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Resumo

A partir da década de 1980, o Brasil foi marcadograndes desequilibrios financeiros. Uma
vez que, sem o controle da inflagdo, eram recaseas aumentos das taxas de juros, que
consequentemente acarretavam o aumento da dividiaaye a desestabilidade do pais. Com
isso, foi instituida, em 4 de maio de 2000, a Le&imPlementar n. 101, conhecida
publicamente como a Lei de Responsabilidade Fistadta-se de uma lei de carater
disciplinar que instruiu normas e diretrizes quaasopoliticas de limites para gastos com
pessoal e com endividamento, além de prever sevprascdes quanto ao seu
descumprimento. Diante desse contexto, o estudocteno objetivo verificar, por meio da
percepcdo de um contador publico, quais os impatadastauracdo da LRF nos municipios
brasileiros a luz de um municipio em especifictimade identificar as principais implicacbes
da LRF no contexto da gestdo publica nacional emascipios brasileiros, além de verificar
como foi 0 processo de adaptacdo as novas normestr&tégia de pesquisa se deu por uma
entrevista semi estruturada realizada com um irdatezichave, escolhido por conveniéncia,
pela realidade vivida e pela visdo em relacédo daim@cao da LRF em um municipio mineiro.
Pode-se perceber que a fase de adaptacao da lcedode forma lenta, uma vez que muitas
administracbes publicas ndo possuiam recursos lanaecnologicos e financeiros
suficiente. Foi possivel verificar que o caraterdigiplina fiscal da Lei, ocorreu pelo fato
desta impor puni¢cdes aos responsaveis pela adragést publica e ao municipio quanto ao
seu descumprimento. Sendo assim, a LRF é consaemdo um instrumento de gestao na
administracdo publica, pois possibilitou uma sé& mecanismos de controle interno
financeiro pelo uso de relatérios voltados paraswatio externo e na melhoria do emprego
dos recursos publicos por meio das penalidadess@ap@o municipio e aos limites para
gastos.
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Abstract

From the 1980s, Brazil was marked by large findacimbalances. Without a control of
inflation, increases were recurrent in the interagts, which therefore entailed an increase in
foreign debt and destabilization of the countryu3hit was established in May 4, 2000 the
Supplementary Law n. 101, known publicly as the®ifkesponsibility Law. It is a law that
instructed the disciplinary rules and guidelinegareing the policies of limits on personnel
spending and debt, and provides severe penaltgesdiag its noncompliance. From this, the
study aims to determine the impacts of the intrtidncof the LRF in the municipalities with

a focus in a specific municipality in order to iéi§nthe main implications of the LRF in the
context of national public administration and mupedities, and see how the process of
adaptation to new standards was. The research thetas given by an interview with a key
informant, occasionally chosen by experienced tyeahd vision regarding the deployment of
the LRF in a city of the state Minas Gerais, Braztirough this point, we can see that the
stage of adaptation of the law occurred slowlycsimany governments did not have enough
human, technological and financial resources pssible to notice that the character of fiscal
discipline of Law was the fact that imposes punishtnfor those responsible for public
administration and the municipality regarding ittnoompliance. Thus, the LRF is regarded
as an instrument of public management, becauseabled a series of internal financial
control mechanisms through the use of reports fetas the external user and improving the
use of public funds through penalties imposed emtlunicipality and limits on spending.
Keywords: Fiscal Responsibility Law. Limits on spending.

1. Introducéo

No Brasil, o periodo entre o inicio da década d&01#&é meados da década de 1990,
ficou marcado pela dificuldade econémico-financeirdrentada pelo pais. As elevacdes
constantes das taxas de juros internacionais ireduzo crescimento da divida externa e o
aumento do déficit publico, e como consequénciaetta aumentos significativos nos niveis
de inflagao.

Em 1994 com o surgimento do Plano Real o pais wdatter o controle da inflagéo.
No entanto, ap0s o alcance da estabilidade das @eanflacdo, foi possivel perceber a
situacdo de desequilibrio que se encontravam aesc@iublicos. Uma vez que a inflagdo
impede um bom gerenciamento de recursos e encelutéficits das mas administracdes.

Concomitantemente o pais passava por um processaidiEnca e adaptacao no setor
publico iniciado com a Constituicdo Federal de 188ue culminou nos anos 90 com a
reforma da administracéo publica. A partir dai, waa principais alteracdes enfrentadas pela
administracé@o publica foi o fato dos municipiosxdeem de serem subordinados dos Estados
e da Unido para serem reconhecidos nacionalment® amembros da federacdo, e
corresponder em carater de igualmente as entidatieduais em termos de direitos e deveres.

Assim, a principal consequéncia dessa descentgabzé o destino das verbas publicas.
Essas que originadas pela arrecadacdo dos impamtbss correspondiam a parte da
arrecadacéo nacional, a partir desse momento &omse receita direta para a arrecadacao
municipal.

Segundo, Rezende (1997, p. 296) “[...] uma dagasitmais comuns a Constituicao
de 1988 € que ela promoveu uma forte descentrabzae recursos, mas ndo de atribuicdes”,
ou seja, 0 governo se dispds de parte de sua dagi@a de impostos para os Estados e
Municipios, mas, em contrapartida, ndo estruturaytograma bem definido para o controle
e repasse dessas verbas publicas.
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Nesse cenario, estados e municipios adaptaramarapite suas necessidades de
caixa as novas receitas adquiridas, ao passo qgeverno federal perdia parte de sua
arrecadacao tributaria. Esse € um dos motivos xpieam os crescentes aumentos da carga
tributaria brasileira a partir das ultimas décagass, a partir desse momento, era necessario
suprir as necessidades financeiras de todos os @atiederacdo, uma vez que 0S municipios
se tornaram responsaveis pelo controle da arre@adacnicipal, deixando os estados e a
unido com uma reducéo significativa nos seus flueosaixa.

Dessa forma, o Brasil passou a apresentar niveisadds de carga tributaria se
comparado com os indices mundiais. Os indicest#iims brasileiros assumiram numeros
gue triplicaram com o passar do século XX, viste gm 1900 a carga tributaria nacional
girava em torno de 10,5% do PIB, passando a s&2¢#% no fim do ano de 2000. E
importante salientar que até 1980 o governo corswaproximadamente 23% do Produto
Interno Bruto passando para os mesmos 32,4%, sitadteriormente, no final de 2000,
evidenciando que o importante incremento na arsg@axlde impostos (IPEA, 2010).

Concomitantemente com essa descentralizacdo nacadagfio tributaria, a
“Constituicao Cidada” proporcionou um novo modop@@sar e agir para os brasileiros, que,
a partir de entdo, puderam entender 0s processagiattativos mais de perto, exigindo mais
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos. Ademmaigiram 6rgaos fiscalizadores em niveis
estaduais e federais para controlar especifican@ntaunicipios. Esses 0rgaos passaram a
ser responsaveis pela fiscalizacdo de boa parerédeadacdo; no entanto, muitos municipios
nao se encontravam preparados para assumir egjagéa.

Essa conjuntura impulsionou a composi¢cao de mauoasisformais, de controle sobre
0S gastos publicos, priorizando a qualidade do ogasiblico como instrumento de
desenvolvimento social, uma vez que o0 gasto publigando eficiente, induz o
desenvolvimento do setor privado.

A proposta deste tema € um estudo de caso, emnpidéde, no qual sdo abordados
aspectos institucionais no setor publico, consitdzagque ao se tratar desse setor, as
mudancas institucionais acontecem por imposicAonaiiva por parte da legislacdo. E
intencdo, desta pesquisa, analisar a importance agu alteracdes, impostas pela lei de
responsabilidade fiscal, no setor publico, uma yee a leia representa um marco na
prestacdo de contas ao governo e, assim sendogutottara para a populagdo a
responsabilidade dos gestores na administracaaaubl

Além disso, embora seja comumente usado para #nandlise em contabilidade
gerencial o uso de abordagens da Teoria Institatiamda € escasso o numero de trabalhos
com este tipo de foco, principalmente no setoripdbE, como a lei é datada ha a apenas
uma década e é de extrema importancia que pesqresa@studantes, contadores e usuarios
da informacéo contabil entendam os procedimentesgtéio por tras desses métodos.

