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RESUMO

O advento da Lei Complementar n°® 101/2000, instituiu a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) por meio da regulamentagdo do inciso | do art. 163 da Constituicdo
Federal promulgada em 1988, teve como objetivo disciplinar a matéria que dispde
sobre as finangas publicas. Esse diploma legal brasileiro regulamenta a utilizacao dos
recursos da Unido, orienta a burocracia estatal e os cidaddos a promover o
monitoramento e a supervisdo dos gastos publicos no ambito dos entes federados.
Como ocorre em todo processo de implantacdo de um dispositivo legal, o cumprimento
das exigéncias da LRF passou por um periodo de adaptacéo, e hoje, ha mais de vinte
anos de sua vigéncia, pode-se afirmar que a LRF é uma realidade e que a maioria dos
municipios ja a cumprem, pelo menos, nos aspectos formais, embora, alguns dos seus
principios ainda carecam de maior efetividade em sua aplicagdo. De um modo geral,
0 objetivo desta pesquisa é analisar os instrumentos utilizados pela LRF diante do
Principio da Transparéncia no gerenciamento dos recursos publicos. Assim, utilizou-
se de um procedimento metodol6gico calcado na abordagem bibliografica, objetivando
explorar, por meio da analise, a propria LRF, seguido da busca de publicacdes a
exemplo de livros, artigos e trabalhos académicos sobre o tema, culminando com a
adocao do método analitico dedutivo dessa abordagem. Para concluir, entende-se ser
fato que a LRF criou instrumentos (Os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacfes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal) para a
transparéncia da gestdo fiscal e que, para além do desafio de identificar as
deficiéncias da gestéo das financas publicas, o pais precisa se fortalecer nessa area
mediante a implementacéo de medidas realistas e eficazes.

Palavras-chave: Controle. Responsabilidade. Transparéncia.



ABSTRACT

The advent of Complementary Law No. 101/2000, instituted the Fiscal Responsibility
Law (LRF) through the regulation of item | of art. 163 of the Federal Constitution
promulgated in 1988, aimed to discipline the matter that provides for public finances.
This Brazilian legal diploma regulates the use of the Union's resources, guides the
state bureaucracy and citizens to promote the monitoring and supervision of public
spending within the scope of federated entities. As in any process of implementing a
legal provision, compliance with the requirements of the LRF went through a period of
adaptation, and today, for more than twenty years of its validity, it can be said that the
LRF is a reality and that the most municipalities already comply with it, at least in formal
aspects, although some of its principles still lack greater effectiveness in their
application. In general, the objective of this research is to analyze the instruments used
by the LRF in view of the Principle of Transparency in the management of public
resources. Thus, we used a methodological procedure based on the bibliographic
approach, aiming to explore, through analysis, the LRF itself, followed by the search
for publications such as books, articles and academic papers on the subject,
culminating with the adoption of the method deductive analytical approach. In
conclusion, it is understood to be a fact that the LRF created instruments (Plans,
budgets and budget guidelines laws; the rendering of accounts and the respective prior
opinion; the Summary Report on Budget Execution and the Fiscal Management
Report) for transparency fiscal management and that, in addition to the challenge of
identifying deficiencies in public financial management, the country needs to
strengthen itself in this area through the implementation of realistic and effective
measures.

Keywords: Control. Responsibility. Transparency.
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1 INTRODUCAO

A regulamentacdo do inciso | do art. 163 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, promulgada em 1988, teve como objetivo disciplinar a matéria
gue dispde sobre as financas publicas. Nesse sentido, a Lei Complementar n® 101 de
04 de maio 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), vem
introduzir-se na esfera juridica, unificando o conjunto de medidas de carater estrutural
adotadas para contrabalancar as contas publicas e tentar a diminuicdo do débito
publico (FIGUEIREDO, 2008). Assim, estabelece-se um novo costume administrativo,
desenvolvendo a responsabilidade do administrador publico, tanto no campo civil,
guanto no administrativo e penal, pela pratica prejudicial ao ato administrativo
(LOUREIRO, 2009).

De acordo com Loureiro, Teixeira e Prado (2009), esse procedimento pode ter
sido parcialmente influenciado pelo processo de globalizacdo, mas a grande investida
pela transparéncia teve inicio com a Constituicdo Federal (CF), ao dispor em seu
artigo 5°, inciso XXXIIl, que todas as pessoas tém direito a receber dos Orgaos
publicos informacgdes de interesse particular, coletivo ou geral, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja essencial a seguranca da sociedade e do Estado.

O artigo 37 do mesmo diploma, também define que a“ administracéo 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’ (BRASIL, 1988).

Ratificando esse entendimento, ao regulamentar os artigos 163 e 169 da CF
com a finalidade de garantir a responsabilidade da gestéo fiscal no que se refere as
financas publicas, a LRF estabeleceu em seu art. 48 algumas ferramentas para tornar
a Administracdo Publica mais transparente e assegurar o estimulo a participacao
popular na elaboracéo e discusséo de planos, lei e diretrizes orcamentarias.

Dessa maneira, pode-se definir responsabilidade fiscal como sendo a atencao
na arrecadacdo das receitas e na realizacdo das despesas publicas, obrigando o
gestor a agir com transparéncia e de forma planejada.

O principio da transparéncia deve, entdo, ser compreendido no seu aspecto
social, ja que o destinatario da transparéncia é a sociedade, que tem importante papel
a desempenhar, fiscalizando e comunicando sobre a administracdo dos recursos

publicos.
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1.1 PROBLEMA

Diante desse entendimento, se propds com o presente Trabalho de Conclusao
de Curso, responder ao seguinte questionamento: Quais os instrumentos utilizados
pela LRF diante do Principio da Transparéncia no gerenciamento dos recursos
publicos?

Tal indagacéao representou o ponto de partida para a selecdo dos objetivos
geral e especificos que guiaram o percurso metodolégico da pesquisa, cuja
apresentacao encontra-se estruturada em cinco partes.

A primeira exp0e a justificativa sobre a escolha do tema, a segunda se reporta
aos subsidios que sustentam a fundamentacéo teorica do trabalho, enquanto que na
terceira parte faz-se a descricdo da metodologia utilizada e, em seguida, procede-se
a andlise e interpretacdo dos dados coletados. O encerramento se d4 com as
consideracgdes finais, onde séo tecidos comentarios sobre os resultados da pesquisa
e sugere-se possiveis caminhos para consolidacdo da LRF.

Segundo a lei de Responsabilidade Fiscal, o sistema de transparéncia €
formado pelo orcamento, pela lei de diretrizes orcamentérias, pelas prestacdes de
contas, pelos respectivos pareceres prévios, pelo Relatério Resumido da Execucao
Orcamentéria (RRE) e pelo Relatério de Gestdo Fiscal (RGF). Como também: Lei
Complementar 131/2009, a Lei da Transparéncia, que alterou o antigo texto da Lei de

Responsabilidade Fiscal.
1.2 OBJETIVOS
1.2.1 objetivo geral
Analisar os instrumentos utilizados pela LRF diante do Principio da
Transparéncia no gerenciamento dos recursos publicos, como também suas

alteracOes até o presente momento.

1.2.2 Especificos
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a) Identificar a Lei Complementar n° 101, de 04.05.2000, a garantia ao cidad&do do
direito de informacé&o sobre a politica fiscal.

b) Correlacionar os critérios constantes dos relatorios de Execucdo Orcamentaria e
de Gestéo Fiscal com a efetivacdo dos principios da publicidade e transparéncia.

c) Mapear a producdo bibliogréfica no periodo de 2000 a 2019 sobre a aplicabilidade
da LRF com relacdo ao Principio da Transparéncia.

d) Analisar os avancos alcancados no pais a partir da aplicacdo da Lei da

Responsabilidade Fiscal.

