestores publicos, dessa forma, foi questionado aos entrevistados a respeito das
dificuldades encontradas para o cumprimento da LRF.

Nesta questdo, cada gestor pontuou uma dificuldade: o entrevistado de
Formiga destacou que a lei foi prorrogada em seu ultimo ano de mandato, entretanto,
nao poderia deixar restos a pagar, sendo essa sua maior dificuldade. Uma das
exigéncias da LRF consiste em findar o desequilibrio nas financas publicas que
incidem nos gastos superiores aos das receitas o que sao fatores de dificuldades

pontuadas pelo gestor de Cérrego Fundo.

Falta de habilidade e qualificacao para lidar com os tramites da lei, foi uma das
dificuldades encontradas por um dos prefeitos da cidade de Pains (1). O entrevistado
de Pains (2) pontuou que a maior dificuldade sé&o os limites de gastos, pois a lei limita

gastos com o pessoal, operacdes de créditos, antecipacdo de receitas entre outros.

Cabe destacar, que em meio as dificuldades acima citadas, a LRF foi vista pelos
entrevistados como uma ferramenta muito importante para a Administracao Publica e
eles destacaram que um dos beneficios da lei € o planejamento, com transparéncia e
controle para que as metas sejam atingidas, além das san¢Bes que sédo aplicadas
caso as normas estabelecidas pela lei ndo sejam cumpridas. De forma geral os
gestores acreditam que a lei trouxe melhorias, pois 0s gestores ndo podem mais
administrar conforme seus interesses devem haver responsabilidade com os recursos

publicos.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu CAPITULO IX Art. 48. trata da
Transparéncia da Gestao Fiscal. Assim, foi questionado aos entrevistados quais eram

0s métodos que eles utilizam ou utilizavam para tornar as contas transparentes.

Os meétodos mais utilizados para tornar as contas transparentes, conforme
relatado pelos entrevistados, sdopor meios eletrénicos, audiéncias publicas e jornais
sendo estes as formas mais acessiveis a populacdo. Apenas os entrevistados que
atuaram antes da LRF, apontaram que as informagdes eram transmitidas “boca a
boca” e também em murais. Essa medida justificou-se por ndo possuirem recursos

tecnologicos e de midia que existem hoje.

A LRF em seu art. 48, paragrafo unico, deixa claro que a transparéncia sera
assegurada também mediante: “I — incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracédo e discussao dos planos, lei

de diretrizes orcamentéarias e orcamentos”.

Em razdo do exposto, foi questionado aos entrevistados se a populacao é
presente nas audiéncias publicas. Conforme as respostas deles, o desinteresse pelos
assuntos publicos é um dos grandes motivos pelo ndo comparecimento por parte da
populacdo, o que pode ser justificado também devido a linguagem técnica que ainda
€ inacessivel para maioria da populacdo. Por outro lado, o entrevistado de Pains (1)
destacou que populacdo s6 comparece se 0 assunto a ser tratado for polémico como
proibicdes e, ou confeccao de legislacdo, por exemplo: meio ambiente e seguranca,

segundo ele neste caso a populacdo comparece.

Dentre as véarias limitagdes impostas pela LRF encontra-se a que veda o gestor
publico de contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente
dentro de seu mandato, "ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte
sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito" (art. 42). Dessa
forma foi indagado aos gestores se 0os mesmos tiveram problemas com dividas

deixadas pelos prefeitos anteriores.

Eles alegam que, mesmo com a LRF, existem muitos casos de prefeitos que
deixam restos a pagar sem a demonstragao de recursos para custeio, 0 que consistem

em crime de responsabilidade praticado pelos mesmos, mas segundo eles a solugéo
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€ programar e pagar as dividas; eles se demonstraram insatisfeitos com estes atos,
pois prejudica o programa de governo, conforme os trechos a seguir:

Havia recebido, na primeira gestéo, o caixa desequilibrado e passei os dois
primeiros anos "arrumando a casa", tendo o direito de passar apenas os dois
Ultimos implantando meu programa de governo. Pains (2).

Quando, nas duas vezes que assumi a prefeitura ainda ndo tinha a LRF, ai
tinha muitos restos a pagar, ai a gente tinha que programar no decorrer do
mandato para ir quitando e pagando, entdo acaba que pagava tudo. Formiga.

Como antes ndo havia uma lei que barrasse, eu peguei a prefeitura bem
endividada, ai fui tentando pagar essas dividas, acabou que fiquei a maior
parte pagando as dividas e isso prejudicou muito, porque poderia ter feito
muito mais pela populacdo, mas devido as dividas ficou dificil. Pains. (1).
Dos quatro entrevistados apenas o de Corrego Fundo, respondeu que nédo teve

problemas com dividas deixadas pelo prefeito anterior.