Diante deste contexto, o equilibrio das contas ipabl € uma das maiores
preocupacbes do Estado, principalmente no queasar tde déficits orcamentarios que,
qguando persistentes, resultam em endividamentteal a economia como um todo. Esses
déficits colocam em xeque a capacidade de pagarderfinanciamentos adquiridos, fazendo
com que a taxa de juros seja elevada e afete bleguda economia do pais.

Além da questdo governamental, ocorrem também w@spetde carater social.
Atualmente, as administracdes publicas tém de mtaira falta de cumprimento da legalidade,
de comprometimento dos administradores ou 0os moésss de apropriacédo privada dos bens
publicos; o que resulta, muitas vezes, na aplicalgideis mais severas. Assim, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) além de incentivaso de ferramentas de uso gerencial por
meio de normas orientadoras fez com que o0s gesfmiibicos passassem a ser 0S
responsaveis diretos pela aplicagdo dos recursesagiados.
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Até entdo, estados e municipios atendiam os reégsida Lei 4320/64, que exigia a
elaboracdo de orcamentos apenas para fins lega@ ecomo uma ferramenta capaz de
auxiliar no processo administrativo na gestao dastag e despesas. Dessa forma, apds sua
promulgacgéo, essa ferramenta de uso gerencialbddesi uma visao privilegiada na gestao
dos recursos publicos, porém ainda no horizontude prazo (SLOMSKI, 1999).

Além disso, o fato de que os administradores passar ser responsabilizados pelo
nao cumprimento das exigéncias da LRF, acarretoa mnudanca no carater contabil das
entidades publicas, essencialmente no que dizitespdivulgacaaccountability (MELLO,
2009).

Atualmente, tem-se verificado o uso de abordageas Téoria Institucional,
essencialmente para refletir os impactos causaglderma de agir das instituicbes apos um
processo de mudanca. Esse fato ocorre, pois enosncitsos a teoria econémica ndo é
suficiente para refletir os efeitos institucionasfridos pelas organizacdes. E possivel
perceber que em muitas instituicdes, principalm@diglicas, as decisbes ndo sado tomadas
com bases econbmicas, mas em aspectos sociaisRE&rg2008), “[...] a transformacéo
social faz parte do processo contabil, interferimim modo de administrar e na vida
organizacional de forma abrangente. Ao adotar-se wisdo institucional do processo
contabil, especificamente da Contabilidade Geréneitera-se a visdo da Contabilidade
apenas como o registro de eventos passados, refliza investigacdes a respeito de como a
Contabilidade transforma o mundo e por ele é toansida”.

A Teoria Institucional, por meio de suas trés difites abordagens, serve de amparo
na andlise dos reflexos introduzidos pelas mudangétucionais; as vertentes abordadas séo:
a Velha Economia Institucional, a Nova Economiatitimsional e a Nova Sociologia
Institucional. Dentre as citadas vertentes, a qués meflete criticamente o processo de
mudanca das organizacdes € a Velha Economia hkisetial. Esse tipo de economia difere
das outras abordagens, uma vez que as essas padatgmemissa de organizacdes ja
constituidas, ignorando os aspectos relacionadpesssveis mudancas ocasionadas.

Assim, pela relevancia do tema e pelas peculiaggladesse tipo de mudanca €
proposta uma questdo de pesquisa para o desengotairdesse estudo, que nos remete, a
saber: a implantacdo da Lei de ResponsabilidadmlFesn 2000 trouxe quais impactos na
gestao publica municipal?

Diante desse quadro, o objetivo geral dessa pesguigalizar um estudo de caso
numa prefeitura a fim de identificar de acordo cosnaspectos institucionais, como foi o
processo de institucionalizacdo da Lei de Respditade Fiscal de 2000 nas organizacfes
publicas e quais as principais mudancas e adegsiagdfeidas pelas administracdes publicas
no processo de adaptacdo e normatizacao da refigirida

Por meio desse estudo sera possivel avaliar o;gegobjetivos especificos:

» demonstrar quais foram as principais implicacbetalale Responsabilidade
Fiscal no contexto dos municipios brasileiros enalge

» refletir sobre as principais implicacdes da instgéio da Lei no contexto da
gestéo publica nacional; e

» descrever de acordo com 0s recursos humanos, dgocus e financeiros, o
nivel de preparacdo e desenvolvimento dos mungigio processo de
adaptacéo da LRF.

Esse estudo esta dividido em cinco partes, inctuiesisa introdugdo. O segundo
topico trata de uma contextualizacdo da pesquisasa sobre a teoria institucional. Por sua
vez, o topico trés apresenta a consideracdes niéticks, enquanto tdépico quatro apresenta
o estudo de caso realizado. Por fim, apresentams-sensideracdes finais no topico cinco.

A Influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal eat&o das Contas Publicas segundo a Percepgéo...
151



Sociedade, Contabilidade e Gestéo, Rio de Janeisn. 2, jul/dez 2010.

2. Referencial Tedrico

Esse tOpico corresponde ao embasamento tedricoesiguisa. Apdés uma ampla
revisdo da literatura sobre o tema, fundamentoa-gstudo em trés topicos. O primeiro
topico realiza uma reflexdo das potencialidadearacteristicas do Gasto publico na gestéo
publica. No segundo tdpico, exploram-se as pedtidides da Lei de Responsabilidade Fiscal
e suas principais atribuicdes. O terceiro fundamentsobre a Optica da Teoria Institucional,
para justificar o processo de mudanca e adaptaRéa

2.1 Gasto Publico

Até meados da década de 1970, o Brasil viveu unimgeerconhecido popularmente
como “milagre econdmico”. Nesse periodo ndo havieeeessidade de controlar os gastos
publicos, ja que o pais apresentava bons indicesedeimento e desenvolvimento social e
econbmico, simultaneamente com o equilibrio dadasopublicas e o controle da divida
externa.

Entretanto a estabilidade do pais ndo perduroumuiio tempo, ja que no inicio da
década de 1980 o estado apresentava-se incapazustientar os bons indices de
desenvolvimento diante dos sucessivos aumentosnfiiecdo, da divida publica e da
concorréncia internacional. Além dos aumentos reotes relacionados a despesa publica o
Brasil apresentava altos niveis de carga tribyttoraando-se inviavel um repentino aumento
nesse item.

Diante desse quadro, 0 pais estava em crise equm¢o aumentar suas receitas o
estado viu-se obrigado a criar programas nacigras 0 controle e corte dos gastos publicos.
Sendo assim, tornou-se primordial, para o equilifigcal e planejamento dos recursos do
estado, a necessidade de controle e de fiscalizzggi@astos publicos em escala federal,
estadual e municipal. Foram criadas, entdo, paitmiblicas e 6rgaos fiscalizadores a fim de
buscar a minimizag&o do gasto publico.

Com isso, 0 pais passou a perceber que um mawgenamto dos limites para gastos
imp0&e sérios problemas para o desenvolvimento @y paa vez que o gasto publico quando
eficiente contribui para o desenvolvimento do s@ivado contribuindo indiretamente na
geracao de riqueza, reducao do desemprego e daaeside social, entre outros.

Segundo Giambiagi (2006, p. 14) prop6e uma disouseéire a necessidade de se
obter um limite para a relacdo gasto publico/PIRBipado do pressuposto de que ha tempos o
pais cresce a niveis compativeis com as taxasnderdo da despesa publica, uma vez que s6
os dispéndios com aposentadoria consomem uma timadegasto social do pais.

Esse cenario provocou uma mudanca na forma dermp@asmpulacao brasileira, ndo
s6 dos entes relacionadas a administracao pubiias,a todos os cidaddos contribuintes que
tendo em vista 0s crescentes aumentos da cargatatidb e os baixos indices de
desenvolvimento apresentados pelo Brasil, ndo ciegi induzir um questionamento a
respeito da qualidade do gasto publico e de unta@es gastos eficiente.