1.3 JUSTIFICATIVA

A sociedade ¢ afetada diretamente pelas medidas tomadas pelos governantes
de qualquer que seja a esfera do poder, federal, estadual e municipal, inclusive por
parte dos entes a eles ligados por determinacdes previstas na CF, e aos quais é
entregue o cuidado com a administracéo das finangas publicas, incluindo as receitas
e as despesas, considerando a obediéncia aos limites e categorias impostas pela lei.

Por essa razéo, todas as a¢g0es adotadas pelos governantes sao de interesse
social, haja vista o direito constitucional que a sociedade tem de saber o que esta
sendo feito com o recurso publico, considerando que todos pagam impostos e tributos.
Entretanto, ndo sdo raras as pessoas que ignoram esse direito, cuja falta de
conhecimento contribui para que os cidadaos fiqguem alheios aos atos administrativos
e deixem de exercer o controle social, tAo necessario para evitar 0s crimes contra o
erario. Assim:

Do ponto de vista social a realizacdo de estudos sobre a LRF e de seus
instrumentos visa preencher essa lacuna, ensejando que haja maior disseminacéo e
consequente conscientizacdo dos cidaddos em relacdo a importancia da sua
participacdo no que diz respeito aos investimentos feitos pelos governantes.

Igualmente justifica a realizacdo de uma pesquisa com foco na analise dos
instrumentos utilizados pela LRF e a possibilidade de seus resultados virem a
subsidiar a Lei Complementar 131/2009, de decisdo por parte dos governantes,
contribuindo para que passem a ter uma visao estratégica da gestdo publica e
realizem um planejamento orgamentario consistente, no qual se estabeleca com

clareza as prioridades da gestéo.
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Do ponto de vista académico, a pesquisa devera servir de referéncia para o
aprofundamento de estudos sobre o tema, uma vez que o debate em torno desse
assunto no ambito das instituicbes de ensino superior proporcionara uma visdo mais
ampliada em relagc&o aos procedimentos utilizados na administragdo publica no que
diz respeitos a aplicacéo dos recursos, democratizando um tema que geralmente fica
restrito aos 6rgdos da administracdo publica, aos tribunais de contas e ao poder
judiciario.

Por fim, também motiva o interesse por essa teméatica o conhecimento que ira
agregar a minha formag&o académica, ndo apenas por se tratar de uma lei que inova
a contabilidade publica, mas também pelo fato dessa abordagem estar presente nos
principais debates da atualidade quando se fala em controle interno, improbidade

administrativa, corrupgao e crime de responsabilidade fiscal.
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2  FUNDAMENTACAO TEORICA

A Lei Complementar n® 101, de 04 de maio 2000 (BRASIL,2000) a Lei de
Responsabilidade Fiscal, surge com a revogacao da também Lei Complementar n°
96, de 31 de maio de 1999, que estabelecia o limite das despesas com pessoal e
definia conceitos relativos as despesas e receitas governamentais, incorporando
como referéncia experiéncias que se destacam pelo grande rigor fiscal, a exemplo do
Fundo Monetério Internacional (FMI), organismo multilateral do qual o Brasil é Estado-
membro, responsavel pela edicéo e difusdo de algumas normas de gestédo publica em
diversos paises, tais como:o Budget Enforcement Act, de 1990, que formalizou as
normas de disciplina e controle de gastos dos EUA, introduzido no Brasil, para limites
de Gastos discricionérios, o Tratado de Maastrich, de 1992, que define dispositivos
constitutivos da Unido Européia e o Fiscal Responsibility Act, de 1994, desenvolvido
na Nova Zelandia (NASCIMENTO, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988 ja previa no art. 163, uma lei que
estabeleceria os principios norteadores das finangas publicas no Brasil. Porém,
decorridos dez anos da promulgacéo da Constituicao, este artigo ainda nao havia sido
regulamentado e a emenda constitucional da reforma administrativa, aprovada em
junho de 1998, fixou o prazo de 180 dias para o Poder Executivo encaminhar proposta
a ser apreciado pelo Congresso Nacional (Camara e Senado Federal).

Assim, em setembro de 1998, iniciou-se a construcédo do anteprojeto de Lei
de Responsabilidade Fiscal, tendo como pano de fundo o imposto descrito como fonte
de inspiracéo e diagndéstico das experiéncias internacionais anteriormente descritas.
A preparacao foi coordenada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéao,
com participagdo decisiva do BNDES e composta por contribuicbes de diversos
ministérios e 6rgaos federais.

Esse processo de costura interna do texto foi necessario devido as profundas
transformacdes culturais. Embora alguns tenham o equivoco de que a lei se
concentraria apenas em estados e municipios, verificou-se que a proposta exigia
grandes transformag0@es institucionais e culturais, além de exigir um trabalho muito
operacional para sua implementacdo. E nesse contexto que se ocorre a aprovagio
da LRF e a sua publicagédo no Diério Oficial da Unido, em 5 de maio de 2000.

No que diz respeito ao Portal da Transparéncia, ndo se pode esquecer que

mesmo estando na era da informacdo ou era digital, o Brasil ainda contabiliza
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milhdes de excluidos, que ndo tém acesso a um equipamento com internet que lhes
permita navegar pela web em busca de informacdes ou que mesmo tendo acesso a
equipamentos eletrénicos ndo estao aptos a fazerem a navegacao e encontrarem os
resultados desejados por falta de conhecimentos tecnolégicos.

Cabe aqui um adendo para explicar a razao da LRF ser considerada uma lei

complementar. Nesse sentido, recorremos a consideracdo de Nunes & Costa (2013):

O nome define, ou seja, as normas complementares (completam) o texto
constitucional, desde que expressamente previsto pela prépria Constituicao.
Tém caracteristicas proprias, por exemplo, ndo podem ser alterados, exceto
nos casos expressamente previstos na Constitui¢éo (p. 131).

Ao se reconhecer que LRF tem a misséo de regulamentar as matérias que a
Constituicdo Federal (CF) expressamente repassa para ela, nos termos dos Arts. 163
e 169, pode-se assegurar que se trata de uma lei complementar.

Comenta Nascimento (2008) que até ser aprovado, o projeto inicial da Lei
Complementar 101, originado no Ministério do Planejamento, possuia cento e dez
artigos e passou por um amplo processo de elaboracéo e de revisdo, com inimeras
audiéncias publicas, tendo chegando ao final com 75 artigos. Embora nesse projeto
ja constassem dispositivos estabelecendo sansdes no caso do descumprimento das
normas, posteriormente, na Camara dos Deputados, o projeto foi desmembrado e
fracionado, tramitando no Congresso Nacional como projeto dos Crimes de
Responsabilidade Fiscal sob o n° PL 621/99.

Convém destacar que em se tratando de um Cédigo de carater nacional, a
LRF é aplicavel a todos os entes da Federagdo e conforme determina o artigo 24 da
C F, é de competéncia concorrente (CHAVES, 2011), ou seja, as capacidades
politicas legislativas sob determinados critérios sado divididas entre os entes
federados, permitindo que todos possam exercer a possibilidade de legislar sobre os
mesmos temas.

Outra novidade trazida pela LRF foi o principio da transparéncia das contas
publicas, que aparece como subprincipio da responsabilidade fiscal, a qual se revela
como um mecanismo democratico, uma vez que garante ao cidaddo o direito de
informacé&o sobre a politica fiscal em todas as esferas do poder, como sera visto mais

detalhadamente na segéo seguinte.
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2.1 TRANSPARENCIA: COMPREENSAO E ACESSO A INFORMACAO

O conceito de gestao fiscal transparente é originario da Lei Complementar n°
101/2000 que ja em seu Art. 1° insere essa nova concepgdo de gerir 0S recursos
publicos.

