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RESUMO

Esta monografia demonstrou algumas implicagdes da lei de Responsabilidade Fiscal na gestdo
publica, bem como as mudangas necessarias para o ajuste das contas publicas. Evidenciou o
valor da participagdo da classe contéabil para a aplicagio da Lei da Contabilidade Publica.
Demonstrou que para as transformagdes no ramo da contabilidade, tornou-se necessario
conhecer e entender as leis para poder aplica-las na pratica contabil, obedecendo as leis
vigentes. Nao menos importantes sdo os conhecimentos da estrutura governamental e todas as
formas de controle dessa administragdo. De posse das informagdes, é possivel evitar fraudes,
desvios e torna concreto fazer o correto gerenciamento do dinheiro publico. Descreve os
beneficios do novo modelo de gestdo publica, com énfase no orgamento participativo, através
do qual € possivel obter a transparéncia na administragdo que € requisito primordial para a
eficiente administragdo dos recursos publicos.
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I INTRODUCAO

A atual conjuntura do Pais requer processos orgamentarios flexiveis e sensiveis as
aspiragdes populares, e, para que isso acontega, faz-se necessario mudar os procedimentos
legais e institucionais, a fim de se construir uma cultura politica em torno da democratizagio
do orgamento, com espagos para a sociedade atuar na elaboragdo da proposta or¢amentaria,
bem como acompanhar e fiscalizar a sua execu¢do via audiéncia publica, pedidos de
informagdes, recursos judiciais, mobiliza¢des, entre outros.

O momento presente exige, ainda, que os orgamentos sejam realizados de forma
realista e equilibrados, assim como revestidos de dispositivos que possam assegurar maior
efetividade na sua execugdo, protegendo-os das constantes ingeréncias.

Torna-se imprescindivel também o ajuste das contas publicas para extinguir os
desperdicios que sdo pagos pela sociedade, nas mais onerosas formas e compromissos, como
aumento de tributos, juros altos, recessdo, desemprego e concentra¢io de renda.

Diante desses fatos, chegara a hora de surgir um instrumento legal para
estabelecer os parametros de uma administragdo publica comprometida, em todos os niveis de
governo, com a transparéncia e a ética. Tudo isso se deve a sociedade, exaurida com tantos
desmandos e irresponsabilidade por parte dos gestores publicos.

Se, no primeiro momento, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo foi compreendida
e aceita por todos, ¢ porque 0 novo sempre provoca uma reagdo, principalmente naqueles
administradores publicos acostumados a tratar o patrimdnio publico como se fosse sua
propriedade.

A despeito desse descontentamento de alguns, para o profissional contabil ¢ o
momento oportuno de evidenciar a sua capacidade para realizar um trabalho sério e digno, em

beneficio do desenvolvimento politico, social e econdmico do Pais. Com a nova realidade, os



contabilistas passam a ter mais importincia e a ocupar espag¢os antes reservados a falta de
competéncia e de transparéncia de algumas Prefeituras, Estados e Governo Federal.

Serdo temas norteadores desta pesquisa, as implicagdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal nos Municipios, a importdncia € o comprometimento da classe
contdbil com a aplicabilidade da mesma, que precisa ser interpretada, compreendida e
fortalecida nesse processo de modernizag¢do do pais. Com o objetivo de identificar de forma
geral as irregularidades nos procedimentos adotados pelos municipios, que levam as
penalidades previstas na lei de crimes fiscais, e de forma especifica verificar os seguintes
aspectos:

- Analisar as penalidades quanto a desobediéncia a limites e condi¢des no que
tange a renuncia de receita, geragdo de despesa com pessoal, da seguridade social, dividas
consolidadas imobiliarias, operagdes de crédito por antecipa¢do de receita, concessdo de
garantia e inscri¢ao em restos a pagar;

- Analisar o novo modelo de gestdo com aplicagdo do orgamento participativo

Uma indagag@o que devemos abordar €, se a lei de Responsabilidade fiscal foi
criada para orientacdo no planejamento e gerenciamento no setor publico, porque tanta
irregularidade na Administragdo Publica?

Diante dessa indaga¢do podemos ter como hipoteses 0s municipios com contas
rejeitadas por motivos relativos a restos a pagar, expediente que compromete o exercicio
seguinte, e incha o endividamento da Administragdo Publica, comprovando assim, a
ingeréncia das contas publicas e a desobediéncia da LRF.

Como podemos avaliar, existem dois momentos dispares para a Administragdo
Publica e para o Pais; um antes e outro depois da aprovacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. O estudo da LRF objetiva os municipios e demais entidades regidas pelo Direto

Publico municipal ao cumprimento dessa lei, enfocando as principais preocupagdes e como
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resolvé-las. A agdo fiscalizadora dos tribunais de contas no ambito de sua missdo
institucional, e a consciéncia de que o gestor publico deve trabalhar para atingir objetivos que
estdo voltados a responsabilidade e transparéncia da gestdo e equilibrio das contas publicas.

Estas sdo justificativas que nos levaram a buscar o entendimento e aplicabilidade
da LRF, onde podemos auxiliar aos municipios e demais entidades regidas pelo Direito
Publico no cumprimento dessa Lei, e colaborar para que a mesma atinja plenamente seus
objetivos.

A pesquisa aplicada foi do tipo bibliografico, com a qual foi feito um estudo
voltado a aplicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal nos municipios e demais 6rgdos da

Administragdo Publica.

O trabalho foi dividido em trés partes. Na primeira parte foi abordada a administracao
publica, leis conceitos, principios. Na segunda parte, adentra-se nas questdes da contabilidade
publica como regime, campo de aplicagdo, plano de contas e informagdes contdbeis. A
terceira parte reporta-se a Lei de Responsabilidade Social, seu historico, objetivo, principios,

o seu papel enquanto instrumento de orientagdo para a gestdo publica.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 Leis e Conceito

Viver em comunidade gera necessidades coletivas, como abertura e asfaltamento
de ruas, construg¢do de escolas e postos de satude, redes de iluminagdo e esgoto, dentre outras.
Para realizar essas tarefas, arrecadam-se recursos através do pagamento de impostos e por
meio de eleigdes, sdo escolhidas pessoas para prezarem pelo bem da coletividade. Estas,
durante quatro anos deverdo administrar os recursos e as necessidades da comunidade, tendo
sempre como meta a satisfag@o e o bem estar social.

Para Kohama (1998, p.32), “administragdo ¢ a atividade funcional concreta do
Estado que satisfaz as necessidades coletivas em forma direta, continua e permanente, e com
sujei¢do ao ordenamento juridico vigente”. Segundo a lei, administrar € gerir interesses, a
moral e a finalidade dos bens entreguem a guarda e conservacdo alheias.

Governo e Administragdo sdo termos que andam juntos, mas que nao significam a

mesma coisa. Segundo Meirelles (2002, p. 63):

Governo significa conduzir politicamente os negdcios publicos, € uma expressdo
politica de comando, de iniciativa, de fixagdo de objetivos do Estado e de
manutengdo da ordem juridica vigente. O Governo atua mediante atos de soberania
na condug¢do dos negdcios publicos.

Administragdo Publica, em sentido formal, € o conjunto de 6rgaos instituidos para
consecugdo dos objetivos do Governo; em sentido material, ¢ o conjunto das fungdes
necessarias aos servigos publicos em geral; em acepgdo operacional, é o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos proprios do Estado
ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Administragdo Publica €, pois,
todo aparelhamento do Estado, preordenado a realizagdo de seus servigos, visando a
satisfagdo das necessidades coletivas. A administragdo ndo pratica atos de governo;
pratica, tdo somente, atos de execugdo, com maior ou menor autonomia funcional,
segundo competéncia do érgdo e de seus agentes.

O governo ¢ quem direciona as metas e a administragdo publica quem as executa.
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A administragdo do municipio, entretanto, torna-se mais complexa, pois se exige
que, além de prestador de servigos publicos, por natureza concentrados na zona urbana, o
municipio seja também agente promotor de desenvolvimento, para melhoria da qualidade de
vida da populag@o.

A Constitui¢do Federal, em seu art. 29, determina que o municipio reger-se-a por
lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituigdo do respectivo Estado.

Estabelece autonomia politica para elei¢do do Prefeito, do Vice Prefeito e dos
Vereadores, para um mandato de quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado
em todo o Pais. Tal deve ocorrer através de elei¢des diretas, devendo as mesmas serem

realizadas na mesma data em todo o pais.

O art.30 da Constituigao Federal diz que compete aos Municipios:

I. legislar sobre assuntos de interesse local;

II. suplementar a legislagdo Federal e a estadual no que couber;

III. instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV. criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagéo estadual;

V. organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI. manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental;

VII. prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unifo e do Estado, servigos
de atendimento a saude da populagdo;

VIII. promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagédo do solo urbano;

IX. promover a protegdo do patrimdnio historico-cultural local, observada a
legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

Conforme o disposto no art. 30 da Constitui¢do, embora com sua autonomia

municipal vinculada aos preceitos da Constitui¢do, 0 Municipio possui poderes, para:



12

a) legislar sobre assuntos de interesse local, como Cédigo Tributdrio Municipal,
instituindo os tributos e estabelecendo suas proprias aliquotas;

b) legislar sobre assuntos relativos a sua estrutura organizacional, territorial e
administrativa, além de regular os servigos basicos sob concessdo ou permissio,
como transporte coletivo, coleta de lixo, fornecimento de 4gua potavel, e

¢) manter os servigos essenciais de educagdo, nos niveis pré-escolar e ensino
fundamental; saude publica e cultura, obedecidas as diretrizes e parametros
estabelecidos pela Unido e Estado.

Portanto, a legislagdo confere ao municipio, autonomia administrativa para
organizar os servigos publicos de seu interesse; autonomia financeira para instituir e arrecadar
seus tributos, bem como aplicar sua receita; autonomia legislativa sobre assuntos de interesse
local, com a faculdade de suplementar a legislagdo federal e estadual no que for possivel; e
autonomia organizativa para elaborar sua lei organica.

De acordo com Meirelles (1993, p.29), o Direito Administrativo brasileiro pode
ser conceituado sucintamente como o “conjunto harménico de principios juridicos que regem
0s 0rgdos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins desejados pelo Estado”.

Quanto ao Estado brasileiro, a Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 05 de outubro de 1988 (Constituigdo Federal, 2001, p.3), estabelece em seu
artigo 1° que:

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem os seguintes fundamentos:

[ — a soberania;

II — a cidadania;

IIT — a dignidade da pessoa humana;

IV — valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Pardgrafo unico. Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao.