Foi questionado aos entrevistados de Pains (1) e de Formiga, sobre o grau de
endividamento do municipio antes da LRF. Ambos responderam que era muito alto,

pois ndo existiam nenhuma Lei que limitasse as despesas.

Quando questionados se com a LRF o endividamento diminuiu, o0s
entrevistados responderam que a lei foi eficiente, pois fixou limites para as despesas,
e em caso de ndo cumprimento das normas, estabeleceu sanc¢des pessoais para 0s
responsaveis, o que segundo os entrevistados “coloca mais respeito”, mas ainda nao

foi suficiente para mudar o desequilibrio fiscal.

Por fim indagou-se aos entrevistados como eles planejam ou planejavam seus
orcamentos. Um ponto observado em relacéo aos orcamentos foi que os entrevistados
que atuaram antes da LRF, faziam as previsbes das receitas, estabeleciam as
despesas e com o0 restante procurava fazer novos investimentos. Com a LRF, os
entrevistados, mesmo que de forma indireta, responderam que seguem os planos
tracados no PPA e na LDO:

Planejo fazendo as previsdes das receitas, as receitas préprias que sao 0s
tributos municipais o ITDI, IPTU, ISSQN, taxas e os repasses obrigatdrios que
€ vulgo de participagdo dos municipios o ICMS, participacdo do ICMS e com
base nessa receita ela vai estabelecer as despesas, que sdo as despesas
obrigatérias que tem por exemplo constitucionalmente vocé é obrigado a
gastar 25% na educacdo, entdo tem que destinar a educacdo,
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obrigatoriamente vocé tem que repassar mensalmente até 8% para a camara
municipal, que é outra despesa obrigatoria mensal, vocé tem os repasses da
previdéncia social, no nosso caso aqui o Previfor, vocé tem os descontos de
financiamentos que foram feitos em administracdes passadas que ja vem
descontados, foram vinculados ao fundo de participacdo dos municipios, e 0
restante para a saude, vocé é obrigado a gastar em torno de 15% ou mais
com a saude e o restante para custeio da folha, para novos investimentos é
0 que sobra, entdo quer dizer na verdade para a realidade de Formiga é muito
pouco o que sobra para investimentos.” Formiga — MG.

“Obedecendo ao Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e
estabelecendo a programacao das acdes a serem executadas para alcancar
0s objetivos determinados [...].” Pains (2).

E importante lembrar que embora os gestores procuraram seguir os planos
tracados no PPA, nem sempre eles conseguiam executar tudo aquilo que era
proposto, devido principalmente ao surgimento de imprevistos e até mesmo a

mudanca na economia.

6 CONCLUSAO

A Lei Complementar foi criada com a intencdo de que a administracao publica
passasse a ser tratada com maior eficiéncia, garantindo uma gestéao responsavel e,
sobretudo, assegurar a observancia da Transparéncia em todas as esferas do
Governo, de maneira coletiva e eficaz, tendo como consequéncia a diminuicdo dos
atos ilicitos cometidos pelos gestores publicos.

Pela andlise dos relatos dos atuais e ex-prefeitos, verificou-se que os mesmos
acreditam que a Lei de Responsabilidade Fiscal € eficiente para o controle da Gestao
Publica, pois impdem puni¢cdes aos responsaveis pela administracdo publica quanto
ao seu descumprimento.

Diante do que foi observado, desde as pesquisas bibliograficas até a conclusao
deste estudo, pode-se inferir que o conhecimento dos entrevistados sobre a LRF é
satisfatorio, e apesar de ter que superar algumas dificuldades no cumprimento da
referida lei, eles alegam que a Lei trouxe grandes beneficios para a administracao
publica.

A LRF possui caréater de disciplinar a todos os entes da federacdo e suas
delimitacbes fazem com que ela seja considerada como a lei fundamental para o

controle das financas publicas. Visto que antes da LRF os gestores administravam
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conforme seus interesses, sem um planejamento adequado o que resultava na
maioria das vezes, uma administragdo afundada em dividas que dificilmente eram
quitadas integralmente no mesmo mandato.

Conclui-se que, embora necessario, a lei por si s0, ndo €é suficiente para mudar
a mentalidade dos administradores publicos e garantir uma administracao
responsavel. E certo que o advento da LRF representou um avango significativo na
histéria da Administracéo Publica do Brasil, mas ainda néo esta sendo suficiente para

mudar o desequilibrio fiscal.
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