A transparéncia da gestéo fiscal é tratada na Lei como um principio de gestéo,
gue tem por finalidade, entre outros aspectos, franquear ao publico acesso a
informac@es relativas as atividades financeiras do Estado e deflagrar, de
forma clara e previamente estabelecida, os procedimentos necessarios a
divulgacéo dessas informacgdes (CRUZ,2005).

Almeja-se com isso, a busca de uma gestéo fiscal transparente, criteriosa e
planejada, com mecanismos técnicos capazes de apontar e corrigir os desequilibrios
e desvios das contas publicas, no cumprimento das metas e resultados de receitas e
despesas (ROSA, 2001) e também a Lei 12.527/2011, que é a conhecida LAI, ou a
Lei de Acesso a Informacdo. Seu objetivo é que qualquer pessoa, seja fisica ou
juridica, possa solicitar e receber as informac¢des publicas sem precisar nem mesmo
esclarecer um motivo para isso. A transparéncia surge na LRF de forma mais vasta
gue a publicidade, ja que as informacdes além de divulgadas devem ser

compreensiveis para a sociedade, conforme determinado no art. 48, a seguir:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Como se observa, o Principio da Transparéncia incide no acesso publico as
informacdes conduzidas em documentos orcamentérios, contabeis e financeiros, bem
como na publicidade de atos praticados pelos administradores publicos na gestao das
financas, envolvendo a divulgacéo de objetivos e metas da politica governamental e
os resultados alcangados com os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nas leis e na Constituicdo (MARTINS, 2010).

Segundo Nunes & Costa (2013) esta implicito no 8§ 1° LRF que em uma
administracdo publica que deseja ser transparente uma das formas para melhorar o

funcionamento da maquina administrativa € planejar as atividades, sendo os gerentes,



19

oficiais da sociedade eleitos direta e democraticamente, que tém a grande
responsabilidade de servir aos interesses da comunidade.

Ao implantar um conjunto de direitos sociais, civis e politicos a Lei também
atentou para as questdes relacionadas a cidadania. Ressalte-se, porém, que o
exercicio da plena cidadania implica na existéncia de deveres. Desse modo, um
aspecto caracteristico e importante da transparéncia na LRF € a participacdo popular
nas decisfes politicas, o que igualmente se pode chamar de principio democratico ou
participativo. As audiéncias publicas sdo modelos deste mecanismo, que muito mais
do que meras reunides para exposicao de informagdes, deve ser o centro de decisdes
das politicas publicas (GENRO&SOUZA, 1997).

O paragrafo unico do art. 48 da Lei cita a participacdo popular na elaboracéo
do orcamento publico. O referido artigo dispde sobre a realizacdo de audiéncias
publicas durante todo o processo de elaboracdo e discussdo dos planos, Lei de
Diretrizes Orcamentdrias e orcamentos.

Outro instrumento de participacdo da populacédo é alusivo ao preceito do art.
99, 84° ao estabelecer que até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, 0
Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada
guadrimestre, em audiéncia publica, na comisséao referida no paragrafo 1° do artigo
166 da Constituicdo (BRASIL, 2000) ou paralelas, nas Casas Legislativas estaduais
e municipais; ou seja, o Poder Executivo vai até o Legislativo demonstrar e avaliar o
cumprimento de metas fiscais de cada um dos quadrimestres.

A respeito da participagéo popular, pode-se destacar o fato de o orgamento
participativo envolver, diretamente, as comunidades no processo de elaboracéo e na
destinacao dos recursos publicos. O objetivo do Orcamento Participativo € estimular
a mobilizacdo das comunidades, no sentido de ter voz ativa, através do preparo de
assembleias populares, discutindo com a administracdo publica suas necessidades,

caréncias e prioridades.

2.2 EFETIVACAO DO PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA, CONFORME
ESTABELECIDO NA LRF

Como ja pontuado neste trabalho, a LRF também acolheu o objetivo de
transformar a burocracia da administracao publica em uma administracdo gerencial

para, por meio dela, tornar o servico publico do pais mais eficiente a sociedade



20

promovendo o desenvolvimento e a expansdo econémica. No Art. 1, § 1° a finalidade
da lei é claramente indicada, quando afirma que: “A Lei complementar estabelece
normas de financas publicas, orientadas para a responsabilizacdo na gestdo do
orcamento, amparo no Capitulo Il, do Titulo VI da Constituicao”.

O principio da gestdo financeira esta pautado na acdo planejada e
transparente de modo a prevenir riscos e corrigir os desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, para o cumprimento dos objetivos de resultados entre
receitas e despesas, bem como o cumprimento com os limites e condi¢cdes relativas a
rentncia de recebimento, geracdo de pessoal, despesas previdencidrias e demais
titulos de divida e operacdes de crédito, inclusive previsao de receita, concessao de
fianca e averbacdo pagamento.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o Estado federado distinguiu
os Estados-membros e Municipios como partes da Federacdo e aceitou-lhes os
recursos monetarios, consentindo-lhes dispor sobre seus proprios tributos e vedando
a interferéncia em seus assuntos exclusivos (MARTINS, 2010).

Apareceu, portanto, a necessidade de fixacao de regras de controle relativas
aos gastos, a fim de se equilibrar as contas publicas e evitar a faléncia do setor publico
brasileiro. Nesse contexto, a LRF também pretendeu dotar o Estado de uma reforma
voltada para substituir a administracdo publica burocratica pela gerencial e, desta
forma, aumentar a eficacia na prestacéo de servicos pelo Estado (CRUZ, 2005).

A referida lei elenca penalidades aos gestores que ndo garantem a sua
eficacia, todavia, o objetivo da lei ndo é penitenciar os administradores publicos, mas

estabelecer uma nova postura de administracéo publica no Brasil.

Mais do que punir administradores publicos, pois ha leis especificas que ja
tratam do assunto, a Lei de Responsabilidade Fiscal objetiva corrigir o rumo
da administragdo publica, seja no ambito dos Estados-membros, dos
municipios, como da propria Unido, bem como limitar os gastos, as receitas,
mediante a adocdo das técnicas de planejamento governamental,
organizagdo, controle interno e externo e, finalmente, transparéncia das
acdes de governo em relacdo a populacdo, ficando os administradores
publicos obrigados a serem responsaveis no exercicio de sua fungdo e
sujeitos a penalidades definidas em legislacédo propria, mas agora reforcadas
pela Lei Complementar n°. 101 (BRASIL, 2000).

Ressalte-se que a LRF apresenta uma profunda mudanca na estrutura do
padréo fiscal até entdo adotado no pais, pois atualmente compreende-se que, a longo

prazo, a Unica forma de obter um equilibrio fiscal estavel € mediante a aplicacédo
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responsavel e transparente dos recursos, almejando ndo apenas 0 crescimento
econdbmico, mas principalmente a mudanca de indicadores sociais (MARTINS, 2010).

E também, por meio do Principio da Transparéncia e Publicidade dos atos
publicos, que a sociedade controla, orienta e fiscaliza a administracdo publica.
Meirelles (2003, p.94), também esclarece que:

O Principio da Eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, perfeicéo e rendimento funcional. E 0 mais moderno principio
da funcdo administrativa, que ja ndo contenta em ser desempenhada apenas
com legalidade, exigindo resultados positivos para o servico publico e
satisfatério atendimento as necessidades da comunidade e seus membros.

Compreende-se, pois, que o Principio da Transparéncia e Publicidade séo
preceitos da lei, e os gestores publicos devem obedecé-los em todos os atos
governamentais.