Deste modo, o Brasil ¢ um Estado federal e democratico, em que a Unido,
Estados, Distrito Federal e municipios sdo entes autbnomos da federagio.
A organizagdo do Estado brasileiro ¢ tratada no Titulo III da Constituigdo Federal.

Seu Capitulo I trata da organizagdo politico-administrativa do Brasil. O caput do artigo 18 da



Constitui¢do Federal (2001, p.21) assegura a autonomia dos seus entes federados da seguinte
forma: “a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
constituigdo”.

O artigo 25 da Constituigdo Federal, estabelece que “os Estados organizam-se e
regem-se pelas constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constitui¢do™.

Outra figura da organizagdo politico-administrativa brasileira é o Distrito Federal,
local onde esta instalada a Capital da Republica, na cidade de Brasilia. De acordo
com o artigo 32 da Constitui¢do Federal (2001), o Distrito Federal tem sua divisdo
em municipios vedada e rege-se por lei orgénica. O Distrito Federal é administrado
por um Governador e seu Poder Legislativo conta com uma Camara Legislativa com
Deputados Distritais, por fim, tém-se os municipios.

Posta a organiza¢do politico-administrativa do Estado brasileiro, lembra-se que a
realizagdo dos servigos publicos do Estado imprime a necessidade da existéncia de uma

estrutura administrativa, conhecida como administra¢@o publica.

Meirelles (1993, p.60) explica que a administragdo publica:

Em sentido formal, é o conjunto de érgdos instituidos para consecu¢do dos objetivos
do Governo; em sentido material, é o conjunto de fungdes necessarias aos servigos
publicos em geral; em acepgdo operacional, ¢ o desempenho perene e sistematico,
legal e técnico, dos servigos proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio
da coletividade.

Segundo Kohama (1989, p.26), “verifica-se, pois, que é através do conjunto de
orgdos, convencionalmente chamados de Administragdo, que o Estado pratica a gestdo de
atividades que lhe sdo proprias, por corresponderem a interesse publico”.

Tal estrutura administrativa, apoiada juridicamente, tem suas particularidades em
cada Estado. O Estado brasileiro distribui-se, de acordo com Meirelles (1993), em trés
fungdes: fun¢do normativa; fungdo administrativa ou executiva; e fung¢do judicial. Segundo o

mesmo autor, estas fungdes sdo inerentes ao Estado de Direito, destacado no art. 2* da
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Constituigdo Federal da seguinte forma: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. Tendo em vista que o poder estatal é uno e
indivisivel, os trés Poderes interagem de maneira coordenada.

Kohama (1989, p.30) explica que a organizagdo publica esta circunscrita:

Ao Poder Executivo, nas trés esferas em que a administragdo do pais se processa, ou
seja, as pessoas publicas de direito interno — a Unido, cada um dos Estados e o
Distrito federal, e cada um dos Municipios — suas respectivas entidades autarquicas
e entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado, por elas instituidas,
onde a totalidade ou a maioria do capital com direito a voto lhe pertenga.

1.2 Principios norteadores da Administrac¢io Piblica

O Governo ¢ a Administragdo atuam por intermédio de suas entidades (pessoas
juridicas), de seus orgdos (centro de decisdes) e de seus agentes (pessoas fisicas investidas em
cargos e fungdes). Todos que atuem na Administragdo Publica devem obedecer aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, motivagio e supremacia
do interesse publico.

Segundo Meirelles (2002, p.86): “Os cincos primeiros estdo expressamente
previstos no art. 37, caput, da CF de 1988 e os demais, embora nio mencionados, decorrem
do nosso regime politico, tanto que, ao lado daqueles, foram textualmente enumerados pelo
art. 2° da Lei Federal 9.784, de 29.1.99”.

Esses principios sdo os fundamentos da ag¢do administrativa, ou melhor, dizendo,
sdo os sustentdculos da atividade publica. Comentaremos agora os principios elencados pela
CF.

O Principio da Legalidade rege que todas as pessoas que conduzem os negdcios

publicos devem agir dentro da legalidade, isto €, todos os atos praticados somente poderdo ser
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realizados caso tenham fundamentagdo legal. Meirelles (2002, p.86) comenta o principio da

legalidade assim:

A legalidade, como principio de administragdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme o caso. Na administragdo publica ndo ha liberdade nem
vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular € licito fazer tudo que a lei
ndo proibe, na administrag@o publica sé € permitido fazer o que a lei autoriza.

Segundo o Principio da Impessoalidade, a atividade administrativa deve ser
destinada a todos os administradores, dirigida aos cidaddos em geral, sem a determinagdo de
pessoa ou discriminagdo de qualquer natureza. Traduz-se na idéia de que a administra¢do
deve tratar a todos os administradores sem discriminagdo, sejam benéficas ou detrimentosas.
Nio sdo permitidos favoritismo, perseguigdes, simpatias ou animosidades pessoais, politicas
ou ideologicas.

O Principio da Moralidade evidencia que o ato e a atividade da Administragido
Publica devem obedecer ndo sé a lei, mas a propria moral, porque, como cedigco, nem tudo

que € legal ¢ honesto.

[...] a moralidade administrativa ndo se confunde com a moralidade comum; ela ¢
composta por regras da boa administragdo, ou seja: pelo conjunto de regras finais e
disciplinares suscitadas ndo so pela distingdo entre o Bem e o Mal, mas também pela
idéia geral de administrag@o e pela idéia de fungdo administrativa (Op. Cit., p.88).

O Principio da Publicidade corresponde a obrigatoriedade de divulgagao oficial do
ato administrativo para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos. Propicia o
conhecimento da conduta interna dos agentes da administragdo publica, oportunizando a
utilizacdo de mecanismos de controle, quando necessario a adequagdo do ato ao contexto da
legalidade e da moralidade.

A publicidade abrange todos os atos da administragdo, ndo s6 no aspecto de
divulgacio dos atos de gestdo, mas no que tange a propiciar o conhecimento da agdo interna

de seus agentes.
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Tudo o que € papel publico pode ser examinado na reparti¢do por qualquer
interessado, e dele pode obter certiddo ou fotocopia autenticada para os fins constitucionais,
salvo aquelas informagdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguran¢a do Estado. Esse direito
¢ facultado aos cidaddos pelo artigo 5, XIV, XXXIII e LX da Constituigdo Federal de 1988. A
publicidade ¢é requisito fundamental da eficacia e da moralidade.

O Principio da Eficiéncia significa que ao administrador publico cabe, como
dever, um modo de atuar, com presteza e perfei¢do, que produz efetivos resultados positivos
na consecugdo das finalidades da instituigdo. Ao administrador ndo cabe apenas realizar, e sim
fazé-lo da melhor forma possivel.

O Principio da Supremacia do Interesse Publico ensina que o interesse publico
prevalece sobre o individual, nos termos da Constitui¢do, e em decorréncia da soberania do
Estado. Todos os atos que a administragdo publica praticar devem estar voltados para o
atendimento do interesse publico. Acima dos interesses e das vontades pessoais das

autoridades e dos servidores publicos deve prevalecer os da coletividade.

1.3 Administraciao Publica Direta e Indireta

Com o advento do Decreto-Lei n° 200, de 1967, o qual dispde sobre a organizagdo
administrativa federal, a Administragdo Publica passou a ser dividida em Administragdo
direta e indireta, de modo que a primeira compreende os servigos integrados na estrutura da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e a segunda engloba as entidades dotadas de
personalidade juridica propria, alcangando ass autarquias, as fundagdes publicas, as
sociedades de economia.

Administragdo Publica direta e indireta de qualquer dos poderes da Unido dos

Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, Entidades, Orgﬁos e Agentes, obedecerdo aos
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principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, com
flexibilidade nos processos sem ferir os tramites legais e agdes administrativas permitindo as
instituicdes e pessoas alcangarem seus objetivos, atendendo a todos com igualdade
respeitando a Constituigdo Federal.

Conforme consta na Constitui¢ao Federal de 1988:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade,impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

(-]

§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgdos
pulblicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagéo social, dela ndo
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogdo pessoal
de autoridades ou servidores publicos.

(-]

§ 3° A lei disciplinard as formas de participagdo do usuario na administragéo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamag@es relativas a prestagdo dos servigos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periodica, externa
e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo,observado o disposto no art. 5°, X ¢ XXXIII;

11 - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fungd@o na administragéo publica. [...]

Muito embora se tenha aquelas garantias - contraditorio e ampla defesa -
estendidas ao processo administrativo; do outro, a imperatividade da observancia, pela
Administra¢io, em todas as suas esferas, dos valores cardeais inscritos no art.37.

Algumas imprecisdes conceituais, as entidades da Administra¢do indireta
apresentam tragos comuns, tais como a necessidade de lei para serem criadas, a personalidade
juridica, a autonomia administrativa e financeira, a existéncia de patriménio proprio, a
especificagdo dos fins e a vinculagdo a érgdos da Administragdo direta, para o controle de
finalidade.

O Capitulo VII, do Titulo III da Constituido Federal de 1988, artigos 37 a 43,

trata da administracdo publica brasileira. Conta-se ainda, na esfera federal, com do Decreto-lei
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n.° 200/67, alterado pelo Decreto-lei n.° 900/69, que dispde sobre a organizagio da
administragdo federal. Segundo a legislagdo supracitada, o campo de atuagdo da
administragdo publica compreende 6rgdos da administragdo direta e da administragio indireta,
de todos os Poderes e entes da federagao.

A administragdo direta ou centralizada ¢ composta por 6rgdos sem personalidade
juridica propria. Sdo na esfera federal, os servigos integrados (por subordinados) na estrutura
administragdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios (art. 4°, I, do Dec.-lei 200/67). A
secretaria da Receita Federal e a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional sdo exemplos de
orgdos integrantes da Administragdo Publica Federal Direta. E constituida pelos servigos
integrados na estrutura administrativa, das diferentes esferas de governo, conforme segue:

* Federal: Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

* Estadual: Gabinete do Governador e Secretarias de Estado.

* Municipal: Gabinete do Prefeito e Secretarias Municipais.

Destaca-se, também, que embora a administragdo direta formalmente englobe os
Poderes Legislativo e Judicidrio, a expressdo se relaciona apenas as instituigdes com
subordinagdo ao Chefe do Poder Executivo, o que ndo acontece naqueles casos.

A administragdo indireta, também conhecida como administragido descentralizada,
segundo Kohama (1989, p.31). é aquela que exerce “atividade administrativa, caracterizada
como servigo publico ou de interesse publico, transferida ou deslocada do Estado, para outra
entidade por ele criada ou cuja criagdo € por ele autorizada”.