A maior dificuldade encontrada na gestdo de resumiblicos € que, em geral, a
administracdo publica ndo consegue mensurar 0 dast@astos adequadamente, isso pode
ser explicado por aspectos culturais e histéric@sileiros ou por falta de um sistema
eficiente de custeio que possibilite a adminiswapéblica evidenciar corretamente, por
exemplo, o valor gasto com despesa de pessoalps@arvicos de salde, servicos juridicos,
entre outros. Ja Alonso (1999) discute no seu ltraba implantacdo no setor publico do
modelo de gestao de custos baseado em atividades.

A metodologia de custeamento baseado em ativigadpde a mensuracao dos custos
de acordo com as atividades que compdem a orgdnizagQ contrario do método tradicional
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de custeio que atribui 0 custo ao produto. O gustifica que, muitas vezes, 0s custos estao
relacionados aos processos produtivos e organimasi@aomo um todo, buscando conciliar
nesses processos 0s custos diretos e indiretosNAIGD 1999, p. 51)

A partir de 1994, juntamente com a estabilizacdonflacdo com o Plano Real, o
Brasil passou a investir em legislacdo e prograpaas o controle dos gastos publicos. Foi
desenvolvido sistema de controle de custo conhecmno SIAFI Sistema Integrado de
Administracdo Orcamentéaria e Financeira, sistemaahérole de custo por meio do qual o
Brasil virou referencia internacional na mensuraclio gasto publico. Como forma de
controle orcamentario dos recursos do governorfmnplgada, no ano de 2000, a tratativa do
Plano Plurianual (PPA). Conhecido como PPA foi dionma de gestdo imposta pelo governo
por instrumentos de orcamento e planejamento bdecatingir uma gestdo voltada para a
apuracdo de resultados. No entanto, prevendo ussveb falha na gestdo da administracédo
publica e temendo uma volta aos velhos indicesidel®publica/PIB superados lentamente
pelo Brasil a poucos anos atrds, o governo fegemahulgou a LRF a fim de estabelecer
limites e puni¢des para o controle de gastos.

Atualmente o Brasil tem evoluido no controle dostgs publicos. O pais criou
instrumentos de gestao por meio de orcamentos,asoomentadoras e leis rigidas que prevé
punices para uma ma administracdo dos recursdisggibAlém de 6rgaos fiscalizadores em
nivel municipal, estadual e federal como a camamaicipal e o tribunal de contas.

2.2 A Contabilidade Publica, Ajuste Fiscal e a Lei de Bsponsabilidade Fiscal (LRF)

A Contabilidade publica, como fez a contabilidaidariceira em 2007, precisa romper
com o paradigma da aderéncia do fato contabil acsudiormidade com a lei, pois a
importancia da divulgagéo esta exatamente no regisis eventos econémicos, segundo sua
ocorréncia econdmica ou de custos sobre o patrovgiblico.

Matias e Campello (2000, p. 22) observam que “o idpio vem agregando
atividades que, geralmente, eram de responsalslidad Estados e da Unido”. Também
Pinho e Santana (1999, p. 1) afirmam que “o esgattonda capacidade de lidar com
problemas complexos e extensos por parte dos gmveentrais, o que leva a transferéncia
desses para os niveis sub-nacionais”.

As informacdes fornecidas pela contabilidade gowmental pouco contribuem para o
fortalecimento do sistema de informacdes do Goveyoer porque sdo editados em prazos
incompativeis com os exigidos para a adequada madecisdes, quer porque dao énfase a
aspectos legais para a evidenciacao do patriméniosg preocupar com aspectos qualitativos
ou quantitativos.

Segundo Silva (2004, p. 16)...] os sistemas de contabilidade somente estardo
contribuindo para a melhoria do sistema de infodea¢cse forem capazes de gerar
informacdes que permitam aos administradores mgoBafrentar esses desafios [...]".

De forma geral, o gasto publico publica é definidmno o conjunto de dispéndios do
Estado necessario ao funcionamento dos servicdicpsibalém de encargos assumidos no
interesse geral da comunidade. Assim, a despedecg@ompreende as autorizacdes para
gastos com as varias atribuicbes e funcdes govemtam. Ou seja, a despesa publica
corresponde a distribuicdo e ao emprego das reqata o custeio de diferentes entes e para
os investimentos (LIMA; CASTRO, 2003).

E importante observar que a tematica “evoluciogassos publicos”, principalmente
com funcionalismo, tém chamado a atencdo dos adadéincipalmente dos mais bem
informados.

Por exemplo, segundo “O Estado de S. Paulo”, edigd®9/07/2007: “os gastos com
salarios e aposentadorias dos servidores publigtés eonsumindo mais de 40% dos tributos
pagos pelos brasileiros”.
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O artigo também apresenta informacao de que ossepalo Fundo de Participacéo
dos Municipios cresceram, desde 1975 até 2007%wdpaba 23% da arrecadacao do IR e IPI,
0 que vem confirmar a hipétese de que, pelo memosalguns tipos de repasses, 0S
municipios tém aumentado sua participacdo no tetedl arrecadado no Pais, apesar de ndo
se ter confirmado esse dado. Existem estudos queap que 0S municipios tém feito mais
com menos recursos como, por exemplo, Garson ejAAr@b0l, p. 1) “contrastados
indicadores fisicos e financeiros da rede municipatifica-se que a taxa de expansao dos
servigos prestados supera a do gasto estimade, sagjuo distor¢des estatisticas, sugere que
a municipalizacdo (do ensino e da saude) provodham& da racionalizacéo e eficiéncia do
gasto publico.”

Ha também constatacéo na literatura de que os ipiwsainda ndo absorveram bem
as modernas técnicas de gestdo administrativa tlibe ndo estdo se aproveitando das
ferramentas tecnoldgicas disponiveis, como ex@iampello (2003, p. 2) “apesar do alarde
das revolucdes tecnoldgicas e de gestdo administrgtie abalaram e transformaram as
estruturas organizacionais privadas, a discussgec@ando encontrar eco nas organizacoes
publicas, notadamente no nivel inferior do Estaomunicipios.” principalmente no que se
refere a gestao eficiente e transparéncia do sastieninformacdes contabeis e financeiras que
€ muito deficiente.

A Lei Complementar n. 101, conhecida publicamentaca Lei de Responsabilidade
Fiscal, foi promulgada em 04 de maio de 2000 caontuito de substituir a Lei n. 96 de 31 de
maio de 1999 e suas delimitacdes fazem com queeglaconsiderada como a lei vital para o
controle das financas publicas. A finalidade de @iegao foi criar métodos executivos para
0s Orgdos publicos, a fim de corrigir os desenosntentre a arrecadacdo e o0 gasto
or¢camentario, e com isso sanar a deficiéncia eraxmpelo pais na gestdo dos bens publicos.
Ja que, até entdo, a legislacdo vigente estababecraas apenas para o planejamento e
execucao de orgcamentos, e estes ja ndo eram rfiaisrgas.

Com isso, foi instaurada a Lei de Responsabilidadeal com o intuito de suprir as
lacunas existentes na administracdo publica at&@opmbrrigir os habitos e os vicios da
administragdo publica, acumulado ao longo dos aRogpondo, assim, uma gestéo fiscal
eficiente e padronizada que englobaria a unidestalos, o Distrito federal e 0s municipios.

Dentre suas atribuicdes estdo o fato da lei imporcarater de igualdade a todos os
niveis de governo, limites e padrdes para os gag@yver punicbes severas para 0S
responsaveis pelo seu descumprimento e exigir agatbriedade da divulgacdo de
informacdes a sociedade considerando o uso dénielgtcomo o Relatorio de Gestéo Fiscal,
por exemplo. Esse fato evidencia a importancia da de Responsabilidade Fiscal na
determinacdo da disciplina a todos os entes dadedie e além de englobar os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Ha tempos, no Brasil, o principal consumidor daspdsas publicas sao os dispéndios
gastos com despesa de pessoal. O grande motivw dliasfalta de controle no niumero de
funcionarios que acaba por gerar excesso de maébmde-e o Estado necessita financiar
continuamente, com onerosas aposentadorias. Hstpa ividices brasileiros que comprovam
uma meédia de mais de 60% dos gastos da receientmiiquida com despesa de pessoal.