O art. 48 da Lei Complementar n°® 101/2000, traz como instrumentos de
transparéncia da gestao fiscal: planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias,
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio, Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria, o Relatério de Gestdo Fiscal e as versdes simplificadas desses
documentos (FIGUEIREDO, 2001), como se detalha a seguir.

2.3 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS UTILIZADOS PELA LRF NA GESTAO
PUBLICA

Os instrumentos indicados pela LRF para o planejamento do gasto publico
sd0 0s mesmos ja sancionados na Constituicdo Federal: o Plano Plurianual - PPA, a
Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA. O que a
LRF almeja, é fortificar o papel da atividade de planejamento e a conexao entre as
atividades de planejamento e de execucao do gasto publico (ALBUQUERQUE, 2008).

O Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei
Orcamentéaria Anual — LOA formam os instrumentos de planejamento e orcamento do
governo e estao antevistos na Constituicdo Federal em seu art. 165.No que se refere
a esfera estadual, o PPA, a LDO e a LOA estdo previstas no art. 166, § 2° da
Constituicdo Estadual da Paraiba, e na Lei Complementar Federal n° 101, segundo o

transcrito abaixo:
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Art. 166 - Leis de iniciativa do Executivo estabelecerdo: | — plano plurianual;
Il — as diretrizes orgcamentarias; lll — os orgamentos anuais” (Constituigao
Federal, 1988).

Deste modo, a partir desses instrumentos de Gestdao Publica, a Lei de
Responsabilidade Fiscal procura robustecer a agéo da atividade de planejamento e, o

acoplamento entre o planejamento e a execucéo do gasto publico (FURTADO, 2002).

2.3.1 Plano Plurianual

O Plano Plurianual (PPA) é uma ferramenta processual de planejamento de
maior abrangéncia temporal na afirmacéo das prioridades e no direcionamento das
acOes do governo. Instituiu para a administracédo publica, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas que norteardo a aplicacdo dos recursos publicos (e
privados quando decorrentes de parcerias) para um tempo equivalente ao do mandato
do chefe do Poder Executivo desarticulando um exercicio (atualmente quatro anos).

De acordo com a Constituicdo Federal, em seu artigo 165, § 1°, fica decidido
gue a lei que situar o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras, e para as respectivas dos programas de duracéo continuada. A Lei
de Responsabilidade Fiscal n&o institui especificamente nada sobre o PPA, uma vez
gque a parte que tratava sobre o assunto foi objeto de proibicdo presidencial
(ALBUQUERQUE, 2013).

2.3.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) € a ligacdo entre o PPA, que trabalha
como um plano de Governo, e a Lei Orcamentaria, ferramenta de viabilizacdo da
execucgao dos programas governamentais. O 8 2° do art. 165, da Constituicdo Federal
institui que a LDO devera abranger as metas e prioridades da administracéo publica,
abrangendo as despesas de capital para o exercicio financeiro imediato; norteara a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual; prepararda as alteracfes na legislacao
tributéria; e assentara a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento (NASCIMENTO, 2000).
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Resumindo, nas palavras de Albuquerque; Medeiros; Henrig (2008), a LDO
estabelece, dentre os programas incluidos no PPA, quais, como e com qual
intensidade tais programas terdo preferéncia na programacdo e execucdo do
orcamento subsequente, e disciplina a elaboracao e execug¢ao dos orgamentos.

A LDO tem dois dispositivos legais respeitaveis que puem as suas
determinacdes. Em um primeiro tempo, temos o disposto na Constituicdo Federal. Em
segundo, com a edicédo da LRF, originou-se mais atribuicdo da referida Lei.
No que concerne as obriga¢des instituidas com a publicacdo da LRF, a LDO passou
a dispor também sobre os seguintes temas:

- Equilibrio entre receitas e despesas;

- Critérios e formas de limitacdo de empenho, a serem efetivadas nas

seguintes hipoteses:

» se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢édo da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais; ou

» enquanto perdurar o excesso de divida consolidada de ente da federacéo
gue tenha ultrapassado o respectivo limite ao final de um quadrimestre

- Normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos;
- Demais condicdes e exigéncias para a transferéncia de recursos a entidades

publicas e privadas.

Outra reivindicacao da LRF foi a insergéo ao projeto de LDO dos Anexos de
Metas Fiscais — AMF, em que serdo instituidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultado nominal e primario e quantia da
divida publica para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes
(NASCIMENTO,2000).

O projeto da LDO agregara, também, o Anexo de Riscos Fiscais — ARF, em
gue serdo avaliados 0s passivos eventuais e outros riscos capazes de afetar as contas

publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se consolidem.

2.3.3 Lei Orgamentéaria Anual — LOA
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A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é o instrumento da Administracdo Publica
gue realiza a execucao daquilo que foi delineado pelo governo (PPA), a partir da LRF
esses instrumentos passaram a ter mais integracédo. O orcamento € anual e, segundo
Sanches (1997), se constitui um documento que previne as quantias de moeda que,
num momento determinado (normalmente um ano), devem entrar e sair dos cofres
publicos (receitas e despesas publicas), com particularizac&o de suas principais fontes
de financiamento e das categorias de despesa mais acentuado (ALBUQUERQUE,
2008).

E frequentemente formalizado através da Lei proposta pelo Poder Executivo
e pelo Poder Legislativo na forma determinada pela Constituicdo. Atualmente, esta
ferramenta, cuja criacdo confunde-se com a propria origem dos Parlamentos, passou
a ser estabelecida como técnica vinculada ao instrumental de planejamento, tendo
assumido o modo de instrumento multiplo, isto é, politico, econémico, programatico
(de planejamento), gerencial (de administracdo e controle) e financeiro.

A LDO, por conseguinte, devera abranger as metas e prioridades da
administracdo publica, compreendendo as despesas de capital para o0 exercicio
financeiro seguinte, e nortear a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, aprontar
alteracdes na legislacao tributaria e constituir a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Além disso, ela devera dispor sobre:

- equilibrio entre receitas e despesas;

- critérios e forma de limitacdo de empenho;

- normas relativas ao controle de custos e & avaliagdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢camentos;

- demais condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades

publicas e privadas.

A LRF indica em seu art. 5° que o Projeto de Lei Orgcamentaria Anual
precisara ser organizado de forma compativel com o Plano Plurianual e com a LDO.
Quando conduzido ao Poder Legislativo, devera conter em anexo o demonstrativo da
compatibilidade da programacdo dos orcamentos com o0s objetivos e metas
constantes do Anexo de Metas Fiscais, que é parte integrante da Lei de Diretrizes
Orcamentérias (FURTADO, 2002).

Neste anexo serdo postas metas anuais, em valores correntes e constantes,

concernentes a receitas, despesas, efeito nominal e primario e quantia da divida
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publica, para o exercicio a que se citarem e para os dois seguintes. Na LDO, além do
Anexo de Metas Fiscais, deve conter também o Anexo de Riscos Fiscais, no qual
serdo aferidos 0s passivos contingentes e outros riscos possiveis de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se consolidem esses
riscos

Além dos instrumentos j& mencionados, a LRF também inova ao exigir a
apresentacao do Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria e do Relatorio de
Gestao Fiscal e suas versdes simplificadas, os quais objetivam atuar no controle, no
monitoramento e na publicidade do cumprimento dos preceitos estabelecidos pela Lei
Complementar n° 101, de 04.05.2000.

2.4 LRF E OS RELATORIOS DOS ENTES FEDERATIVOS

Destinado a demonstrar o comportamento das variaveis fiscais, entre outras
finalidades, os relatorios contabeis previstos na Lei Complementar n°® 101/2000,
representam um dos pilares basicos na sustentacdo do regime de gestdo fiscal
responsavel.

O Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria (RREO) abrange todos os
Poderes e o Ministério Publico, sendo sua elaboracdo de responsabilidade do
Executivo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A publicacéo
desse instrumento deve ser feita em até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre (CORDEIRO, 2008).

A autora segue comentando que no ultimo bimestre do exercicio, porém, o
RREO vem acompanhado de demonstrativos do cumprimento da “regra de ouro” (art.
167, inciso lll, da CF); das projecdes atuariais dos regimes de previdéncia social; e da
variacao patrimonial, evidenciando a alienacdo de ativos e a aplicagcao dos recursos
dela decorrentes.

Ainda de acordo com Cordeiro (2008), integra o Relatério Resumido o Balanco
Orcamentério, que conforme o art. 52, inciso |, da LRF, deve especificar, por categoria
econdmica, as receitas por fonte, informando aquelas realizadas e as que ainda iréo
se realizar, bem como a previsdo atualizada; e as despesas por grupo de natureza,
discriminando a dotacdo para o exercicio, a despesa liquidada e o saldo, além dos

seguintes itens:
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— Execucdo das receitas, por categoria econémica e fonte, especificando a
previsao inicial, a previsao atualizada para o exercicio, a receita realizada no bimestre,
a realizada no exercicio e a previsao a realizar;

— Execucgao das despesas, por categoria econdmica e grupo de natureza da
despesa, discriminando dotacdo inicial, dotagdo para o0 exercicio, despesas
empenhada e liquidada, no bimestre e no exercicio;

— Execucdao das despesas por funcéo e sub funcao, evidenciando as areas de
atuacao do Poder Publico;

Ressalta a mesma autora, que o demonstrativo das receitas e despesas
previdenciarias do Regime Geral de Previdéncia Social e do Regime Proprio dos
Servidores Publicos, assim como o demonstrativo dos restos a pagar, detalhando, por
poder e 6rgao, os valores inscritos, 0s pagamentos realizados, o montante a pagar e
as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, sdo igualmente
elementos constantes do RREO.

Esse detalhamento consta do art. 52, § 1° da LRF, que também define como
anexos complementares ao RREO, o demonstrativo relativo a apuracédo da Receita
Corrente Liquida (RCL), sua evolu¢do nos ultimos 12 meses e a previsao de seu
desempenho até o final do exercicio. Importa ressaltar que a RCL é utilizada como
base para o célculo da reserva de contingéncia e para a apuracao dos limites da
despesa total com pessoal, da divida publica, das garantias e contra garantias, e das
operacdes de crédito (BRASIL, 2000).

Jaemrelacao ao Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF), segundo a mesma autora,
sua emissao ocorre ao final de cada quadrimestre, pelos titulares dos Poderes e
orgaos referidos no art. 20 da Lei, e abrangera administracdo direta, autarquias,
fundacdes, fundos, empresas publicas e sociedades de economia mista, incluindo os
recursos proprios, consignados nos orcamentos fiscal e da seguridade social, para
manutencao de suas atividades, excetuadas aquelas empresas que recebem recursos
exclusivamente para aumento de capital oriundos de investimentos do respectivo
ente.

Tém competéncia para assinar o RGF, o chefe do poder executivo, presidente
e demais membros da mesa diretora ou 6rgdo decisério equivalente, conforme
regimentos internos dos orgaos do Poder Legislativo, presidente de tribunal e demais
membros de conselho de administracdo ou 6rgao decisorio equivalente, conforme

regimentos internos dos 6rgédos do Poder Judiciario, chefe do ministério publico, da
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unido e dos estados. Como consta na Lei do art. 54, paragrafo Unico da LRF, na
gestao publica estadual e municipal, sera assinado pelas autoridades responsaveis
pela administracao financeira e pelo controle interno, além de outras definidas por ato
normativo proprio (BRASIL,2000).

O Relatdrio de Gestéo Fiscal devera ser publicado no prazo de até trinta dias
apos o encerramento do periodo a que corresponder, com amplo acesso ao publico,
inclusive por meio eletrénico e como a Lei define o art. 55, 88 2° e 3° da LRF, no caso
de descumprimento do prazo, o ente da federacao ficard impedido, até que a situacao
seja regularizada, de receber transferéncias voluntarias e contratar operacdes de
crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida
mobiliaria (BRASIL,2000).

O Relatério de Gestdo Fiscal contera demonstrativos comparativos com 0s
limites de que cuida a Lei, dos montantes da despesa total com pessoal, distinguindo
a com inativos e pensionistas; das dividas consolidada e mobiliaria; da concesséao de
garantias; e das operac0des de crédito, inclusive por antecipacao de receita. No ultimo
guadrimestre de cada exercicio, o Relatorio também contera demonstrativos do
montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro; das inscricdes
em Restos a Pagar; e do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso
IV do art. 38 da LRF, referente as operacdes de crédito por antecipacdo de receita
gue foram liquidadas integralmente até o dia dez de dezembro de cada ano, e que
ndo houve contratacdo de tais operacdes no ultimo ano de mandato (CORDEIRO,
2008).

E importante destacar que a partir da exigéncia de apresentacdo dos
relatorios, os sistemas de controle interno e os orgaos de fiscalizacdo e de controle
passaram a exercer papel fundamental no cumprimento da LRF. Assim, enquanto o
Sistema de Controle Interno serve para auxiliar o gestor publico na busca de sua
missdo de colocar servi¢os publicos de qualidade a disposi¢cdo da sociedade, tendo
em vista as necessidades da populacéo e os objetivos de governo, por intermédio de
técnicas modernas de controle, voltadas ao planejamento e a gestédo eficiente dos
recursos publicos, os Tribunais de Contas atuam na fiscalizagdo preventiva e na
adocéao de acoOes repressivas.

Salienta-se, por fim, que a partir da publicacéo do Decreto da Presidencial n°
5.482, de 30 de junho de 2005, dispondo sobre a divulgacdo de dados e informacdes
pelos 6rgéos e entidades da administracdo publica federal na internet, os 6rgaos e
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entidades da administragdo publica federal, direta e indireta passaram a manter em
seus respectivos sitios eletrénicos na internet a pagina denominada “Transparéncia
Publica” para divulgacdo de dados e informagdes relativas a sua execugao
orcamentéria e financeira, compreendendo, entre outras, matérias relativas a
licitagGes, contratos e convénios.

Essa estrutura seria posteriormente expandida com a promulgacéo da Lei da
Transparéncia (Lei da Transparéncia), em 2009 e a Lei de Acesso a Informacgbes
Publicas em 2011. A estrutura atual consiste em componentes de transparéncia
passivos e ativos (FOX 2007). Ou seja, o governo federal, por iniciativa prépria, faz
informacdes disponiveis e publica dados ativamente por meio de seu Portal da
Transparéncia.

O governo federal também estabeleceu uma plataforma por meio da qual os
cidaddos podem solicitar informagOes (transparéncia passiva). Refere-se a
informacdes que ndo estdo ativamente disponiveis, mas apenas mediante solicitacao.
A plataforma por meio da qual isso é feito € o SIC (Sistema de Informacbes ao
Cidadao).

As agéncias do governo geralmente devem responder dentro de 30 dias as
solicitacdes. Pesquisa de Freire e Batista (2016) revelam que 64% dos usuarios que
acessam o Portal da Transparéncia, por motivos pessoais, enquanto 26% sao
profissionais (jornalistas, ONGs, funcionarios publicos). A pesquisa também revelou
gue 82% dos cidadaos acreditam que O Portal da Transparéncia é uma ferramenta
eficaz de combate a corrupgéo.