O artigo 4°, II, do Decreto-lei n.° 200, estabelece que administra¢do indireta
compreende as seguintes categorias de entidades:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas (as Fundag¢des publicas se equiparam).
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¢) Sociedades de Economia Mista.

A entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizagio legislativa, para o desenvolvimento de atividades
que ndo exijam execugdo por orgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patrimonio proprio gerido pelos respectivos orgdos de dire¢do, e

funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

2 CONTABILIDADE PUBLICA

2.1 Conceito de Contabilidade Publica

A contabilidade aplicada a administragdo publica ¢ regida pela Lei n° 4.320, de 17
de marco de 1964, que institui normas gerais do direito financeiro para elaboragdo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, e
pela Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal.

Silva (1996, p.162) utiliza o termo Contabilidade Governamental, conceituando-a
como “uma especializagdo da ciéncia contabil voltada para o estudo e analise dos atos e fatos

que ocorrem na administragdo publica”.

Segundo Kohama (1989, p.44), a Contabilidade Publica ¢ um dos ramos mais

complexos da ciéncia contabil, tendo por objetivo:

Captar, registrar, acumular, resumir e interpretar os fendmenos que afetam as
situagdes orgcamentarias, financeiras e patrimoniais das entidades de direito publico
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interno, ou seja, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e respectivas
autarquias [...]

Dentro do objetivo de fornecer informagdes uteis para diversos fins, a
Contabilidade Publica atende usuérios internos e externos diferenciados do setor privado.
Entre os usuarios da informagdo contabil produzida no setor publico, podemos citar 0s
seguintes: gerentes, associagdo de servidores, credores, investidores, publico em geral,
instituicdes financeiras, contribuintes e analistas financeiros.

E importante notar que no setor publico estatal brasileiro, principalmente nos
entes menos desenvolvidos tecnicamente, tais como os municipios de pequeno porte, cuja
contabilidade exigida pela Lei n°. 4.320/64, representa o papel de garantir os controles
internos.

Este controle exigido por lei corresponde ao controle formal da administragdo
publica. Ele visa apurar a legalidade dos atos administrativos do gestor publico, além de
permitir um levantamento estatistico das contas publicas em nivel nacional.

Existe ainda o controle substantivo, dependente da iniciativa administrativa, e que
visa avaliar o mérito das despesas publicas, estando para isso ligado a pardmetros de
economicidade, eficiéncia e eficacia.

O objetivo deste controle € a avaliagdo, em termos quantitativos e qualitativos, da
eficiéncia, eficacia e economicidade com que forma ou estdo sendo aplicados os recursos
publicos, bem como assegurar que eles se encontram protegidos contra o desperdicio, a perda,
o uso indevido e o roubo.

O controle substantivo ¢ de facil assimilagdo pela opinido publica, na medida em
que se examina o mérito da despesa, sendo, porém, de dificil execugdo, em razao do alto grau
de subjetividade de que muitas vezes se reveste.

Enquanto no controle formal existe a referéncia juridico-administrativo que lhe da

a sustentagdo, no controle substantivo as mediagdes podem ndo ser tao claras ou imediatas.
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2.2 Objeto da Contabilidade

2.3 Regime contabil

De acordo com o artigo n° 35 da Lei n® 4.320 “Pertencem ao exercicio financeiro;
as receitas nele arrecadadas; e as despesas nele, legalmente, empenhadas”. Com isso 0s
estudiosos da area concluiram que a Contabilidade Publica no Brasil trabalha com o regime
misto, ou seja, regime de caixa para registro das receitas e o de competéncia, para as despesas.

No Estado o regime contabil é a forma de promover o encerramento das

operagdes orgamentérias. Pode ser: de caixa, de competéncia e misto.

2.3.1 Regime de caixa

Este regime, também chamado de regime de gestdo anual, reconhece a receita € a
despesa do exercicio no momento em que ocorrerem, respectivamente, o recebimento ¢ o
pagamento, mesmo que se refiram as operagdes de exercicios anteriores (ANGELICO, 1995).
Alguns exemplos tipicos deste regime que podem ser destacados sdo: a receita
tributaria; as operagdes de crédito e as multas que ndo admitem os registros de residuos como

créditos financeiros para o recebimento futuro.

2.3.2 Regime de competéncia

Neste regime, a receita e a despesa ndo sao consideradas no momento de ingresso

e desembolso, respectivamente, mas no momento em que o fato ocorreu. Na contabilidade
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publica, de acordo com Angélico (1995), também é chamado de regime de exercicio ou
regime juridico e se aplica no caso da apropriagdo dos residuos oriundos da receita langada,
que sdo os residuos ativos ou restos a arrecadar, e da despesa empenhada, que s@o os residuos
passivos ou restos a pagar como se houvessem sido realizadas.

Para fazer o registro destas operagdes deve-se considerar a existéncia de
documentos hdbeis que assegurem o recebimento futuro dos residuos ativos ou que
comprovem a obrigagdo de pagamentos futuros para os residuos passivos. Assim, t€m-se 0s
casos descritos abaixo.

a) Inscrigdo de recursos a receber: para efetivar esta operagdo de receitas diferidas
para exercicios seguintes podem ser considerados como instrumentos hébeis que assegurem o
recebimento futuro a nota de empenho, os contratos e 0s convénios;

b) Inscri¢do de restos a pagar: para efetivar esta operagdo de constitui¢do de
compromissos financeiros sdo utilizadas as notas de empenho nao pagas até 31 de dezembro e

que ndo foram anuladas.

2.3.3 Regime misto

Este € o regime contabil caracteristico da contabilidade publica, pois, durante todo
o exercicio financeiro, considera-se o regime de caixa, ja que so se apropriam como realizadas
a receita arrecadada e a despesa efetivamente paga.

Em 31 de dezembro, as operagdes de inscrigdo de recursos a receber e de restos a

pagar caracterizam-se como regime de competéncia de exercicio.
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2.4 Campo de Aplicacio

Os campos de aplicagdo da contabilidade publicos sdo as entidades com
personalidade juridica de direito publico (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e
autarquias) e as entidades de direito privado que sejam mantidas com recursos do Erério
Publico (fundagdes e empresas publicas).

A contabilidade tem como objetivo o registro dos elementos constitutivos do
patrimdnio, ou seja, bens, direitos, obriga¢des e patrimonio liquido, e das variagoes neles
ocorridas em um determinado periodo, decorrentes ou ndo dos atos da gestdo.

Para cumprir esta finalidade dentro da organizagdo, a contabilidade utiliza-se de
duas ferramentas fundamentais: a primeira delas é o embasamento tedrico ou cientifico do
profissional para interpretar com precisio o fato a ser registrado; a segunda ¢ a escrituragdo,

que consiste em registrar os fatos em titulos adequados denominados contas.

2.5 Plano de contas

O Plano de Contas nas entidades publicas de direito interno, como nas demais
entidades. ¢ criado de acordo com as reais necessidades da entidade, mas o sistema de
contabilizagdo dos atos e fatos ocorridos na administragio ptblica € unico em todas as esferas
de governo. A escrituragdo das contas ¢ feita atraveés de uma metodologia em que as contas
sio divididas em quatro sistemas: Sistema Org¢amentario, Financeiro, Patrimonial e de
Compensagao.

Para organizar um sistema contabil de boa qualidade, primeiro deve-se fazer o
ordenamento de todos os titulos gerais e seus subtitulos ou desdobramentos necessarios para

atender o momento e mais aqueles que poderdo ser usados no futuro. Este conjunto de
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medidas caracteriza um plano de contas, o qual, segundo Franco (1995), ¢ um elenco de todas
as contas que se prevé sejam necessarias aos registros contabeis de uma entidade e com
flexibilidade para permitir todas as alteragdes que se fizer necessaria a qualquer tempo.

Quanto ao plano de contas, recomenda-se escolher titulos mais adequados e mais
intuitivos, de modo que qualquer pessoa, mesmo alheia as lides contdbeis, possa visualizar
mentalmente a natureza dos valores por elas representados. E importante que as contas
estejam dispostas de maneira a facilitar a consulta e consoantes normas técnicas.

Conforme o artigo 85 da Lei n.° 4.320/64 determina as finalidades do controle

contabil nesses sistemas:

Os servios de contabilidade serdo organizados de forma a permitir o
acompanhamento da execugdo orgamentaria, o conhecimento da composigdo
patrimonial, a determinagdo dos custos industriais, o levantamento dos balangos
gerais, a analise e a interpretagdo dos resultados econémicos e financeiros.

O artigo 89 da Lei n.° 4.320/64 lei refor¢a que “a contabilidade evidenciara os
fatos ligados a administragdo orgamentaria, financeira, patrimonial e industrial”.

O sistema orgamentdrio, conforme os artigos 90 e 91 da Lei n.° 4.320/64,
evidencia o registro contdbil da receita e da despesa publica, de acordo com as especifica¢des
da lei do orcamento e dos créditos adicionais, bem como o montante dos créditos
orcamentarios vigentes, a despesa empenhada, a despesa realizada, a conta dos mesmos
créditos, e as dotagdes disponiveis.

O sistema financeiro engloba, de acordo com Kohama (1989, p.45), baseado no

artigo 93 da Lei n.° 4.320/64:

todas as operagdes que resultem débitos e créditos de natureza financeira, ndo so das
compreendidas, como também das ndo compreendidas na execug¢ao orgamentaria,
que serdo objeto de registro e controle contébil, apresentando no final do exercicio o
resultado financeiro apurado.
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O sistema patrimonial registra, de acordo com Kohama (1989, p.45), baseado nos

artigos 94 e 95 da Lei n.° 4.320/64:

todos os bens de carater permanente, com indicagdo dos elementos necessarios para
a perfeita caracterizagdo de cada um deles e dos agentes responsaveis pela sua
guarda e administragdo, bem como mantém registro sintético dos bens moveis e
imoveis. As alteragdes da situagéo liquida patrimonial que abrangerem os resultados
da execugdo orgamentaria, assim como as variagdes independentes dessa execugao e
as superveniéncias e insubsisténcias ativas e passivas constituirdo os elementos do
sistema patrimonial. Deveré apresentar, ao final do exercicio, o resultado da gestao
econdmica.

O sistema de compensagio, segundo Kohama (1989, p.46):

Registra e movimenta as contas representativas de direitos e obrigagdes, geralmente
decorrentes de contratos, convénios ou ajustes. Muito embora seja um sistema
escriturado com elaboracdo de balancetes mensais, independentes, a Lei n.” 4.320/64
o considerou, simplesmente, como contas de compensagdo e, quando forem
elaborados os balangos, no final do exercicio, os saldos de suas contas serdo
incluidos no balango do sistema patrimonial.