Nesse sentido, torna-se essencial para o controferautencdo dessas despesas,
garantir ndo s6 o conhecimento dos custos com a@lestivo e inativo, mas o0 uso de
instrumentos gerenciais capazes de garantir a BUazacao.

Como forma de auxilio no controle das despesas qmemsoal a Lei de
Responsabilidade Fiscal delimitou um limite parsessgastos que néo ultrapasse 50% do
valor da Receita Corrente Liquida para a Unidok:stados e os Distrito Federal e 60% no
caso dos municipios.
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O capitulo IV da Secéo Il descreve as categoriggobadas como despesa com

pessoal.

Art. 18 Para os efeitos desta Lei Complementarneletese como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do enfederagdo com os ativos,
0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatis/os, cargos, funcdes
ou empregos, civis, militares e de membros de Paden quaisquer espécies
remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagBras e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformasemsfps, inclusive
adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuigieshidas pelo ente as
entidades de previdéncia.

Entretanto, para verificacdo desses limites ndéoseonsideradas as despesas por
indenizacdo, por demisséo de funcionérios, incestde demisséo voluntéria ou decorrentes
de acdo judicial decorrente de periodo anteriobeCassaltar que na delimitacdo desses
limites ndo foi considerada diferencas entre a®relites regides, ignorando, assim,
peculiaridades regionais e sociais.

Para Vidal e Rodrigues (2006, p. 108) “[...] tagoortante quanto as normas que
regulam a aplicacdo dos recursos publicos € a pemafiscalizacdo da sociedade e sobre os
atos daqueles a quem foi confiada a responsatalidadgeri-los.” Dessa forma, o principal
instrumento da referida Lei € o Relatério de Gegi&oal. Esse relatério € emitido ao fim de
casa quadrimestre e disponibilizado ao acesso qmibhio qual constam informagdes
referentes principalmente a despesa com pessodiyida consolidada, a concessao de
garantias e a operacdes de crédito. Esse é um isracade transparéncia que possibilita aos
usuarios internos e externos o acompanhamento idascéds do governo (VIDAL;
RODRIGUES, 2006 p. 109).

Nesse sentido, desde a promulgacao da lei, os pymicos tém vivido um intenso
processo de mudanca e adequacdo as exigéncias, @adensequentemente ao uso das
ferramentas impostas por esta. Como o RelatérioGdstdo Fiscal, por exemplo, que
dispostos (em meio eletrbnico) para 0 acompanhanuod usuarios externos, fez com que,
se permitisse a participacdo da sociedade na gesa@dministracdo publica e no
desenvolvimento de uma gestéo voltada para a sweed

A promulgacédo da Lei de Responsabilidade Fiscalifioifato de extrema de extrema
importancia para o surgimento da contabilidade rggaé na administracdo publica, uma vez
que, os administradores passaram a cobrar o userrdenentas de uso gerencial e a usar a
informacdo contabil na gestdo da administracaoigajtd fim de evitar punicbes e almejar o
equilibrio dos gastos publicos.

2.3 Teoria Institucional

A década de 70 foi marcada pela intensificacdo siw da Teoria Institucional no
estudo das ciéncias sociais no mundo. Dez anos targie o Brasil passa a fazer uso do
estudo das instituicbes para garantir o entendimndas ciéncias sociais. Nesse sentido, a
Teoria Institucional passou a ser, a partir daia utas teorias mais usadas atualmente para
explicar e entender os acontecimentos nas orgdmgzagprincipalmente na analise do
processo de mudancas institucionais.

Na maioria das vezes, 0s estudos que utilizam ad#&uZ eoria Institucional, sédo
estudos de caso que procuram na institucionalizac&espaldo tedrico necessario para a
andlise dos acontecimentos organizacionais.

No entanto, ndo ha uma padronizacao para a adaksefeitos da Teoria Institucional,
pois segundo Tolbert e Zucker (1999, p. 51),

“[...] ha pouco consenso sobre a definicdo de dtogehave, mensuragdes

ou métodos no ambito desta tradicdo tedrica. Actréno da ecologia
populacional, com suas medidas padronizadas deiddees a teoria
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institucional ainda ndo desenvolveu um conjuntdreéde variaveis-padrao,
nédo tem uma metodologia-padréo de pesquisa.”

Um dos motivos que explicam o uso de conceitostuicgbnais no processo de
mudanca institucional é o fato de esses processa®m relacionados mais a aspectos sociais
do que econémicos. Contudo, conforme Carvalho r&¥ieiGoulart (2005, p. 854) “[...] esta
se tornando consensual, nas discussdes sobre @&s teodéncias tedricas e de investigacdes
sociologicas, apontar a perspectiva instituciorah@ um dos constructos tedricos mais
promissores juntamente com a perspectiva ecolégicale redes, para explicar o
funcionamento e evolugéo da sociedade organizdciona

Essa teoria € classificada em trés diferentesntedeque sdo conhecidas cor@gl
Institutional Economics (OIE) - Velha Economia Institucional,New Institutional Economics
(NIE) - Nova Economia Institucional, ew Institutional Sociology (NIS) - Nova Sociologia
Institucional.

A Velha Economia Institucional teve seu surgimems primeiras décadas do século
XX, foi marcado pelo rompimento com a racionalidatiximizadora dos individuos prevista
pelo modelo neoclassico. A visdo que a velha ecananstitucional considera € que os
fatores econdmicos que ocorrem na organizacdo sitelados de acordo com aspectos
culturais e histéricos (SOUTES, 2006; REZENDE, 2009

Todavia, com o ressurgimento do pensamento neaméasspediu sua continuacao,
uma vez que cada vez mais as organizacdes consdeespectos isolados entre a economia
e 0 setor social, e reforcavam o individualismoadetdgico. Nesse periodo, ganha espaco a
racionalidade do ser humano vindo com a volta daideéNeoclassica, instituindo, assim, a
Nova Economia Institucional (NEI). Embora a NIE mmancom os pressupostos da Teoria
Neoclassica ela se valida de fatores econdmicas g@aslicar comportamentos individuais,
parte do pressuposto que os individuos possuentidapa operacional limitada, uma vez
gue necessitam de dispéndios como tempo e recaragrpudancas institucionais.

A Nova Sociologia Institucional estabelece que egamizagbes ndo utilizem no
processo de tomada de decisdes, apenas aspectdsnemms, uma vez que a maioria dos
processos institucionais deve ser analisada cotasves aspectos sociais e institucionais
peculiares de cada organizacdo. Além disso, multassdes decorram do processo de
legitimagao (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Por outro addos fatores, segundo Meyer e
Rowan (1977) o processo de adocéo de outras téquussibilita aos gestores evidenciar uma
gestdo “responsavel” e, assim, evitar eventuaibl@noas: porém, a simples ado¢do nao
configura legitimacao.

Contudo, segundo conforme Tolbert e Zucker (19993) cumpre ser salientada a
existéncia de “[...] considerar os contextos oudagies sob as quais as teorias institucionais,
de dependéncia de recursos e contingencial orientsta eficiéncia, poderdo trazer
percepcdes Uteis para estudos organizacionaisau@ses salientam que é complexo, senao
impossivel, “[...] determinar se os fatores ressls por uma determinada perspectiva teérica
estdo de fato intervindo para determinar as aggszacionais”.

Portanto, deve-se considerar - em especial nundesie percepcdo (MARTINS;
THEOPHILO, 2007), que a percepcio e, assim as stapopodem também conter um viés
tipico de natureza individual, de suas crencasees

3. Procedimentos Metodoldgicos

O presente trabalho se concentrou em um estudasteacrespeito de um municipio
mineiro de pequeno porte, escolhido por convergépor apresentar peculiaridades julgadas
relevantes para a andlise da instituicdo da Lé&Responsabilidade Fiscal de 2000. Optou-se
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pela realizacdo de estudo de caso por este caomsigeculiaridades locais e sociais,
possibilitar uma profunda analise em estudos orgaionais e gerencias.