O Portal da Transparéncia extrai suas informacdes de dois sistemas
principais: SIAFI — Integrado Sistema de Administracao Financeira (Sistema Integrado
de Administracdo Financeira), e SIAPE - (Sistema Integrado de Administracdo de
Recursos Humanos). O SIAPE é uma ferramenta de gestdo de recursos humanos.
Gerenciado pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo, contém
informacdes sobre salarios e folhas de pagamento para todos os servidores que
atuam na esfera do governo federal. O sistema foi criado em 1989, e todas as suas

informagdes sdo fornecidas no Portal da Transparéncia.

2.5 EVOLUCAO DA LEGISLACAO BRASILEIRA QUANTO AO PRINCIPIO DA
TRANSPARENCIA
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A participagdo da populacéo nas audiéncias publicas durante o processo de
elaboracao (desde a fase de planejamento) e execucédo dos planos, da lei de diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos pubicos é um dos principais meios para garantir a
transparéncia na LRF.

Outra importante forma de acesso dos cidadaos as contas publicas é por meio
dos relatérios constando informacBes acerca das receitas e das despesas,
possibilitando verificar a procedéncia e a autenticidade das informacdes prestadas.
Contudo, a participacdo social carece da ampla divulgagdo em veiculos de
comunicacao, inclusive via internet, entre outros meios.

Importa destacar que a Lei 131/2009, a qual acrescenta dispositivos a Lei
Complementar 101/2000, traz importantes modificacbes como acréscimos de sancéo
para o ente federativo que nao disponibilizar as informacfes a sociedade, além de
reafirmar a participagdo popular no ciclo orcamentario e reforcar a figura da
transparéncia or¢camentaria, obrigando o gestor publico a levar ao conhecimento
publico, o lancamento e o recebimento de toda a receita de unidade gestora, inclusive
os referentes a recursos extraordinarios, bem como as despesas empenhadas,
liquidadas e pagas, discriminando o bem ou servi¢o adquirido, o valor da aquisi¢cao e
o fornecedor que transacionou com a entidade publica (FILHO et al., S.D.).

A transparéncia deve, assim, abranger todas as a¢des e atividades realizadas
pelos gestores publicos, de maneira que os cidaddos obtenham acesso e
compreensao daquilo que os gestores tém realizado, ensejando o cumprimento da Lei
numero 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei do Acesso a
Informacdo (LAI), promulgada com objetivo de consolidar o avanco na transparéncia
da gestao publica brasileira e controle da coisa publica (BRASIL, 2011). Conforme
costa do art. 7° desta Lei, 0 acesso a informacao compreende, entre outros, os direitos
de obter:

| - orientacdo sobre os procedimentos para a consecucdo de acesso, bem

como sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a informacéo
almejada;

II - informacdo contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos
publicos;

Il - informacao produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada
decorrente de qualquer vinculo com seus 6rgéos ou entidades, mesmo que
esse vinculo ja tenha cessado;

IV - informagdo primaria, integra, auténtica e atualizada;
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V - informacé&o sobre atividades exercidas pelos 6rgaos e entidades, inclusive
as relativas a sua politica, organizacao e servicos;

VI — informacéo pertinente a administracdo do patrimdnio publico, utilizagédo
de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; e

VII - informacéo relativa:

a) a implementagéo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos
e acdes dos 6rgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores
propostos;

b) ao resultado de inspecdes, auditorias, prestacfes e tomadas de contas
realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo, incluindo prestacdes
de contas relativas a exercicios anteriores.

8§ 1° O acesso a informagdo previsto no caput ndo compreende as
informac0des referentes a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientificos
ou tecnoldgicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e
do Estado.

§ 2° Quando ndo for autorizado acesso integral a informacao por ser ela
parcialmente sigilosa, é assegurado o acesso a parte nao sigilosa por meio
de certiddo, extrato ou copia com ocultagdo da parte sob sigilo.

§ 3° O direito de acesso aos documentos ou as informacdes neles contidas
utilizados como fundamento da tomada de decisédo e do ato administrativo
serd assegurado com a edicdo do ato decisoério respectivo.

§ 4° A negativa de acesso as informacgbes objeto de pedido formulado aos
orgdos e entidades referidas no art. 1°, quando ndo fundamentada, sujeitara
o responsavel a medidas disciplinares, nos termos do art. 32 desta Lei.

§ 5° Informado do extravio da informacdo solicitada, podera o interessado
requerer a autoridade competente a imediata abertura de sindicAncia para
apurar o desaparecimento da respectiva documentacao.

8 6° Verificada a hipGtese prevista no § 5° deste artigo, o responsavel pela
guarda da informacgéo extraviada devera, no prazo de 10 (dez) dias, justificar
o fato e indicar testemunhas que comprovem sua alegagéo.

Art. 8 E dever dos Orgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgagdo em local de facil acesso,
no ambito de suas competéncias, de informacfes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.

Cappelli et al (2010) mencionam como sendo principios da

transparéncia:
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QUADRO 01: Principios da Transparéncia
A transparéncia é realizada através da capacidade de acesso. Esta
ACESSIBILIDADE | capacidade é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de portabilidade, disponibilidade e publicidade na
organizacéo.
A transparéncia € realizada através das facilidades de uso. Esta
USABILIDADE capacidade é identificada através da afericdo de préaticas que efetivam
caracteristicas de uniformidade, simplicidade, operabilidade, intuitividade,
desempenho, adaptabilidade e amigabilidade na organizacéo.
A transparéncia é realizada através da qualidade da informacéo. Esta
INFORMATIVO capacidade ¢é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de clareza, completeza, corretude, atualidade,
comparabilidade, consisténcia, integridade e acuricia na organizagéo.
A transparéncia é realizada através do entendimento. Esta capacidade é
ENTENDIMENTO | identificada através da afericdo de praticas que efetivam caracteristicas de
concisdo, compositividade, divisibilidade, detalhamento e dependéncia na
organizacéo.
A transparéncia € realizada através da auditabilidade. Esta capacidade é
AUDITABILIDADE | identificada através da afericao de praticas que efetivam caracteristicas de
validade, controlabilidade, verificabilidade, rastreabilidade e explicacdo na
organizacéo.
Fonte: CAPPELLI; LEITE; ARAUJO, 2010.

O nivel de transparéncia da gestdo publica brasileira em seus estados e
municipios € medido pela Escala Brasil Transparente (EBT), que foi criada pela
Controladoria Geral da Unido, de forma a auxiliar a verificacdo do cumprimento da
LAIL. A EBT tem uma metodologia de Avaliagdo dotada de um checklist composto por
doze quesitos, onde todos tém sua pontuacdo especifica e com soma total maxima
de 3600 pontos (NUNES, 2013).

Acrescentam esses autores, que o tema do principio da transparéncia justifica
o direito dos cidaddos de acompanharem os atos desenvolvidos pela Administracao
Publica, tendo em vista que o Brasil € um pais democrético e a fim de implementar a

transparéncia € necessario que haja uma parceria entre o Estado e o cidadao.

2.6 O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E AS DESPESAS COM PESSOAL NO
AMBITO JURIDICO

Antes de discorrer sobre a relacdo entre o principio da transparéncia e as
despesas com pessoal, propriamente dita, convém explicar que considera-se despesa
com pessoal o somatério dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos
e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcées ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias e

vantagens pessoais de qualquer natureza, incluindo-se tanto servidores efetivos,
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como cargos em comissao, celetistas, empregados publicos e agentes politicos.
(FILHO, 2018).

Inclui também os servidores aposentados e pensionistas, uma vez que as
contribui¢cdes previdenciarias e as cobradas pelos 6rgéos previdenciarios do mesmo
modo fazem parte do valor da despesa com pessoal, entendida como todos os
encargos trabalhistas e previdenciarios que séo obrigacdo do ente federal de
arrecadar o plano, ou seja, a seguranca social geral.