O funcionamento dos diversos demonstrativos que permitem  um
acompanhamento da situagdo or¢amentaria, financeira, patrimonial e das contas de
compensa¢io dos entes publicos ¢ estudado na segdo sobre os demonstrativos contabeis

exigidos pela Lei n.° 4.320/64.

2.6 Informagdes contibeis

A principal lei disciplinadora do direito financeiro no setor publico brasileiro ¢ a
Lei n.° 4320, de 17 de margo de 1964. Esta lei, segundo Angélico (1995, p.21) ¢ a “carta
magna da legislagdo financeira do pafs”. Conforme esclarecimento dado por seu artigo 1°, a
lei “estatui normas gerais do direito financeiro para elaboragéo e controle dos or¢amentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”.

A Lei n.° 4.320/64 apresenta 17 anexos, que fornecem modelos e classificagdes
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para elaboragdo de demonstrativos contébeis. Trés dos anexos trazem classificagdes de
receitas e despesas, dez apresentam modelos de “demonstrativos e comparativos” e 0s quatro
restantes apresentam modelos dos denominados “balangos publicos™, que sao abordados em
outra se¢do deste relatdrio.

Os Balangos Publicos sio um conjunto de quatro pegas, tratadas nos artigos 101 a
106, do Capitulo IV (dos Balangos), incluido no Titulo IX (da Contabilidade) da Lei n.°
4.320/64. Sao eles:

« Balango Org¢amentario: Demonstrativo contabil das Receitas Previstas e das
Despesas Fixadas no Or¢amento Fiscal, em confronto com as Receitas e Despesas Realizadas,
evidenciando, ainda, as diferengas entre elas.

« Balango Financeiro: Demonstrativo contabil de ingressos € dispéndios (entradas
e saidas) de recursos financeiros a titulo de receitas e despesas orgamentarias, bem como
recebimentos e pagamentos de natureza extra-orgamentaria, além dos saldos de
disponibilidades do exercicio anterior e do exercicio seguinte.

« Balanco Patrimonial: Demonstrativo contabil que evidencia o Ativo Financeiro e
o Nio Financeiro, o Passivo Financeiro e o Nao Financeiro, o Saldo Patrimonial e as Contas
de Compensag@o, sintetizando os bens, valores, créditos e obriga¢des do Estado.

« Demonstragio das Variagdes Patrimoniais: A demonstragdo das variagdes
patrimoniais evidenciara as alteragdes verificadas no patrimonio, resultantes ou independentes
da execugdo orgamentaria, e indicara o resultado patrimonial do exercicio.

Existem, ainda, outros demonstrativos contébeis produzidos e publicados pelas
entidades publicas, tais como 0s exigidos pela Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de

2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal).
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3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

3.1 Breve historico da Cria¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal

Sua elaboragdo ja estava prevista desde o sancionamento da Constituigdo de 1988,
mas, apenas em 1998 o anteprojeto foi encaminhado pelo Poder Executivo Federal ao
Congresso Nacional. Para o Governo, a importancia da iniciativa era fortalecida pelo fato de o
Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal constituir um compromisso junto ao Fundo
Monetario Internacional (FMI), assumido pelo pais por ocasido de acordo firmado em
novembro de 1988, nos termos assinalados no Memorando de Politica Econdmica, de 13 de
novembro de 1998. E representava também, uma necessidade e uma vontade de ver uma
politica séria e responsavel pela sociedade.

O Anteprojeto da Lei de Responsabilidade Fiscal original era composto por 111
artigos e a Lei de Responsabilidade foi aprovada com 75 artigos. Sua tramitagdo iniciou-se no

dia 13 de abril de 1999 e a Lei foi sancionada em 04 de maio de 2000.

3.2 Conceito

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ¢ uma lei complementar, que
regulamentando o artigo 163 da Constitui¢do Federal, estabelece as normas orientadoras das
financas publicas no pais. Ela objetiva aprimorar a responsabilidade na gestdo fiscal dos
recursos publicos, pdr meio de agdo planejada e transparente que possibilite prevenir riscos e

corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.
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Estdo sujeitos a Lei de Responsabilidade Fiscal os Poderes Executivo, Legislativo,
inclusive Tribunal de Contas, e Judiciario, bem como 0 Ministério Publico e os orgdos da
Administracdo Direta, Fundos, Autarquias, fundagdes e Empresas Estatais subordinadas.

Para Nunes (2002, p.13), assessora econdmica do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MPOG) ¢ uma das responsaveis pela elaboragdo da proposta da LRF,
esta Lei “tem por objetivo o equilibrio permanente das finangas publicas”. A LRF destaca a
restricdo orgamentaria, como parte da LRF, da seguinte forma: “o governante nao devera, em
média, gastar mais do que arrecada. Espera-se, dessa forma, prevenir a geragdo de déficits
imoderados e reiterados, assegurando o equilibrio fiscal de forma permanente” (Op. Cit.,
p.13)

Os meios utilizados pela lei sdo, portanto, a exigéncia do cumprimento de metas
para receitas e despesas, obediéncia a limites para despesas com pessoal. condigdes e limites
para divida ptblica, entre outros. Cabe lembrar que os entes (Unido, estados, municipios €
Distrito Federal) ja obedecem outros limites estabelecidos pela Constitui¢@o Federal e outras
normas.

Cruz (2000, p.16), identifica os seguintes pontos componentes do conceito de
gestao fiscal responsavel, com base no § 1°da LRF:

a) acdo planejada e transparente;

b) prevengdo de riscos e corregao de desvios;

¢) afetagdo do equilibrio das contas publicas;

d) cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;

¢) obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas publicas;

f) condigdes no que tange a renuncia de receita;

g) condigdes no que tange a gerag@o de despesas com pessoal;

h) condigdes no que tange a geragdo de despesas com a seguridade social;
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i) condi¢des no que tange a geragdo de despesas com as dividas consolidadas e
mobiliarias;
j) condigdes no que tange as operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de
receita;
k) condigdes no que tange a concessdo de garantias;
1) condigdes no que tange a inscri¢do em restos a pagar.

A novidade da LRF, segundo Cruz (2000, p.14),

[...] reside no fato de responsabilizar especificamente a parte da gestdo financeira a
partir de um acompanhamento sistematico do desempenho mensal, trimestral, anual
e plurianual". Neste sentido, o autor aponta que o referencial de avaliagdo do
desempenho € feito através de "controles localizados nos gastos com pessoal, nos
limites de endividamento, organizagdo do sistema proprio de previdéncia,
transferéncias de recursos constitucionais e voluntarios e déficit primario.

A respeito da importancia dos principios de uma lei, o estudo dos principios ¢
particularmente importante, pois sdo elementos supra legais que informam o ordenamento
juridico. A Lei, quando editada, deve manter consondncia com os principios maximizados em
determinado momento historico, refletindo assim os valores da sociedade para o
disciplinamento de determinada matéria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal envolve diversos principios, sendo que os
principais sdo o planejamento e a transparéncia, expressos em seu artigo 1°.

Segundo Cruz (2001, p.16), o principal objetivo do planejamento para a
administragio ¢: “Identificar os objetivos e gerar o processo capaz de garantir, no tempo
adequado, a disponibilidade da estrutura de recursos necessarios a execugao de determinada
a¢do concreta ou atitude decisoria considerada relevante que possibilite um controle

imediato”.
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3.3 Objetivo e importancia

Seu principal objetivo esta explicitado no seu art. 1° e consiste em estabelecer
“normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”. Visa
melhorar a administragdo das contas publicas no Brasil, pois a partir dela todos os
governantes passardo a ter compromisso com org¢amento € com metas, que devem ser
apresentadas e aprovadas pelo respectivo Poder Legislativo.

Nascida mediante grande pressdo da sociedade para moralizar o setor publico
financeiro, esta lei trouxe melhoras significativas nos gastos publicos de todo o pais, melhoras
no sentido de responsabilidade e moralidade no trato com a coisa ptblica. Esta lei, longe de
ser apenas “mais uma” no rol da legislagdo brasileira veio para organizar o Pais e trazer-lhe
um carater de eficiéncia e seriedade que a sociedade brasileira ha muito almeja. A partir dela,
todos os agentes publicos assumem um compromisso para com 0 orgamento e com metas, que
devem ser apresentadas e aprovadas pelo respectivo Poder Legislativo.

Estados e municipios vem sendo obrigados a realizar suas despesas com 0s
recursos procedentes de suas receitas correntes.

Por outro lado, foram adotando parcelas crescentes de aplicagdes de recursos na
4rea social e na infra-estrutura urbana, devido a pressio da sociedade e as dificuldades
financeiras da Unido e dos Estados para oferecerem recursos aos municipios.

Para enfrentar esses desafios, os municipios vém aumentando suas receitas
tributarias (IPTU, ISS, ITBI, Taxas e Contribui¢do de Melhoria), para driblar a situagao das

verbas enviadas aos municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal certamente contribuira ao incremento da receita
prépria municipal e ao melhor aproveitamento dos recursos em beneficio da
populagdo, ao estabelecer novas regras para a disciplina fiscal e ao garantir maior
nivel de transparéncia na agdes. (KHAIR, 2000, p.15)
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Para atender os anseios da sociedade, o governo procura modernizar 0s servigos
publicos, garantindo a populagdo melhorias dos padrdes de vida dos cidaddos, gerando uma
nova maneira de relacionamento entre o governo e entidades publicas ou privadas, fazendo
com que haja participagdo e controle da sociedade, assegurando assim um melhor uso dos
recursos publicos.

Antes da implantagio da Lei de Responsabilidade Fiscal os governantes nao
administravam com transparéncia, o dinheiro publico era mau aplicado, a arrecadacao de
impostos era pouco e sem incentivo ao contribuinte. Aconteciam muitos disparates,
principalmente em final de mandato, onde era deixada uma divida enorme para quem assumia
o setor publico. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal as coisas mudaram ndo se pode deixar
dividas de um ano para outro, sem a disponibilidade de caixa, quanto mais de uma mandato
para outro; entdo o administrador publico tem que impor limites, e s gastar o que for
permitido.

Ha um controle muito rigoroso por parte dos Tribunais de Contas. A populacdo
também cobra mais dos governantes, que agora tem que prestar contas do dinheiro publico,

caso contrario sera punido.