Considerou-se a conducéo do estudo de caso coarbeagmpirica do trabalho, com a
utilidade de dar maior confiabilidade a pesquiszatapo. Segundo Yin (2005), o estudo de
caso € uma pesquisa empirica que investiga um fmdmontemporaneo dentro de um
contexto real, quando os limites entre fenOmenongexto ndo sao claramente definidos, e na
guando multiplas fontes de evidéncias sao usadading e Theophilo (2007) definem estudo
de caso como uma estratégia de pesquisa caradeepea andlise profunda e intensa de uma
unidade social que pede avaliacao qualitativa.

Para coletar os dados, trés métodos foram adotadofrme sugere a estratégia do
estudo de caso (triangulacdo dos dados): analsenental, entrevista e observacao direta.
Na andlise documental, foram avaliadas de maneina gs principais mudancas nas contas
publicas da referida prefeitura por meio do sitéSdaretaria do Tesouro Nacional (Financas
Brasil, FINRA), no intuito de validar o discurso dotrevistado — Martins e Thedphilo (2007).

Além disso, entrevistou-se (por meio de entrevégmi estruturada) o responsavel
pela contabilidade publica do municipio, no intuidte capturar sua percepc¢do acerca da
realidade. Trata-se de uma analise conceitual sobrstauracdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal de 2000, do qual partiu como pressuposi panalise uma entrevista realizada com o
contador responsavel da prefeitura que presensiowaancas institucionais instauradas pela
referida Lei em dois mandatos consecutivos, e septados pela mesma gestao
administrativa.

A escolha do entrevistado se deu pelo conhecimgogoprocessos da instituicdo e
pela visdo e acompanhamento dos pressupostos da Responsabilidade Fiscal. Esse tipo
de ferramenta possibilitou o exame das princip#tisragdes sofridas pela administracéo
publica a partir dai. Inicialmente o estudo proouestudar o contexto do surgimento Lei de
Responsabilidade Fiscal, suas normas e particatigg] para com isso analisar quais foram
suas principais implicacfes. Para efetivacdo dajyies fez-se necessario adquirir um
conhecimento apropriado sobre a gestdo da comtahdi publica no Brasil, especificamente
quais atividades, de carater administrativo e giméneram realizadas nos periodos
antecedentes, quais fatores influenciaram o surgonga lei assim como um levantamento
das suas principais contribuigcdes.

No estudo em questdo partiu-se para uma entreséstd estruturada realizada com
um informante-chave que presenciou o processo elguagdo as exigéncias da Nova Lei e
possibilitou por meio da sua percepcdo e opinidgsqed, analisar os principais aspectos
relacionados as mudancas ocasionadas pela Leisgp@fbilidade Fiscal.

Para formulacdo da entrevista foram selecionad&st@es que demonstrassem a
finalidade da analise. Por meio da entrevista huseoentender primeiramente o processo de
adequacdo as novas exigéncias, a fim de entenddteaacdes que foram necessarias nos
processos institucionais, em seguida procurou-seigmar se as delimitagcdes da nova lei
referente a limites para gastos com pessoal, bmit@n endividamento, elaboracdo de
relatérios correspondiam a realidade vivida, at@@rpelas autarquias municipais.

Como técnica de coleta dos dados, recorreu-sdrevista. Para a analise dos dados e
evidéncias, utilizou-se a andlise de conteudo. ktaode dados, na pesquisa documental,
ocorreu por meio de fontes primarias e secunda@¥orme Martins e Theodphilo (2007).
Essa técnica, “fundamenta-se em todas as coletasfaenacdes cujos registros estao
contidos em documentos” (FACHIN, 2003, p. 137).

Sendo assim, pode-se considerar que a revisaocacdt literatura, compilada no
capitulo dois desse trabalho, como forma de daortai@o desenvolvimento da tematica,
representa uma fonte secundaria.

A Influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal eat&o das Contas Publicas segundo a Percepgéo...
157



Sociedade, Contabilidade e Gestéo, Rio de Janeisn. 2, jul/dez 2010.

4. Pesquisa de Campo

Nesse tOpico, apresenta-se uma sintese da pestpliisampo, conduzida em um
municipio mineiro de pequeno porte. O primeiro ¢opilescreve peculiaridades relacionadas
ao municipio em questdo. No segundo topico, o@sistematizacdo do caso justificando sua
abordagem. No terceiro, trata-se da analise daamggdo da LRF a luz da entrevista
realizada como base de dados.

4.1 O caso de estudo

O estudo de caso se procede em um pequeno mumcpiderior de Minas Gerais,
chamado Areado. Conhecido como a “Morada dos Peiiaaslocalizado no Sul de Minas,
na microrregido de Alfenas. Sua fundacéo acontene823 com a doacao de 500 hectares
por um fazendeiro. Inicialmente recebeu a denoramag Sao Sebastido do Areado, 88 anos
mais tarde o povoado foi conhecido como vila e 8@blrecebeu o reconhecimento de cidade
com a nhomeacao de Areado.

Corresponde a um municipio de pequeno porte nosguaktima uma populagédo que
gira em torno de 15 mil habitantes. Sua princip@idade é a agricultura e dentre essas se
destacam a plantacdo de arroz, milho, feijdo, eaféana-de-acucar. Além da pecuéaria,
principalmente criacdo de gado leiteiro. Outro agpeslacionado, a economia municipal, € o
turismo, valorizado especificamente por suas reasennaturais, que induzem o
desenvolvimento e a geracdo de emprego e renda.

4.2 Sistematizacao do caso

A escolha do contador da prefeitura para entrevistantencional. Além de sua
disponibilidade, pode ser considerado um potenahrio de contabilidade publica. Outro
aspecto importante: o contador vivenciou o proceggeracional antes e apos a LRF
possibilitando maior viabilidade a pesquisa.

Nesse sentido, como base de dados para o estualdit@do um questionario, no qual,
foi possivel um levantamento de informacdes quanfomecesséarios para a analise da
importancia da instauracdo da Lei de Responsatididaiscal e do impacto de suas
delimitacdes, nas administracfes publicas mungipai

Assim, no tocante a avaliagdo dos “impactos da ULRFqualidade dos gastos
publicos”, estabeleceram-se duas categorias:

. aderéncia conceitualb contador publico identifica a existéncia de uowmtexto
favoravel a uma mudanca no perfil de gestédo puklica qualidade do gasto?;

. impactos da normatizacdo da LRF na gestédo puldicantador pubico considera que
existe um direcionamento na gestao publica dedercos preceitos adotados pela LRF?

Categoria 1: a Aderéncia Conceitual

Uma das caracteristicas principais preconizaddfkfaé “o equilibrio entre receitas e
despesas, critérios e forma de limitagdo de emperdimas relativas ao controle de custos e
a avaliacédo de resultados financiados com recutse®rcamentos, entre outros.” Com base
nisso, o objetivo dessa categoria é analisar, mspeetiva do contador, se essa légica é
aderente ao contexto de sua unidade, sobretud@ndérando diferencas no antes e no apoés a
implantagéo da LRF.

A Lei Complementar n. 101 ocasionou um conjuntardelancas na administracédo
publica, uma vez que sua implantagdo trouxe umig skr novas normas e exigéncias,

Silva, D. R.; Bonacim, C. A. G.
158



Sociedade, Contabilidade e Gestéo, Rio de Janeisn. 2, jul/dez 2010.

desconhecidas pela gestdo publica até entdo. Ogipiaa brasileiros atravessaram um
oneroso processo de adaptagdo, uma vez que, gpante desses, nd0 possuia recursos
humanos, tecnoldgicos e financeiros suficientea para imediata adequacao.