Em relacdo ao limite de gastos com pessoal, a CF-1988 estabelece que:“as
despesas de pessoa ativa e inativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo devem ultrapassar os limites fixados em lei complementar”. A Lei
Complementar n°® 101/2000 preenche a lacuna deixada pela Constituicdo Federal ao
regulamentar o art. 169, adotando como parametro de controle o percentual de fixacao
dos gastos pessoais sobre a receita corrente na Rede.

Art. 18, o0 § 2 ° refere-se a este parametro ao dizer que, “o total de despesas
com pessoal determinara quem realizou durante o0 més no benchmark dos
onze anteriores, adotando-se a contabilizagdo. “Usando o mesmo raciocinio
acima com as despesas, receitas liquidas correntes e pontuais como o art. 2,
§ 3 °, somando-se a renda recebida durante o més do estudo e nos onze
meses seguintes a essa data, excluidas as duplicatas (CF-1988).

A LRF estabelece trés diferentes limites relacionados aos custos com pessoal,
a saber: teto, que flutua dependendo da entidade ou 6rgédo; limite prudencial,
corresponde a 95% do valor do limite superior; e o limite prudencial pré, que € de 90%.
A porcentagem da receita liquida corrente para o limite maximo imposto como
resultado de despesas pessoais € diferente entre as entidades governamentais. Mas
0s parametros de montagem Sao 0S mesmos.

Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, lembra (NUNES,
2013) que a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo, por parte de
cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente

liquida, a seguir descriminados:

| — Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il — Estados: 60% (sessenta por cento);
[Il = Municipios: 60% (sessenta por cento).
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De acordo com art. 19 da LRF, a Unido nao deve ultrapassar o limite maximo
de 50% das despesas totais com pessoal. Esse limite corresponde a todos 0s custos
relativos a gastos com pessoal nas trés competéncias, incluindo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e Ministério Publico da Unido (MPU). A distribui¢cdo dos limites fixados
pelo art. 20 da mesma lei sdo os seguintes: poder legislativo mais 2,5%, Magistratura
do TCU 6%, Poder Executivo 40,9% e Ministério Publico da Uniédo 0,6%.

Ainda segundo o art. 19 da LRF aos Estados também séo impostos os limites
de despesas com pessoal, num total de 60%, transferidos da seguinte forma: Poder
Legislativo e TCE 3%, Magistrados 6%, Procuradores Estaduais 2% e Poder
Executivo 49%.

Da mesma forma, os municipios também respeitam os limites que, no caso do
pessoal, as despesas ndo podem ultrapassar o valor maximo de 60% do lucro liquido
corrente previsto no art. 19 da LRF. E oart. 20 a mesma lei discrimina a distribuigcao
desse percentual com a esfera municipal da seguinte forma: Camaras Municipais e
Tribunais Municipais e o poder executivo dos auditores 6% e 54%, respectivamente.

A LC n° 101/2000 traz em seu controle de texto e impde medidas drasticas
dentre elas uma série de limites. Entre eles, 0s impactos mais pronunciados sobre a
administracdo foram os limites impostos aos custos com pessoal, porque antes da
LRF a folha de pagamento do setor publico estava inchada. Desde a promulgacéo
dessa lei, os administradores foram obrigados a revisar seus conceitos e aprender a
conviver com esses limites.

FILHO (2018), destaca que no caso de descumprimento dos limites legais de
despesas com pessoal, em cumprimento aos parametros definidos na Carta da
Republica, as medidas a serem adotadas devem observar a seguinte ordem: reducao
de pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissao e funcdes de
confianca, exoneragdo dos servidores publicos ndo estaveis e, por fim, caso as
medidas anteriores nao tenham sido efetivas, serdo exonerados os servidores
estaveis, sendo respeitadas as normas definidas na Lei n® 9.801/99.

Em relacao a aplicacao do principio da transparéncia, outra vertente abordada
nesta sesséo, o quadro abaixo traz a evolucao dos instrumentos legais criados com o
objetivo de garantir a aplicabilidade da LRF com relacdo ao Principio da

Transparéncia.
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QUADRO 2: Distribuicéo dos instrumentos juridicos pesquisados

N° ANO TITULO AUTOR

01 2000 Constituicéo da Republica Federativa do Brasil BRASIL
Lei Complementar n°101 de 04 de maio de 2000.

02 2000 Estabelece normas Qe financas pu?llcgs voltada§ BRASIL
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias

03 2001 Improblda(j(_e adm|n|strat|va e lei de ROSA
responsabilidade fiscal

04 2003 Direito Administrativo Brasileiro MEIRELLES

05 2005 Lei de responsabilidade fiscal comentada CRUZz

06 2008 Comentarios a lei de responsabilidade fiscal FIGUEIREDO
Democratizacdo e reforma do Estado: o

07 2009 desenvolvimento institucional dos tribunais de | LOUREIRO
contas no Brasil recente

08 2009 Introducédo a lei de responsabilidade fiscal MARQUES

09 2010 Comentarios a lei de responsabilidade fiscal MARTINS

— —

10 2011 !_e| n 12;527, gue dispBe sobre o0 acesso a BRASIL

informacéo.
S .

11 2012 Decreto\ n. 7'724L gue regulamenta a Lei de BRASIL
acesso a informacéo.
A importancia da lei de responsabilidade fiscal

12 2014 para a administracdo publica brasileira e para o | MAIA
desenvolvimento da cidadania

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Como se verifica no quadro acima, a legislacéo relacionada a transparéncia
evoluiu significativamente no periodo compreendido entre os anos 2000 e 2014, tendo
sido mais intenso no ano 2000 e no ano de 2009.

Ressalte-se que esses instrumentos guardam consigo 0s preceitos basicos
do planejamento, da transparéncia, do controle e da responsabilizacdo, necessarios
parra que o ciclo de gestdo seja cumprido. Nesse sentido, pode-se afirmar que o
ordenamento institucional formado pela Lei de Responsabilidade Fiscal apoia-se
nesses quatro eixos, distintos, mas complementares.

Planejamento: no que se refere a esse principio, a LRF tornou obrigatéria a
elaboracao dos trés importantes instrumentos da Gestédo Publica, a saber: PPA, LDO
e LOA.

Transparéncia: € garantida através de divulgacdo ampla, inclusive pela
internet, de relatorios de acompanhamento de gestéo fiscal, que permitem identificar

receitas e despesas: Anexos de Metas Fiscais, Riscos Fiscais, RREO e RGF.
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Controle: requer a exigéncia de acao reguladora e fiscalizadora mais efetiva
e continua dos Tribunais de Contas e estabelecimento de prazos para atendimento
aos limites fixados.

Responsabilizacao: requer identificacdo e responsabilizacdo dos agentes
sempre que houver o descumprimento de regras. Nesses casos, a Lei decide
adicionalmente a suspensdo de transferéncias voluntarias, de garantias e de
permissdo para a contratacdo de operacOes de crédito, inclusive ARO. Aos
responsaveis sdo aplicadas sanc¢des introduzidas no Cdodigo Penal e na legislacéo
gue prevé os crimes relacionados a LRF (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; HENRIQ,
2008).
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3 METODOLOGIA

Este capitulo abordada os procedimentos metodolégicos do referido trabalho.

3.1 TIPOLOGIA E METODO DA PESQUISA

Quanto aos procedimentos técnicos, trata-se de uma pesquisa bibliogréafica
desenvolvida a partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e
artigos cientificos (GIL,1991). Parte-se de teorias mais amplas e gerais para um ponto
especifico. Este € o caso do presente trabalho, uma revisédo bibliografica com base
nas publicacdes sobre o assunto, desenvolvendo com maior profundidade o tema
escolhido para o presente trabalho (GIL,1991).