Com a lei o governante fica obrigado a estabelecer e recolher todos os tributos de
competéncia do municipio, dificultando a renuncia de receita e estabelecendo
parametros € campo para as despesas. Também impede herangas financeiras
flagelantes de uma gestdo para a outra, assim o prefeito que assume inicia seu
mandato realizando seu plano de governo, e ndo pagando dividas pesadas do
antecessor, como era de praxe antes da implantagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. (KHAIR, 2000. p.15).

Segundo Figueiredo et al. (2001), essa Lei foi promulgada no intuito de melhorar
os controles de custos e de resultados e os sistemas de controles internos, objetivando
diminuir os desperdicios do Estado aos limites suportados pela sociedade, proporcionando,

como conseqiiéncia, a melhor aplicag@o dos recursos em servigos publicos adequados.
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Essa historica fragilidade dos controles de custos e de resultados, aliada as

também histéricas deficiéncias dos sistemas de controles internos da administragdo publica

brasileira, sio os resultados de descuidos e de falta de investimentos em capacitacdo e

treinamento de pessoal, por isso ser considerado ndo relevante ou entendido como mera

burocracia, ou ainda, o que ¢é pior, por ser entendido como empecilho a projetos politicos

irresponsaveis, o que, visa buscar o normal desenvolvimento das a¢des, permite a ocorréncia
de anormalidades sem possibilitar que estas sejam identificadas (Op. Cit.)

Para As razdes da promulgagio da Lei de Responsabilidade Fiscal sao

condizentes com as razdes expostas pelo Governo Federal no seu Programa de Estabilidade

Fiscal:

O equilibrio das contas publicas representa um passo decisivo na redefinicdo do
modelo econdmico brasileiro. Trata-se, em esséncia, da e mudangas fundamentais
no regime fiscal do Pais, com o objetivo de promover o equilibrio definitivo das
contas publicas na velocidade necessaria para permitir a consolidagao dos trés
objetivos basicos do Plano Real: estabilidade da moeda, crescimento sustentado com
mudanca estrutural e ganho de produtividade, e a melhoria progressiva das
condi¢des de vida da populagdo brasileira. O equilibrio fiscal sempre foi uma das
prioridades do processo de reformas por que vem passando o pais desde a
implantagdo do Plano Real. No entanto, as sucessivas crises no mercado
internacional — desde a ruptura do modelo do sudeste asiatico até a recente moratoria
russa provocaram um movimento de contragdo do crédito global, sobretudo (mas
ndo exclusivamente) para os mercados emergentes. A relativa abundancia de
recursos internacionais, caracteristica dos primeiros quatro anos do processo
brasileiro de estabilizagdo, cedeu lugar a um ambiente de forte (FIGUEIREDO et al.
(2001, p.17),.

O grande diferenciador da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ o de estabelecer um
novo padrio fiscal no Pais, notadamente sob o ponto de vista comportamental.
Exemplificando, o administrador deve estar preparado para assumir as fungdes, enquanto a
sociedade deve abandonar a idéia de que o bom administrador é aquele que sabe “tocar obras™
¢ a idéia de que 0 bom administrador ¢ aquele que “rouba, mas faz” (Op. Cit.).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, objetiva mudar este estado de coisas,
estabelecendo um verdadeiro “choque de moralidade™ na gestdo publica, ensejando a

responsabilidade pelos gastos efetuados e buscando conscientizar governos, politicos e
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sociedade da importancia desse tipo de mudanga no padrdo fiscal (Op. Cit.).

A Lei de Responsabilidade Fiscal representa um codigo de conduta para os
administradores publicos brasileiros. Passa a valer para os trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario), nas trés esferas de governo (Federal, Estadual e Municipal),
compreendendo os orgdos da administragdo publica e de todos os Poderes, inclusive
autarquias, fundos, fundagdes e empresas estatais dependentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu Artigo 2°, inciso III, identifica a

empresa estatal dependente como:

Empresa estatal dependente: empresa controlada que receba, do ente controlador,
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral
ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de
participagdo acionaria. (Brasil, 2000).

Finalmente, de todas as contribuigdes da Lei de Responsabilidade Fiscal, a mais
importante, estd prevista no Artigo 50 § 3°, que exige a implantagdo e a manutengdo de um
sistema de custos destinado a avaliagdo e ao acompanhamento da gestdo orgamentria,
financeira e patrimonial (Op. Cit.).

Essa importancia se justifica pelo fato de ser o sistema de custos o motivador da
implantagio e da manutengdo de controles e por propiciar a geragdo de informagdes que
permitirdo tomadas de decisdes seguras, contribuindo para que se cumpra sua missdo com

eficiéncia, eficéacia e efetividade.

3.4 Principais Aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal

3.4.1 Planejamento

A Lei de Responsabilidade Fiscal determina a produgdo de novas informagdes



34

para o planejamento, como o estabelecimento de metas, e condigbes para a execug¢do
or¢amentaria, bem como para a previsdo, a arrecada¢do e a renuncia da receita. O
planejamento pode ser considerado um dos aspectos mais importantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Para Cruz et al (2001, p.16 e 17), o planejamento e a transparéncia estdo
associados, ja que a agdo planejada das entidades publicas pode ser; “(1) transparente; 2)
semitransparente; ou (3) ndo transparente”, cabendo aos usudrios dos servigos publicos
“julgar se o processo de planejamento € ou deixa de ser transparente”.

A geragdo de despesas, tais como as de pessoal e de seguridade, as dividas, as
operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo da receita, e a concessao de garantias também
devem estar fundamentadas e atender a determinados critérios, comentados em outras partes
deste trabalho, para que possam ocorrer.

Como se pode ler no texto legal, o planejamento resulta na elaboragdo das leis
mencionadas, especialmente do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Org¢amentarias e do
or¢amento anual, que deverdo ser acompanhadas pelos anexos, os quais permitirdo melhor
acompanhamento e discussdo do seu contetido.

O Plano Plurianual (PPA) é o instrumento para planejar as agdes do governo de
carater mais estratégico, politico e de longo prazo, a ser considerado pelos administradores
publicos. Hoje, pode-se entender o Plano Plurianual como um instrumento que evidencia o
programa de trabalho do governo e no qual se enfatizam as politicas, as diretrizes ¢ as agoes
programadas no longo prazo e 0s respectivos objetivos a serem alcangados, devidamente
quantificados fisicamente. Este plano € elaborado no primeiro ano de mandato, para execugao
nos quatro anos seguintes, contendo um anexo com metas plurianuais da politica fiscal,
considerando despesas, receitas, resultado primario e estoque da divida.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) é elaborada no primeiro semestre de
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cada ano com o objetivo de estabelecer as regras gerais para 0 or¢amento do ano seguinte, as
metas e prioridades da administragdo publica. Devera acompanhar a Lei de Diretrizes
Orgamentarias um Anexo de Metas Fiscais, contendo as metas relativas a receitas, despesas,
resultado nominal e primario e montante da divida publica para o exercicio a que se referir e
para os dois seguintes.

As previsdes de receita e o estabelecimento das metas devem ser feitos com rigor
e apresentadas a metodologia utilizada e memoria de célculo. A cada dois meses. devera ser
verificado se a receita permitird o cumprimento das metas. Se ndo permitir os 6rgdos devera
cortar despesas por meio de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, até que o
equilibrio seja restabelecido.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias devera conter ainda um Anexo de Riscos
Fiscais, avaliando os passivos e riscos que possam afetar as finangas publicas e informando o
que se pretende fazer se esses riscos se concretizarem.

A Lei Or¢camentaria Anual (LOA) é elaborada no segundo semestre de cada ano,
fixando despesas e estimando receitas para o controle e a elaboragdo dos or¢amentos e
balangos, sempre de forma compativel com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. Deverd conter uma reserva de contingéncia, cuja forma de utilizag@o e
montante serdo estabelecidos na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

A Lei de Responsabilidade Fiscal da origem a um sistema de planejamento,
execugdo orcamentaria e disciplina fiscal de grande alcance. Os municipios deverdo se
preparar para fazer previsdes de médio prazo para suas receitas e despesas ¢ acompanha-las
mensalmente, além de dispor de um rigoroso sistema de controle de suas finangas,

principalmente da divida.
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3.4.2 Controle

O controle a ser exercido interna e externamente ganhou maior importancia,
devendo o Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, € a populagdo verificar
se as metas previstas estdo sendo cumpridas, pelo exame dos relatorios e dos anexos
incorporados ao planejamento.

Uma das fungdes do orgamento é também ser um instrumento efetivo de controle,
pois de acordo com Silva (2003, p. 219), “o planejamento e o controle sdo instrumentos
fundamentais para a geragdo de informagdes Uteis [...] para auxiliar o processo decisorio [...]".
A Lei 4320/64 prevé dois sistemas de controle: o externo e o interno. Portanto, o controle de
uma forma geral, ¢ o somatério das agdes do controle externo junto com o sistema de controle
interno. Assim sendo, quanto mais eficiente for o controle interno e quanto maior for sua
interagdo com o controle externo, mais garantido serd o controle dos atos da administra¢do
publica.

O controle interno também deve ser aperfeigoado, posto que foi enfatizado pela
Lei de Responsabilidade Fiscal. O Executivo, em ultima instdncia, como administrador, € o

responsavel pela integragdo das fungdes de controle interno.

Segundo Cruz e Glock (2003, p. 24),

[...] o controle interno numa Prefeitura é exercido através da conjugagdo da estrutura
organizacional com os mecanicismos de controles estabelecidos pela administragao
incluindo normas internas que definem responsabilidades pelas tarefas, rotinas de
trabalho, e procedimentos para a revisdo, aprovagdo e registro das operagdes,
envolvendo aspectos contdbeis e administrativos. Neste contexto, o plano de
organizagio deve prever uma segregagdo apropriada das responsabilidades
funcionais.

Vale a pena observar o texto seguinte:

A responsabilidade pela instituigdo e manutengdo dos controles, portanto, € do
Administrador: contudo, uma vez existindo os controles, a responsabilidade pela
qualidade destes, pelas operagdes de que tenha conhecimento o servidor, em razdo
de sua atividade profissional, a responsabilidade em caso de irregularidade ou
ilegalidade cometida no ambito de atuagéo dos integrantes do controle estende-se
aos servidores. (CF, art. 74, § 1°).
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Os mecanismos de controle deverdo fiscalizar o cumprimento das normas
estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal como o cumprimento das metas, obediéncia
aos limites para realiza¢io de operagdes de crédito, destinagio dos recursos oriundos da venda
de bens do patrimonio, as medidas adotadas para fazer retornar as despesas com pessoal e a
divida aos seus limites.

Deve-se ressaltar com muita importancia o art 67 da Lei de Responsabilidade

Fiscal:

O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestao fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a

L.