Inicialmente, a preocupacgdo era apenas com o0 erajuadto das atividades
organizacionais as diretrizes da nova legislacéocipalmente no tocante aos prazos, ja que
0 ndo cumprimento dos prazos estipulados acaaeatauitas e penalidades ao municipio e
aos responsaveis.

Segundo o contador publico entrevistado:

“[...] no inicio as dividas eram muitas, visto qUERF trouxe em seu texto termos
técnicos cujo significado era desconhecido da n@aidos servidores municipais.

Com o passar do tempo foram surgindo livros, passttursos e congressos que
suavizaram o entendimento da LRF.”

Referindo-se a as condic¢des oferecidas a mudanca.

A LRF sugere para otimizacdo dos gastos que “arasira publica mantera sistema
de custos que permita a avaliagdo e o acompanhardargestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial.” Em relagcdo ao municipio em questaentevistado relata que:

“[...] sistemas informatizados para alimentacdo cdados existiam, mas a
organizacao e os procedimentos eram falhos e o@gs®parado inexistia. Assim,
a desconfianca sobre a consisténcia e fidelidade rdsultados de algumas
informagBes encontradas enfraquecia o sistema.”,

Referindo-se ao despreparo dos servidores pubtioo® a grande dificuldade na
implantacdo dos métodos delineados pela nova lei.
Segundo a percepcédo do contador, no que se ref@ieacdo dos métodos de custeio
e divisdo por categorias de custos na otimiza¢dgadtm publico, o entrevistado relata que
“[...] esse tipo de controle gerencial, por algum ternipoyufem segundo plano, uma
vez que em alguns casos 0 custo de implantacdo reitemgdo superava 0S
beneficios auferidos pela geragéo de novas infd¥esagerenciais e, ainda, pelo fato
de que a estrutura dos planos de contas publicasckssificacdo de despesas
funcional programatica geralmente proporcionavaforimacdes que satisfaziam os
gestores.”

Outro problema levantado pelo contador € que, al@mescassez de mao-de-obra
qualificada para a rapida adaptacao as exigénaia&k#, os municipios ainda contavam com
o dominio,

“[...] por parte dos detentores de poder decis@ie ndo raras vezes os detinham
por meio de indicagdes politicas e ndo agiam, sacesnente, em busca de uma

gestdo equilibrada e responsavel que trouxessesfng longo prazo, mas sim de
uma que proporcionasse ascenséo popular imediata”.

Especificamente nas questfes pertinentes a adapdacénunicipio, em relacdo ao
enquadramento deste ao limite legal para endivideon® entrevistado diz que “[...] nossa
experiéncia ocorreu num ambiente em que o indicgeesteve dentro dos limites da lei,
nao sendo, portanto a adoc¢édo de atitudes drastifias de promover cortes de despesas”.
ainda, assim, conclui no que compete a sua avaliggé na sua experiéncia “[...] ndo houve
dificuldade quanto ao cumprimento das regras dga®m pessoal e endividamento como
um todo, mas sim em ser um bom malabarista pargraynao mesmo tempo, varias
exigéncias legais existentes para cada fonte des@&s’

Categoria 2: Impactos da normatizacdo da LRF na gdo publica

De acordo com a proposta de pesquisa, pretendesse sstudo de caso relacionar os
aspectos referentes a analise da implantacdo deebRim municipio, em especifico, com o
processo de normatizacdo sofrido por toda a adima@g&> publica. No qual se pretende
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analisar sobre a possibilidade de desenvolvimeatonga nova gestao publica, voltada para o
guestionamento sobre o gasto eficiente, além de proposta de gestdo transparente
considerando a sociedade como usuario externo.

A Lei Complementar n. 101 descrimina que “A Admirdsdo Publica mantera
sistema de custos que permita a avaliacdo e o ardramento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial”. Nesse sentido, no quamete & implantacdo e uso de um sistema
de apuracéo de custos, o contador que,

“[...] na medida em que as pessoas foram se faméindo com o “espirito” da lei,
acles préticas e recursos passaram a ser canalipath essas atividades, muito
embora os considerassem insuficientes e, em algasss, deficientes, visto que
uma vez mal utilizados passaram a ser vistos caspeidicio de recursos”

Sobre o0 questionamento de quais seriam as prisaipailancas apos a implantacédo da
LRF na minimizacdo do gasto publico, e para o amtaublico, com a chegada da nova lei,
0 entrevistado relata, que na sua percepcao,

“[...] as alteracBes necessarias para atingir dibga passaram mais pela mudanca
de perspectiva, mentalidade, conscientizacdo edosaestores publicos do que de
implantacdo de novos sistemas e métodos. Foi preasenrijecimento legal, com
aplicacéo de sang8es aos infratores, para queiltbeiqupassasse a ser uma meta ou
prioridade”.

Verifica-se, assim, que a importancia da Lei depBesabilidade Fiscal se da néo so
pelos seus métodos de controle e préticas de gest&ados para a minimizacdo do gasto e
para a gestdo transparente dos bens, mas peleraeamposicao de regras e, principalmente,
penalidades, ao seu descumprimento, uma vez qua 4.320 de 1964 ja trazia em seu
contexto orientacdes relevantes a respeito de umgdanejamento. O entrevistado justifica
que, devido as delimitagbes da LRF sobre a impjaotale sistemas informatizados, que
indiretamente auxiliam na geracdo de informacOesngéis e, consequientemente, a tomada
de decisbes, possibilitou um relativo avanco n#édgeda administracdo publica, uma vez que,
“[...] a respeito dos controles orcamentariosafficeiros e patrimoniais foi possivel
observar avancos consideraveis, principalmente aommplantacdo de sistemas
informatizados que proporcionavam um quantitatiazoavel de informacdes
gerenciais, inclusive para controle de diversosetys constantes da LRF, tais

como Gastos com Pessoal, Divida Publica, Equilibrite Receitas e Despesas,
etc.”

A LRF expde em seu Art. 19 que “a despesa total pessoal, em cada periodo de
apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podedeers percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados: Unido: 50 %; Eetad Municipios: 60%".

Essa foi uma delimitacdo que, de acordo com o dontalblico, “[...] a maioria dos
entes publicos teve de ajustar 0 seu gasto conoglesss que se encontravam acima do
limite permitido para gastos dessa natureza. Enmalgasos a LRF serviu de “desculpa” por
parte dos gestores para controlar o apetite desdeezs publicos, jA& em outros os indices
demonstraram uma capacidade de majoracdo desses.jas

A Lei Complementar n. 101 submete a aprovacdo dad®ee do Congresso Nacional
aprovacao de proposta de imposicao de limites giglaaa o montante da divida consolidada
da Unido, Estados e Municipios.

No que se refere a definicdo de limites para ovihainento e aquisicdo de novas
operacgOes de crédito, o entrevistado entende que

“[...] a determinac&o desse indice foi muito inflada, na época, pela situagao dos

municipios como um todo. Um indice menor poderiacar varios municipios em
situacdo delicada, que encontrariam grande diflalddde se adequar a nova
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realidade no prazo determinado pela lei. Assimspejue houve certa dose de jogo
politico na definicdo desse numero”.

Justificando que,

“[...] a avaliagdo sobre razoabilidade desse indicelativa, pois passa pela analise
da realidade financeira de cada municipio e o e perfil da divida. Por
exemplo, em um municipio cuja maioria dos ingressmspusesse a receita corrente
liquida, j& comprometida com gastos correntes,daénpoderia tornar-se elevado,
pois o municipio teria dificuldades em liquidar aspivo consolidado e geraria cada
vez mais gastos com o servico da divida. J& naguetécipio superavitario em que
a divida fosse formada por valores relacionadowastimentos em infra-estrutura
talvez o indice de endividamento 1,2 nédo serigtépudicial, visto que gastos dessa
natureza, no médio ou longo prazo, seria revediiomais arrecadacdo (sem citar
os demais beneficios) uma vez que a economia tEda aquecida com
investimentos.”