Quanto aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como exploratéria pois, visa
proporcionar maior familiaridade com o problema (explicita-lo). Ela também explora o
problema de modo a fornecer informagdes para uma investigacdo mais precisa.
Geralmente, assume a forma de pesquisa bibliografica por envolver levantamento
bibliogréafico, podendo realizar entrevistas sobre o problema pesquisado (GIL, 1991).

Para este trabalho, utilizou-se método analitico dedutivo para essa
abordagem considerando que se trata de um método racionalista, que pressupde a
razdo com a unica forma de chegar ao conhecimento verdadeiro; utiliza uma cadeia
de raciocinio descendente, da andlise geral para a particular, até a concluséao; utiliza
o silogismo: de duas premissas retira-se uma terceira logicamente decorrente
(ALMEIDA, 2021).

3.2 DELIMITACAO DA AREA DE ESTUDO E POPULACAO AMOSTRA

O estudo foi limitado aos instrumentos que regem a LRF e seus efeitos face a
gestdo publica. Quanto a amostra, consistiu no levantamento de diversas fontes
literarias a respeito do assunto objeto desse estudo, a saber: trabalhos académicos,
artigos cientificos, publicacbes técnicas e outras informacées que podem ser
encontradas no Portal da Transparéncia, site do oficial do governo federal que
contempla informacdes sobre a gestdo publica e, principalmente, a aplicacdo dos

recursos publicos no Brasil.
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4 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

Com base nos dados levantados no decorrer da pesquisa pode-se afirmar que
a partir dos anos 2000 houve no Brasil um avanco significativo no que diz respeito a
legislacdo orcamentaria. Como parte dessa estratégia foi promulgada a Lei
Complementar n°® 101/2000, que imp&s certos limites de gastos em todas as esferas
do governo. Posteriormente, com a Lei Complementar n°131/2009, ampliaram-se os
mecanismos de publicidade e da transparéncia e finalmente, em 2011, com a
aprovacao da Lei de Acesso a Informagédo Publica ,a populagao finalmente adquiriu o
direito coletivo de acesso a publicidade, previsto desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal, de 1988.

A concretizacdo de tais mecanismos, publicidade e transparéncia, se deu
tanto mediante a elaborac&o de planos e orcamentos, quanto por meio da aplicacéo
da LDO, e mais ainda, por intermédio dos relatorios de Execucdo Orcamentéria e de
Gestéao Fiscal. Contudo, foi através do incentivo a participacdo popular, a partir da
realizacdo de audiéncias publicas visando a construcao dos referidos instrumentos
e com a implantacdo do Portal da Transparéncia, em 2005, com o objetivo de dar
visibilidade aos procedimentos adotados na gestdo publica, nos trés niveis de
governo, que o pais passou a incorporar, de fato, a preocupacdo com a melhor gestéo
dos recursos publicos.

Uma vez que se apoia em quatro grandes principios: planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizagdo, a LRF aponta para um avancgo
significativo no que diz respeito ao controle dos gastos publicos, representando uma
ruptura de paradigmas em relacdo a centralizacdo dos atos da gestao publica.

N&o obstante, o pais ter avancado no que concerne ao aparato juridico e a
producéo literaria acerca do tema em questdo, como apresentado do Quadro 3, a
realidade demostra que ainda ha um longo caminho a ser trilhado no sentido de fazer
cumprir a legislacéo e deter efetivamente os niveis de corrup¢ao no pais.

Entre as questdes que limitam a transparéncia no gerenciamento dos recursos
publicos destaca-se a baixa participacdo popular, tanto nas audiéncias publicas da
fase de planejamento (diretrizes orgamentéarias para o exercicio) quanto na fase de
apresentacdo da LOA. Contribui para isso a restricdo dos canais de chamamento do
publico, especialmente pelo fato da comunidade, em geral, ainda nao ter consciéncia

da importancia da sua participa¢gao nesse processo e no seu direito legal, obtido por
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meio do Decreto n.° 7.724, de 2012, que garante e efetivagdo da transparéncia ativa,
independente de requerimento, e a transparéncia passiva, mediante o Servico de
Informacgdes ao Cidadao (SIC).

Outro fator que também contribui para a falta de transparéncia é
desconhecimento por parte dos gestores do que realmente vem a ser transparéncia
da gestéo publica, ja que essa nao se restringe a area fiscal ou tributaria e ndo pode
ser confundida com a mera publicacao oficial dos atos publicos. Para além da gestéo
fiscal, as outras areas de atuacdo do governo precisam ser transparentes, licitas e
legais. Assim exige o Estado Democratico de Direito.

Por fim, destaca-se a importancia da liberdade de imprensa. Como no Brasil
o radio e a televisdo ainda sdo os canais de maior acesso publico, esses meios de
comunicacao exercem importante papel na informacdo aos cidadaos do que ocorre
nos meandros dos Governos e de ser uma via para o chamamento publico a
participacdo na vida do Estado, pois o direito de ser informado se constitui a esséncia

da democracia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

E fato que a LRF criou instrumentos para a transparéncia da gestéo fiscal,
consubstanciados na divulgacéo periddica de relatérios, na realizacdo de audiéncias
publicas regulares, apresentacdo das contas dos chefes de sucursais, incentivo a
participacdo popular e fortalecimento do controle social. A implantacdo do orcamento
participativo também tem comprovado ser um bom mecanismo de participacdo da
sociedade para definir quais problemas deverdo ser priorizados pela administracao
publica e é de suma importancia para que, realmente, 0s recursos publicos sejam bem
aplicados. Todavia, ainda ha muito caminho a ser trilhado para que a Lei passe a ser
cumprida em sua plenitude.

Para além do desafio de identificar as deficiéncias da gestdo das financas
publicas, o pais precisa se fortalecer nessa area mediante a implementacdo de
medidas realistas e eficazes, tais como o cumprimento do aparato legal disponivel
sobre o tema, a intensificacdo da fiscalizacéo e a efetiva participacdo da sociedade.
E fato que ndo existe receita pronta para se fazer uma boa gestdo, no entanto, é
possivel tomar como exemplo préticas bem-sucedidas, aqui mesmo no Brasil,
mediante as avaliagcdes do sistema Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), as
guais possibilitam a replicacdo das experiéncias exitosas.

O fortalecimento dos tribunais de contas também é uma das condi¢des
bésicas para o estabelecimento da transparéncia, prestacao de contas e controle da
sociedade civil sobre as atividades do Estado. Ao fazé-lo, da um contributo essencial
para a boa gestdo governamental, que vai muito além do quadro da governanca
financeira apenas, ou seja, da cobertura de riscos puramente fiduciarios no quadro da
gestdo das financas publicas.

Em alguns paises, a descentralizacdo € uma prioridade e a limpidez no trato
com 0s recursos publicos é considerada uma questdo ética, tanto é que ao serem
descobertos em alguma acéo considerada crime de responsabilidade fiscal ou de
improbidade administrativa muitos preferem renunciar ao cargo que ocupam a serem
submetidos ao julgamento publico.

Compreende-se que a reforma do sistema de gestao das finangas publicas é
um processo de longo prazo (estima-se que leve de quinze a vinte e cinco anos para
ser concluida) e extremamente politizado, que perturba as estruturas de poder e a

distribuicdo de recursos em um pais. Ha também um reconhecimento crescente de
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gue o sucesso das estratégias de reforma da gestao das financas publicas, depende
nao apenas do conteudo das reformas, mas, acima de tudo, da motivacao interna de

cada governante de fazer uma gestao ética, limpida e comprometida.
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