Observa-se no artigo transcrito acima que a propria Lei cria um mecanismo de
controle na forma de um Conselho de gestdo fiscal, cuja competéncia ¢ harmonizar e
coordenar os entes da Federagdo, disseminar boas praticas fiscais, adotar normas de

consolidagdo das contas publicas e divulgar estudos e andlises.

3.4.3 Transparéncia

A transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal esta assegurada pelo incentivo
a participagio da populagdo e pela realizagdio de audiéncias publicas no processo de
elabora¢do como no curso da execu¢do dos planos, da lei de diretrizes or¢amentarias e dos
or¢amentos. Um bom exemplo é o orgamento participativo, que significa a abertura do
processo orgamentdrio a participa¢do da populagdo, os cidaddos sdo convidados a tomarem as

decisdes sobre a melhor forma de aplicar os recursos publicos.
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O artigo 48 da LRF trata da transparéncia da gestdo fiscal, determinando seus

instrumentos:

S3o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢amentos
e leis de diretrizes or¢amentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria e o Relatorio de Gestdo
Fiscal; e as versdes simplificadas destes documentos.

Portanto os instrumentos da transparéncia sdo:

« 0s planos, os orgamentos a lei de diretrizes orcamentarias;

« as prestagdes de contas e 0 respectivo parecer prévio;

« 0 relatorio resumido da execugdo orgamentaria e sua versdo simplificada; e

« 0 relatorio de gestdo fiscal e sua versdo simplificada.

Ligada & transparéncia estd a participagdo popular nas decisdes publicas, que
também ¢ considerada um principio. O paragrafo unico do artigo 48 da LRF, que trata a
participagio popular, estabelece que a “transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo & participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de

elaboragdo e discussdo dos planos, leis de diretrizes orgamentérias e orgamentos”.

3.4.4 Responsabiliza¢io

As autoridades e demais responséaveis pelo cumprimento das regras trazidas pela
Lei da Responsabilidade Fiscal estardo sujeitos as sangdes do Codigo Penal, da Lei de Crimes
Fiscais (Lei n° 10.028, de 19.10.2000) e do Decreto-lei n° 201/67, além de outros diplomas
legais, todos mencionados na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os orgdos da administragdo publica que ndo cumprirem 0 disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal poderdo ser prejudicados, pois terdo suspensas as transferéncias

voluntérias, as garantias e a contratagdo de operagdes de crédito, inclusas as Antecipagdes de
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Receitas Orgamentarias.

O processo administrativo sera valioso e importante instrumento para iniciar a
responsabilizagdo dos agentes publicos que incorram em desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Os Municipios devem ter sua lei propria, haja vista a autonomia administrativa
que lhes garante a Constituigdo Federal. Assim, no caso dos servidores municipais
estatutarios, ha que se examinarem as normas sobre o assunto no Estatuto proprio. Para os
demais agentes publicos, serdio necessaria legislagdo especifica.

Sera considerado crime de responsabilidade contra a lei orgamentaria se o
administrador publico deixar de propor a Lei de Diretrizes Or¢amentérias ou elabora-la sem
atender aos requisitos legais e deixar de expedir ato determinando o corte automatico de
despesas nos casos e nas condigdes estabelecidas em lei.

Na medida em que os administradores de recursos publicos passem a respeitar a
Lei de Responsabilidade Fiscal, agindo com responsabilidade, o contribuinte deixa de pagar a
conta, seja por meio do aumento de impostos, redugdo nos investimentos ou cortes nos

programas que atendam a sociedade.

3.5 Lei de Responsabilidade Fiscal como Instrumento de Orientagdo da Gestao Publica

3.5.1 Lei de Responsabilidade Fiscal nos municipios

Desde ha muito se observa o descaso de alguns administradores publicos no trato
das finangas publicas. E de conhecimento publico que o desequilibro fiscal dos governos nas

trés esferas, Unido, Estados e Municipios, ocorrem em fun¢do de seguidamente virem
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gastando mais do que arrecadam.

Diante do desequilibro fiscal que por muito tempo predominou na administragao
publica brasileira e visando dirimir quaisquer riscos de que efeitos econémicos negativos
prejudiquem futuramente as contas publicas, foi aprovada pelo Congresso Nacional a Lei
Complementar n° 101, de 04.05.2000, também conhecida por "Lei de Responsabilidade F iscal
- LRF".

A LRF tem como principal objetivo disciplinar a gestio financeira no ambito
publico, mediante a adogdo de principios que visam exigir da administragdo publica uma
gestdo responsavel.

Sobre o assunto, pode-se dizer que a despesa total com pessoal do Municipio sera
apurada somando-se a despesa realizada no més em referéncia com as dos 11 imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia, ou seja, o reconhecimento neste regime de
gestdo no periodo de ocorréncia da despesa ou da obrigagao a ser cumprida.

A lei explica que a lei estabelece que a despesa total com pessoal do Municipio,
em cada periodo de apuragdo, ndo podera exceder o limite de 60% (sessenta por cento) da
receita corrente liquida.

Este limite € assim destinado:

a) 6% (seis por cento) para o Poder Legislativo municipal; e

b) 54% (cingiienta e quatro por cento) para o Poder Executivo municipal.

Para a apuragio dos limites acima mencionados, o inciso IV do artigo 2 da LRF
estabelece:

IV — receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de contribuigdes

patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes.

A LRF criou, ainda, em seu artigo 22 e paragrafos, um limite prudencial para

despesa total com pessoal equivalente a 95% do valor maximo permitido para cada Poder.
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Ultrapassado esse limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgao:

a) concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequac¢do de remuneracao a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga judicial ou de determinagdo legal ou
contratual, assegurada revisdo anual para recomposigdo das perdas inflacionarias;

b) criagio de cargo, emprego ou fungdo ou altera¢do de estrutura de carreira que
implique aumento de despesa;

¢) provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposigdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educagdo, saude e seguranga;

d) contratagio de hora extra, salvo para realizagdo de sessoes legislativas
extraordinarias e as situagdes previstas na Lei das Diretrizes Or¢amentarias.

A lei ainda prevé que as despesas com seguridade social, no que tange a expansao
de beneficios e servicos devem ser acompanhadas da indicagdo da respectiva fonte de custeio,
de modo a nio afetar negativamente o equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

Chaufun (2001, p.16) esclarece que:

O artigo 24 da LRF, que dispde sobre as despesas relativas a seguridade social,
aplica-se a beneficios ou servico de saude, previdéncia e assisténcia social,
destinados aos servidores publicos e militares (esse ultimo caso ndo € aplicavel aos
Municipios), ativos e inativos e aos pensionistas. Ele estabelece que nenhum
beneficio ou servigo poderé ser criado, majorado ou estendido, sem a indicagdo da
fonte de custeio total, nos termos do paragrafo 5° do artigo 195 da Constituigdo
Federal.

Logo, os municipios que mantiverem regimes proprios de previdéncia social e que
quiserem conceder um novo beneficio deverdo realizar o calculo atuarial, o qual incorporara
esse beneficio e a sua compensagio, que devera ser feita para garantir o equilibrio financeiro
do sistema, como, por exemplo, o aumento das contribui¢des dos servidores e do proprio
municipio (patrocinador).

A legislagdo estabelece ainda, que a contribuigao do Municipio aos RPPS ndo
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podera ser superior ao dobro da contribui¢do do servidor e que a despesa com inativos e
pensionistas ndo podera, concomitantemente, ser superior a 12% (doze por cento) da receita
corrente liquida (MORAES, 2001).

Qualquer ato praticado pelo administrador publico que contrarie esses limites ¢
considerado nulo, ao tempo em que o sujeita e a0 Municipio a sangdes.

Gongalves (2001, p.21) esclarece que “as autoridades e demais responsaveis pelo
cumprimento das regras trazidas pela LRF estardo sujeitas as sangdes do Codigo Penal, da Lei

de Crimes Fiscais e do Decreto n° 201/67, além de outros diplomas legais™.

3.5.2 Plano Plurianual

De acordo com o artigo 165 da Constituigdo Federal,

Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
[ — o plano plurianual;

II — as diretrizes orgamentarias;

I1I — os orgamentos anuais.

O primeiro desses instrumentos de planejamento ¢ um plano de longo prazo,
conhecido como Plano Plurianual (PPA), com vigéncia a partir do segundo ano de mandato
até o primeiro ano do mandato seguinte. Em termos or¢amentarios, tem por finalidade
estabelecer metas que comprometam o Poder Executivo e o Legislativo a dar continuidade
nos programas de distribui¢@o de recursos.

O Plano Plurianual define o planejamento das atividades governamentais, ou seja,
tudo o que os gestores publicos, porventura pretendam realizar durante certo periodo, devem
estar contidos no PPA. Além disso, sem sua elaboragdo ndo se podem licitar obras e realizar
contratos que ultrapassem o exercicio financeiro. Deve-se ressaltar também, que ndo se

podem aprovar as emendas no projeto de lei orgamentaria, caso as mesmas nao estejam em
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consonancia com o PPA.

Conforme a CF, art. 165, § 1°, “A lei que instituir o PPA estabelecera: de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal, para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para os programas de duragio continuada.”

Devem ser previstas para um periodo de quatro anos: as despesas de capital,
estando essas relacionadas com o aumento do patrimdnio publico (investimentos) e com a
reducido da divida de longo prazo, bem como os programas de duragdo continuada, isto €,
aqueles que ndo tém prazo definido para serem concluidos.

Segundo Giacomoni (2002, p. 199):

[...] no caso dos municipios a regionalizagdo do PPA representa
desafios [...], apenas os municipios de maior porte, com experiéncia

em zoneamento e em administragdo descentralizada, poderdo realizar,
de maneira vantajosa, a regionaliza¢do do PPA.

No caso de municipios de menor porte, a regionalizagdo do PPA ¢ algo
extremamente dificil de viabilizar, ja que ndo se pode distribuir a programagdo do plano num
espago onde administra¢do ndo esteja descentralizada.

“O Plano Plurianual passa a se constituir na sintese dos esfor¢os de planejamento
de toda a administragdo publica, orientando a elabora¢do dos demais planos e programas de
governo, assim como o proprio orgamento anual” (Op. Cit., p.198).

O PPA orientara a elaboragdo da LDO e da LOA e abrangera todas as a¢des do
governo, sendo necessario em sua elaboragdo, que se quantifiquem os recursos a serem
arrecadados durante o periodo. Desta maneira, evitar-se-a o estabelecimento de metas que por
ventura ndo possam ser realizadas, bem como, os gastos, para que se possa obter, com real
exatiddo, o volume de recursos disponiveis para as despesas de capital e 0os novos programas

de duragdo continuada.