Considerando a importancia dos gastos com pessoabmexto da minimizacédo do
gasto publico em geral, o entrevistado explica&peeciso ponderar sobre a aplicagdo destes
na esfera legal, uma vez que,

“[...] embora a LRF tenha dado esse foco nos gasios pessoal, temos algumas
outras leis e regras que trazem exigéncias distswéire a aplicacdo dos recursos
publicos. A titulo de exemplo temos as regras d¢ogainimo em desenvolvimento
do ensino e acBes publicas de saude, bem comoaaquetbas recebidas e
apelidadas de “verbas carimbadas”. Esses sdo esxengyh que o equilibrio
financeiro e o gasto com pessoal (caso especificeddcacao - magistério) devem
estar presentes separadamente dos demais recursos”.

O questionario apresentado ao entrevistado indagsspeito de sua opinido como
contador publico no contexto de transicdo ao psméde mudanca e adaptacdo a LRF, nesse
sentido foi questionado, de acordo com a sua pefiogpse em geral, oS municipios
brasileiros estavam aptos a conquistar os mégtgad de adaptacao a lei, ou a instauracdo da
LRF em 2000 nao correspondia a realidade vivida pelioria das administracées municipais.

Assim, segundo o contador,

“[...] maioria dos municipios tem plenas condi¢@es se adaptar a realidade da
gestao responsavel. Mas para isso é essencial ¢nafiacalizadora permanente e
séria por parte dos Tribunais de Contas, pois upughmento da vigilancia traria
graves riscos a credibilidade da lei. Por outr@Jatredito ainda que passados dez
anos de vigéncia da lei é preciso que se faca tud@a fim de identificar eventuais
ajustes que merecem ser feitos e que traria besefigpopulacdo e ndo aos gestores
politicos, como as tentativas que temos visto ateate.”

O Quadro 1, a seguir, sintetiza a percepc¢ao daadontpublico sobre os principais
impactos ocasionados pela Lei de ResponsabilidesdalFle 2000 e a confronta com alguns
resultado de estudos em contabilidade publica:

Quadro 1 — Confrontacdo entre as pesquisas e a pepgdo do entrevistado

Principais impactos

Estudos em Contabilidade Puble Descrigdo

Terminologia

Lei de responsabilidade fiscal:
dificuldades e beneficios da | "[...] no inicio as davidas eram muitas, visto que

implementacao e operacionalizacd@ LRF trouxe em seu texto termos técnicos ¢ujo

na microrregido de Bocailva. MA| significado era desconhecido da maioria d@s
Tolentino, M Feitosa - Unimontes servidores municipais."
Cientifica, 2008.
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A economia brasileira nos anos 80
perspectivas e tendéncias nos anos
Maria Amarante Pastor Baracho.

"[...] o equilibrio entre receitas e despesaq
e critérios e forma de limitacao de empenhd)

avaliacdo de resultados financiados com
recursos dos orgamentos, entre outros."

Implantacéo de
sistemas

Transparéncia e controle social n
administracdo publica brasileira:
avaliacdo das principais inovacde
introduzidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ariosto
Antunes Culau e Martin Francisco
Almeida Fortis.

a "[...] sistemas informatizados para alimentag
com dados existiam, mas a organizacao e
5 procedimentos eram falhos e o pessoal
preparado inexistia. Assim, a desconfiang
sobre a consisténcia e fidelidade dos resultd
je  de algumas informacdes encontradas
enfraquecia o sistema."

Controle Gerencial

A importancia do controle interno n
administragdo publica brasileira e
contribuicdo da Contabilidade com
principal instrumento de controle n
busca da eficiéncia da Gestéo
Publica.Teresinha Maria Cavalcan
Cochrane

"[...] esse tipo de controle gerencial, por alg
tempo, ficou em segundo plano, uma vez q
em alguns casos o custo de implantacdo

[SJ )

apela geracéo de novas informagfes gerenci
ainda, pelo fato de que a estrutura dos pland
contas publicos e a classificacdo de despe

funcional programatica geralmente
proporcionavam informacgdes que satisfaziar
gestores.”

.

90 normas relativas ao controle de custos e f

manutenc¢do superava os beneficios auferiIos

ao
0S

dos

m
ue
e

is e,
s de
5as

N 0S

Fonte: elaborado pelos autores

Acompanhado o Quadro 1, nota-se uma forte aderéntie os resultados dos estudos,
em Contabilidade Publica, vinculados a tematich KB e a percepcdo de um contador que
vivenciou os reflexos da adocéo desta. Com, destamrcebeu-se que a LRF é considerada
como um instrumento de gestdo na administracaogaiilppois possibilitou uma série de
mecanismos de controle interno financeiro por nu®ouso de relatdrios voltados para o
usuario externo e na melhoria do emprego dos resy8éblicos por meio das penalidades
impostas ao municipio e aos limites para gastos.

5. Consideracdes Finais

Tendo em vista a contextualizacdo do surgimentbedale Responsabilidade Fiscal
de 2000 no Brasil, considera-se como objetivo ggsapesquisa a realizacdo de um estudo
que possibilite a andlise dos principais impact@s idstitucionalizacdo desta lei na
administracdo publica, a fim de identificar as pipais mudancas e adequacdes sofridas pelas
organizacg6es publicas no processo de adaptacdonatimacdo da referida lei.

Como se pode constatar a implantacdo da Lei deoRsabilidade Fiscal de 2000,
trouxe uma série de novas implicacdes para a asmaigéo publica. Dentre essas se cita o
surgimento de novas normas, exigéncias e restrigpgzrocesso administrativo municipal,
estadual e federal. Destaca-se como peculiaridadefdrida lei, ndo s6 novas delimitacdes
referente a otimizacdo do gasto publico, por meidndposicao de limites para gasto com
despesa com pessoal e limite para endividaments,ar@incipal implicacdo da lei, se da
Silva, D. R.; Bonacim, C. A. G.
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pelo carater punitivo de adequacédo que imple s aos responsaveis e aos 0rgaos
publicos, desde que haja o0 seu descumprimento.

De acordo com a entrevista que serviu como basadies para viabilizar a pesquisa,a
adaptacdo da LRF ocorreu de forma lenta, uma vezaadministracdo publica ndo possui
recursos humanos, tecnoldgicos e financeiros suties e, muitas vezes, 0s beneficios
trazidos por um melhor controle gerencial, ndo r@arfe os gastos. O entrevistado induz que,
o surgimento da Lei Complementar n. 101, impactadministracdes publicas ndo so6 pelo
surgimento de novos instrumentos e métodos deatergerencial voltados para o controle e
minimizacdo do gasto publico, mas pelo carater sitpo de obrigatoriedade legal como
forma de disciplina fiscal.

No entanto, trata-se de uma pesquisa restritavemgue corresponde a um estudo de
caso que considera limitacfes regionais e socilis de que, analisa a percepcao de apenas
um contador publico com suas particularidades d#dgee opinido. Nesse sentido, ndo é
possivel generalizar os resultados, uma vez quesitracfes diferentes poderia apontar
resultados diferentes.

Como contribuicdo para pesquisas futuras, seradgssante avaliar a percepg¢ao dos
orgaos fiscalizadores, como os Tribunais de Comilégsn da compartilhar da percepcdo de
mais agentes relacionados a contextualizacdo ginsemto da LRF como outros contadores
publicos e privados, prefeitos ou até mesmo a @E@apulacao.
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Apéndice: transcricdo da entrevista

Questao de direcionamento 01

A LRF surgiu como um marco na administracdo puplpmss além de estabelecer normas
orientadoras, estabeleceu que os administradoge®rgados publicos pudessem ser punidos
pelo seu ndo cumprimento. Nesse sentido, sua itagiam ndo € tarefa facil, visto que
dependem de um conjunto de fatores como recursosrus, tecnoldgicos e financeiros,
além da disponibilidade de pessoal para mudan¢agigais e institucionais. Nesse sentido,
fez-se necessario um enquadramento as exigénciaevdalei, como foi esse processo de
adaptacdo as novas mudangas?