A Lei do Plano Plurianual é o instrumento constitucional (Art. 165 § 1°) utilizado

para o planejamento estratégico de longo prazo que estabelece de forma regionalizada:
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- As diretrizes, os objetivos e as metas da administra¢do publica para despesas de

capital e outras delas decorrentes ¢;

- As diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica para programas

de duragdo continuada.

As Despesas de Capital podem ser entendidas como o grupo de despesas da
administragdo publica, direta ou indireta, com intengdo de adquirir ou constituir bens de
capital que contribuirdo para a produgdo ou geragdo de novos bens ou servigos e integrardo o
patrimonio publico.

O Plano Plurianual na concep¢do de Giacomoni (2002) ¢ o instrumento de
planejamento estratégico das ag¢des de um governo. Por ser um documento de planejamento
em longo prazo, dele derivam as Lei de Diretrizes Orcamentarias e as Leis Or¢camentarias
Anuais. Assim, de um plano plurianual derivam quatro 1do’s e quatro loa’s. Resumindo:

- Plano Plurianual define os objetivos e as metas para os proximos quatro

exercicios;

- A Lei de Diretrizes Orcamentarias seleciona dentro do PPA as metas fisicas e

financeiras que vao ser realizadas no exercicio dimensionando-as, €;

- A Lei Orcamentaria Anual prové os recursos necessarios para cada agdo

constante na selegdo feita na LDO.

O PPA ¢ uma lei ordinaria de iniciativa do Poder Executivo que deve ser
encaminhada ao Poder Legislativo para aprovagdo até o dia 31 de agosto do primeiro ano de
mandato. A sua execugdo inicia-se no segundo ano de mandato e encerra-se no primeiro ano
do mandato governamental subseqiiente.

A Proposta de Lei do Plano Plurianual ao ser encaminhada ao Poder Legislativo
deve conter: Mensagem, Projeto de Lei e o Plano Plurianual propriamente dito. Sao elementos

que a mensagem deve conter:
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- Um diagndstico global da situagdo, indicando as caréncias e potencialidades
existentes;
- Uma exposigdo das diretrizes, da estratégia e das politicas econdmica, financeira
e social para o periodo de governo;
- Explicitagdo dos objetivos do plano e exposigdo circunstanciada dos programas
e suas respectivas metas;
- Analise da capacidade de endividamento e pagamento;
- Indicag@o dos critérios na projecdo da receita, bem como na estimativa dos
custos das metas propostas.
Os elementos essenciais que compdem o Plano Plurianual sdo:
- As Diretrizes do Governo apontam ou tragam as dire¢des, demonstram o rumo
que o governante quer dar ao municipio em todas as areas de atuagdo, regulam os
planos de governos e estabelecem os critérios para o planejamento. Elas
compreendem a avaliag@o da situag@o atual e perspectivas para a a¢gdo municipal,
com o objetivo de subsidiar a defini¢do das a¢des estratégicas do governo.
- Os Programas compreendem as a¢des cuja realizacdo propiciard o alcance dos
objetivos do governo, atendendo as demandas apresentadas pela populagdo e
diagnosticadas na avaliag@o atual do municipio para a defini¢do das diretrizes do
Governo;
- Os Objetivos — sdo especificos e cada programa tem os seus, eles sdo o
detalhamento ou decomposig¢do dos programas, que deverdo ser atendidos, de
forma a concretizar as diretrizes e conseqlientemente, os objetivos. Indicam os
resultados pretendidos pela administragdo a serem realizados pelas agdes;
- As Agdes sdo as iniciativas necessarias para cumprir os objetivos dos programas

e devem estabelecer as metas. As a¢des se transformam em projetos e atividades
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na elabora¢do do Orgamento Anual;
- As Metas correspondem a mensuragdo das agdes de governo para definir
quantitativamente e qualitativamente o que se propde ser atendido e qual parcela
da populag@o sera beneficiada com a referida agao.
S&do objetivos principais do PPA:
- Definir com clareza as metas e prioridades da administragdo bem como 0s
resultados esperados;
- Organizar, em programas, as agdes que resultem em incremento de bens ou
servigos que atendam demandas da sociedade;
- Estabelecer a necessaria relagdo entre as agdes a serem desenvolvidas e a
orienta¢do estratégica do governo;
- Possibilitar que a alocag¢@o de recursos nos orgamentos anuais seja coerente com
as diretrizes e metas do Plano;
- Facilitar o gerenciamento da administragdo, através de definicdo de
responsabilidades pelos resultados, permitindo a avaliagdo do desempenho dos
programas;
- Estimular parcerias com entidades publicas e privadas na busca de fontes
alternativas de recursos para o financiamento de programas;
- Explicitar, quando couber, a distribuigdo regional das metas e gastos do governo;
- Dar transparéncia a aplicagio de recursos e aos resultados obtidos.
O Plano Plurianual deixa de representar um documento elaborado apenas para

cumprir obrigagdes legais. Sua efetiva implantagdo requer, portanto, que:

- Seja compativel com a orientagdo estratégica do governo, com as possibilidades
financeiras do municipio e com a capacidade operacional dos diversos 6rgaos/

entidades municipais;
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- Defini¢do de responsabilidades. Cabera, a cada programa, definir um

responsavel por sua execugdo e acompanhamento;

- Esteja integrado com as Leis de Diretrizes Orgamentarias, as Leis Or¢amentarias

Anuais e com as execugdes dos or¢amentos;

- Seja atualizado e realimentado de forma permanente.

O Processo de Planejamento Plurianual envolve as etapas de elaborag@o,
aprovagio, implantagio e avaliagdo dos resultados alcangados. A fase de aprovagdo ¢

realizada pelo Poder Legislativo e as demais sdo de responsabilidade do Poder Executivo.

3.5.3 Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO

A LDO foi a principal inovagdo trazida pela CF, no que tange o processo
or¢amentario, tem como fungdo principal, a orientagdo para a elabora¢do do projeto de lei
orcamentaria, além de estabelecer as metas contidas no PPA para cada orgamento anual.
Assim sendo, a mesma vem a ser uma “ponte entre o PPA e a LOA™.

E disciplinada pela CF e LRF, ja que lei a 4320/64 encontra-se hoje desatualizada
em relagio aos dispositivos da Constitui¢do e as novas praticas da Administragdo Publica.
Enfim, a LDO é um instrumento de planejamento que fixa normas de direito financeiro.

A CF diz no artigo 165 § 2° que:

A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora

sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Em relagdo ao artigo citado anteriormente, a LDO ndo deve conter em nivel

detalhado, valores de receitas e despesas, ou seja, a mesma deve abranger apenas metas fisicas
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e fiscais. Além disso, quando se diz que a LDO orientara a elaboragdo da LOA, pode-se
determinar o percentual que o poder executivo dispora no or¢amento para abrir créditos
suplementares e também a divisdo das verbas para os diversos setores de atuagdo do governo.
No que refere as alteragdes tributarias, o aumento das aliquotas ou a base de calculos dos
impostos devem estar contidos na mesma.

Segundo o art. 169, § 1°, II da referida Constituigao:

A despesa com pessoal ativo e inativo [...] e dos Municipios ndo podera exceder os
limites estabelecidos em lei complementar.

§ 1 A concessdo de qualquer vantagem ou aumento da remunerac@o, a criagdo de
cargos, empregos, e fungdo ou alteragdo da estrutura de carreira, bem como a
admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da
administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico, sé poderdo ser feitas:

[...] se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentdrias, ressalvadas
as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Caso ndo haja autorizagdo constante na LDO, em conformidade com a LRF, ndo
se pode fazer qualquer contragdo ou conceder qualquer vantagem nos 6rgaos publicos, a ndo
ser nas sociedades de economia mista e empresas publicas.

De acordo com Giacomoni (2002, p. 202):

A Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) ampliou o
significado e a importancia da LDO ao atribuir-lhe a incumbéncia de disciplinar
intmeros temas especificos. Assim, as leis de diretrizes orcamentarias passam a
dispor, também, sobre:

Equilibrio entre receitas e despesas; Metas fiscais; Riscos fiscais; Programacgdo
financeira e cronograma de execugdo mensal de desembolso, a serem estabelecidos
pelo Poder Executivo trinta dias ap6s a publicagdo da lei or¢amentaria; Critérios e
forma de limitagdo de empenho, a serem efetivadas na hipotese de risco de ndo-
cumprimento das metas fiscais ou de ultrapassagem do limite da divida consolidada;
Normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo do resultado dos programas
financiados com recursos dos or¢amentos; Condigdes e exigéncias para transferéncia
de recursos de entidades publicas e privadas; Forma de utilizagdo e montante da
reserva de contingéncia a integrar a lei orgcamentéria anual;

[...]

Concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita.

O municipio deve buscar, através do 6rgdo orgamentario, estratégias para que haja

equilibrio entre a receita e despesa, ou seja, encontrar uma forma para se elevar a receita e
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reduzir despesas. Além disso, quando a receita avaliada no bimestre, evoluir além do
esperado, deve-se conter as despesas por meio da limitagdo de empenhos. No entanto, aquelas
relativas a folha de pagamento ou relacionadas a servigos terceirizados ndo devem ser
cortadas, bem como as despesas que sdo obrigagdes do municipio, como aplicagdes em saude.
Estdo sujeita a corte as inversdes financeiras, as obras e os investimentos.

Devera ser definido o método para controlar o custo dos servigos publicos, bem
como métodos para avaliar as agdes do governo. A LDO devera apresentar os centro de custos
e quantifica-los, de modo a promover a eficiéncia da agdo governamental. Ainda em relagdo a
citagdo anterior, o municipio, ao repassar ajuda a entidades privadas, dependera de lei
especifica, a LDO por sua vez, estabelecera condi¢des para que 0 mesmo possa colaborar com

essas entidades mediante repasse de contribuigdes.

Artigo 4° § 1 da LRF:

Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentérias, Anexo de Metas Fiscais, em
que serdo estabelecidas metas anuais em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultado nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

O Anexo de Metas e Riscos Fiscais, nada mais ¢ do que uma norma de gestao
responsavel do dinheiro publico. Por meio dele, o municipio deve apresentar seus objetivos de
resultado, relacionados a despesa e a receita, divida de longo e curto prazo, resultado primario
e nominal. O Anexo de Riscos Fiscais trata dos riscos capazes de afetar as contas publicas,
informando as providéncias a serem tomadas, caso haja necessidade.

Para Giacomoni (2002, p. 204), “[...] a LDO representa uma colaboragao positiva
no esforgo de tornar o processo orgamentdrio mais transparente [...]”. Em suma, o advento da
LRF veio disciplinar e aumentar a importancia da Lei das Diretrizes Orgamentarias, isto €,
além de orientar a elaboragdo da LOA, a LDO devera também determinar as regras a serem

cumpridas durante a execugdo do or¢amento, garantindo transparéncia a0 mesmo.
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3.5.4 Lei Orcamentaria Anual - LOA

A Lei orgcamentaria anual ¢ o instrumento utilizado pelos gestores para a
concretizagdo dos objetivos planejados no PPA e obedecidos na LDO, no intuito de viabilizar
o bem-estar social a coletividade. E elemento primordial para se gerenciar despesas e receitas,
haja vista que sem ela o administrador ndo obterd autoriza¢do para executar o orgamento.

Em consondncia com o artigo 165, § 5 da CF, a lei or¢amentdria anual

compreendera trés orgamentos:

Fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico;

Investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

Seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

Dos trés or¢amentos, o fiscal é o mais importante e refere-se aos poderes, fundos,
6rgdos de administragdo direta e indireta, bem como as fundag¢des mantidas pelo poder
publico. O orgamento da seguridade social ¢ composto pelos ¢rgdos a ela vinculados como
satde, assisténcia social e previdéncia social da administragdo direta e indireta, assim como o
dos fundos e fundagdes mantidas pelo poder piblico. Abrange todas as despesas classificadas
como de seguridade social e ndo somente os orgdos de seguridade social, quer dizer, todos os
6rgios que fazem parte do orgamento fiscal compdem o orgamento da seguridade social. Ja, o
orcamento de desenvolvimento das empresas, teve sua importdncia minimizada com o
processo de desestatizag@o, isto €, o governo executava um orgamento monetario, no qual

circulavam operagdes de créditos que geravam descontrole monetario e financeiro.
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Conforme o artigo 5° da LRF,

O projeto de lei orgamentéria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes or¢amentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

(-]

[11 — contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante definido
com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orgamentarias [...].

O or¢amento deve dispor, também, de uma reserva de contingéncia no intuito de
cobrir créditos adicionais. Deve-se ressaltar que tal reserva ja fora quantificada na LDO, no
Anexo de Riscos Fiscais.

Além disso, conforme artigo 48 da LRF, “[...] a transparéncia serd assegurada
também mediante incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orgamentos”.

Ainda conforme o art. 48 da LDF quanto a participagdo da populagao, trata-se da
discussdo da proposta orcamentaria com representantes da populagdo por intermédio de
audiéncia publica, ou seja, o orgamento participativo agora € obrigagdo legal e, somente
através desse, ¢ que serdo mantidas as atividades ja instaladas e expandidas, as agdes do
governo, em beneficio da comunidade como um todo.

Com isso, afirma-se que a participagdo popular constitui-se premissa basica para o
fortalecimento e consolidag¢io do planejamento e a garantia do seu cumprimento. Em sintese,
tal participagdo popular tem como objetivo primordial dar mais transparéncia ao orgamento,
bem como possibilitar o controle social dos atos de gestéo fiscal.

O ciclo orcamentario de acordo com Lima e Castro (2003, p. 18), “o ciclo
or¢amentario corresponde ao periodo de tempo em que se processam as atividades tipicas do
Org¢amento Publico, desde sua concepedo até sua apreciagdo final”. Sdo as etapas realizadas,

de forma ordenada, ao longo do processo orgamentario, tais como: elaboragdo, estudo e
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aprovagdo, execugdo, avalia¢do e controle.

Silva (1996, p.71) afirma que:

O ciclo orgamentario corresponde ao periodo em que se processam as atividades
peculiares do processo orgamentario, definindo-se como uma série de etapas que se
repetem em periodos prefixados, segundo os quais os orgamentos sdo preparados,
votados, executados, os resultados avaliados e as contas finalmente aprovadas.
Explica ainda que o ciclo orgamentario ndo se confunde com o exercicio financeiro,
pois este corresponde a uma das fases do ciclo, ou seja, a execugdo do orgamento,
tendo em vista que a fase de preparagdo da proposta orgamentéria e sua elaboragdo
legislativa precedem o exercicio financeiro, e a fase de avaliagdo e prestagdo de
contas ultrapassa-o.

No regime politico brasileiro, o ciclo orgamentario ¢ dividido em quatro fases
principais, a saber: elaboragdo; estudo e votagdo; execugdo; e tomada de contas e fiscalizagdo.

a) Elaboragio - € a fase na qual ¢ realizada a previsdo de receita e a programagao
das despesas de acordo com a politica estabelecida. O artigo 165 da Constituigdo Federal
estabelece a obrigatoriedade de se elaborar, obedecidos os prazos definidos em Lei
Complementar o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentéria e o Orgamento Anual.

b) Estudo e votagdo - ¢é a fase na qual ¢ discutido e votado o orgamento pelo
Legislativo. e, no caso de sua aprovagdo, ¢ sancionado, promulgado e publicado.

¢) Execugio - € a fase na qual € realizado o planejamento da execugdo para cada
unidade administrativa, o recebimento da receita, o empenho, a liquidag@o e o pagamento da
despesa, a execugdo dos servigos, o controle interno e a avaliagdo dos resultados.

d) Tomada de contas e fiscalizagdo - ¢ a fase em que se realiza o exame das contas
pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas, na forma do artigo 74 da Constitui¢do

Federal.

As fases do ciclo or¢amentario apresentadas permitem a inferéncia de que trata-se
de um processo rigoroso, que deve contemplar efetivamente as condi¢des necessarias para
elaboragio de um orgamento no qual estejam previstas todas as possibilidades que

referenciam a tarefa administrativa, no tocante aos recursos publicos.
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4 CONCLUSAO

A analise, avaliagdo e verificagdo de fatos encontrados no decorrer desse trabalho
nos dio plena convicgdo da necessidade de atuarmos conforme as orientagdes da LRF,
evitando as ingeréncias e consequentemente penalidades previstas na lei.

As irregularidades nos procedimentos constatados por parte dos gestores publicos
e mais especificamente gestores municipais, confirmam os erros e desequilibrios que ocorrem
na Administragio Publica, em fungfio dos trAmites nos processos, apresentarem-se fora dos
parimetros legais. Sendo os de maior relevancia, a aplicagio minima com recursos da saude e
o limite de gastos com pessoal, ocasionando assim, penalidades como a rejei¢do de contas,
apresentadas, por exemplo, por parte dos municipios que ndo se adequam a realidade hoje,
regulamentada pela LRF.

Dentre as penas estdo perda do cargo e a inabilitagdo, até cinco anos (0ito anos em
se tratando do Presidente da Republica), para o exercicio de qualquer fungdo publica (os dos
prefeitos e vereadores também com detengdo de até trés anos e reclusdo de até doze). No caso
de crimes contra as finangas publicas havera detengdo de até dois anos e reclusdo de até qua-
tro anos, e no caso de infragdes administrativas sera aplicada multa de trinta por cento sobre
os vencimentos anuais do infrator. Podemos citar algumas dessas irregularidades, quais se-
jam:

No que diz respeito as operagdes de crédito, com outro ente da Federagdo, ainda
que sob a forma de novagdo, refinanciamento ou postergagdo de divida contraida anteriormen-
te, a penalidade ¢ a deteng@o de trés meses a trés anos, perda do cargo e inabilitagdo para a
fungdo por cinco anos.

Quanto a geragdo de despesa com pessoal, caso ultrapasse o limite de despesa to-
tal com pessoal em cada periodo de apuragdo, a penalidade prevista em Lei ¢ a cassa¢do do

mandato.
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Outra irregularidade sujeita a penalidades previstas em Lei € o ato de inscrever,
em restos a pagar, despesa que ndo tenha sido previamente empenhada ou que exceda o limite
estabelecido na lei, esta penalidade impde a deteng¢do de seis meses a dois anos . No caso de
deixar de adotar as medidas previstas na LRF, quando a despesa total com pessoal do respec-

tivo Poder ou 6rgao exceder a 95% do limite a Lei prevé reclusdo de um a quatro anos.

As dividas consolidadas imobiliarias se ultrapassar o prazo para o retorno da Divi-
da Mobiliaria e das Operagdes de Crédito aos limites, tem na sua penalidade a cassagdo do
mandato; Proibi¢ao de receber transferéncias voluntarias.

E ainda, deixar de apresentar e publicar o Relatério de Gestao Fiscal, no prazo e
com o detalhamento previsto na lei, a pena resulta em multa de 30% dos vencimentos anuais.
Proibi¢do de receber transferéncias voluntarias e contratar operagdes de crédito, exceto as des-

tinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.

Uma das mudangas do novo modelo de gestdo publica é o or¢camento
participativo, através do qual € possivel obter transparéncia que € requisito primordial para a
eficiente administragdo dos recursos publicos. Diante dessa modalidade de orgamento, a
sociedade pode participar diretamente, através da sua opinido, na elaboragdo do orgamento
publico. Essa abertura para o relacionamento direto € muito importante porque permite a
comunidade apontar as obras prioritarias, para as quais deverd ser direcionado o dinheiro
colocado a disposi¢do dos administradores publicos. Outro fator positivo da aproximagdo
entre eleitores e representantes publicos, consiste na possibilidade de a sociedade poder
compreender melhor a estrutura administrativa e a administragdo expor a situagdo em que o

municipio se encontra. E nessa interagdo, repousa a democracia social.
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Diante desse contexto, a responsabilidade dos gestores publicos nio pode ficar
restrita a vontade de fazer, a boa inten¢do e as promessas. Esse novo modelo administrativo
exige que as agdes dos administradores sejam traduzidas em programas e politicas sociais
solidas, capazes de permitir um ambiente confortavel para toda a coletividade. Todas estas
medidas impostas legalmente sdo de suma importincia para o Pais, porque possibilitardo o
restabelecimento financeiro e, por conseqiiéncia, o desenvolvimento econdmico e social, uma
vez que os recursos recolhidos aos cofres publicos serdo aplicados em obras e programas para
0 bem da coletividade e ndo para satisfazer interesses particulares.

A medida que aumenta a participagdo e o reconhecimento do trabalho que a classe
contabil realiza, cresce também a sua responsabilidade. Como profissionais detentores de
informagdes ricas e privilegiadas, sdo capazes de influenciar positivamente os gestores
publicos e contribuir para a tomada de decisdes, opinando sobre aquela que traga o melhor

retorno para a sociedade.
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