Resposta: A Lei Complementar n. 101 trouxe, de uma sO veaa \$€rie de exigéncias e
algumas diretrizes a serem observadas por tod@ntes da federacdo. Nosso pais possui
milhares de pequenos municipios cuja populacad ndia atinge 50 mil habitantes. Minha
percepcdo é a de que, devido principalmente aigofia de recursos humanos qualificados,
esses municipios se preocuparam, inicialmente, empir os dispositivos legais que
impunham obrigatoriedade em que o0 ndo cumprimeatprazo estabelecido daria causa a
multas aos responsaveis e penalidades ao municim por exemplo, a impossibilidade de
receber transferéncias voluntarias dos governaslesit e federal. No inicio as duvidas eram
muitas, visto que a LRF trouxe em seu texto terrmdsiicos cujo significado era
desconhecido da maioria dos servidores municigas o passar do tempo foram surgindo
livros, palestras, cursos e congressos que suamzamrentendimento da LRF.

Questao de direcionamento 02

Desde sua promulgacdo, muitas administracdes p8blencontravam-se despreparadas
quanto a aplicacédo da nova lei, ja que ndo utiéimaterramentas gerenciais para controle de
gastos, mas apenas para 0s aspectos legais. Sl guais alteracfes foram necessarias
nesse processo de mudancga, a fim de conquistanilibeq dos gastos publicos, j& que se
tornou necessario um maior controle dos gastosdoeno sua minimizagcao?

Resposta Muitos dos conceitos existentes na LRF ja existilesde 1964, ano de publicacao
da Lei n. 4.320. Essa lei ja trazia uma série aeroles e ferramentas que, se bem cumpridos
e utilizados, eram suficientes para alcancar olibgoi dos gastos publicos. Com a chegada
da nova lei, entendo que as alteragbes necesparmstingir o equilibrio passaram mais pela
mudanca de perspectiva, mentalidade, conscientiza¢dco dos gestores publicos do que de
implantacdo de novos sistemas e métodos. Foi praoisenrijecimento legal, com aplicacao
de sancfes aos infratores, para que o equilibsisggae a ser uma meta ou prioridade.

Questéo de direcionamento 03

A LRF propbe para controle dos gastos publicos \as@l por categorias de custos,
especificamente de acordo com “centros de respiidsale”, previstos formalmente no
regimento interno da instituicdo, no qual, cadatagedevera saber informar os custos
existentes para buscar sua otimizacdo. Especicsamesta prefeitura, qual sua percepcéo
para esse processo de departamentalizacdo, ap&sitaigdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal?

Resposta Conforme informado anteriormente, em razdo dénia de recursos humanos, o
principal objetivo era sempre cumprir os dispos#iviegais em que 0 ndo cumprimento
geraria sancdes aos responsaveis ou municipiengist informatizados para alimentacao
com dados existiam, mas a organizacao e os proeatbsieram falhos e o pessoal preparado
inexistia. Assim, a desconfianca sobre a consigéndidelidade dos resultados de algumas
informacgdes encontradas enfraquecia o sistemdizimiente esse tipo de controle gerencial,
por algum tempo, ficou em segundo plano, uma vez gu alguns casos 0 custo de
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implantacdo e manutencdo superava 0s beneficiosridag pela geracdo de novas
informacdes gerenciais e, ainda, pelo fato de cestratura dos planos de contas publicos e a
classificacdo de despesas funcional programaticalngente proporcionavam informacdes
gue satisfaziam os gestores. Outra dificuldaderoada passava pelo interesse (ou auséncia
dele) por parte dos detentores de poder decisju® ndo raras vezes os detinham por meio
de indicacdes politicas e ndo agiam, necessariamemt busca de uma gestao equilibrada e
responsavel que trouxesse frutos no longo prazs sifa de uma que proporcionasse
ascensao popular imediata.

Questédo de direcionamento 04

Desde 1964, com a Lei 4.320, era necessario pabmralcdo e controle orgcamentario um
sistema de apuracdo de custos dos servigos iralsisia com a instauracdo da LRF ficou
definido que “a Administracao Publica mantera sistale custos que permita a avaliacao e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria, financparimonial”. Na prefeitura em questéo,
houve mudancas em relacéo ao sistema de mensuragicstos, apds a obrigatoriedade da
LRF?

Resposta Com o advento da LRF o arcabouco tedrico estavaddo, porém na pratica notei
um avanco lento no aspecto relacionado ao conti®leustos, principalmente em razéo de
gue outros sistemas de contas satisfaziam a aosigeabstores. Entretanto, aos poucos, na
medida em que as pessoas foram se familiarizanthooctespirito” da lei, acdes praticas e
recursos passaram a ser canalizados para essdadds; muito embora os considerassem
insuficientes e, em alguns casos, deficientesp gyse uma vez mal utilizados passaram a ser
vistos como desperdicio de recursos. A respeitocdosroles orcamentarios, financeiros e
patrimoniais foi possivel observar avancos conéidss, principalmente com a implantacao
de sistemas informatizados que proporcionavam uantgativo razoavel de informacdes
gerenciais, inclusive para controle de diversog@sg constantes da LRF, tais como Gastos
com Pessoal, Divida Publica, Equilibrio entre Raset¢ Despesas, etc.

Questéo de direcionamento 05

A despesa com pessoal é considerada a despesaeteaate nas entidades publicas, essa
despesa atualmente apresenta percentuais de @astiquase que superiores aos aumentos
na distribuicdo das receitas, conhecidos publictengrelos perceptiveis aumentos na
arrecadacgdo de impostos. Apos a instituicdo dadgrF000 tornou-se obrigatorio que o valor
referente a despesa com pessoal ndo ultrapassed@0falor da receita corrente liquida,
sendo que destes seja 6% para o legislativo e a4&qexecutivo. Em relagdo a isso, quais
mudancas foram percebidas com a intencdo de dimogasto com pessoal, a fim de
conseguir o equilibrio das contas publicas?

Resposta De um modo geral a maioria dos entes publicos tky ajustar o seu gasto com
pessoal, eis que se encontravam acima do limitmipeo para gastos dessa natureza. Em
alguns casos a LRF serviu de “desculpa” por pastegestores para controlar o apetite dos
servidores publicos, ja em outros os indices detremasn uma capacidade de majoracéo
desses gastos. Nossa experiéncia ocorreu num @mbiamue o indice sempre esteve dentro
dos limites da lei, ndo sendo, portanto a adocaaitieles drasticas a fim de promover cortes
de despesas.

Questao de direcionamento 06

A LRF determina um teto de 1,2 da divida consobdéglida sobre a receita corrente liquida
para 0os municipios. Na promulgacdo da LRF em 28@difos municipios apresentavam

dividas relacionadas a periodos anteriores. Em piaido, esse teto corresponde
corretamente uma boa propor¢ao aos limites pataggesm endividamento?

A Influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal eat&o das Contas Publicas segundo a Percepgéo...
167



Sociedade, Contabilidade e Gestéo, Rio de Janeisn. 2, jul/dez 2010.

Resposta Acredito que a determinacao desse indice foi anmifluenciada, na época, pela
situacado dos municipios como um todo. Um indiceane@onderia colocar varios municipios
em situacao delicada, que encontrariam grandeuttiide de se adequar a nova realidade no
prazo determinado pela lei. Assim, penso que hgev&a dose de jogo politico na definicdo
desse numero. A meu ver, a avaliacdo sobre ramtad®l desse indice é relativa, pois passa
pela analise da realidade financeira de cada npioi€ o respectivo perfil da divida. Por
exemplo, em um municipio cuja maioria dos ingregswspusesse a receita corrente liquida,
ja comprometida com gastos correntes, o indicer@otiernar-se elevado, pois 0 municipio
teria dificuldades em liquidar o passivo consolma&dgeraria cada vez mais gastos com o
servico da divida. J& naquele municipio superaoitdm que a divida fosse formada por
valores relacionados a investimentos em infra-estiualvez o indice de endividamento 1,2
nao seria tdo prejudicial, visto que gastos dessareza, no médio ou longo prazo, seria
revertido em mais arrecadacéo (sem citar os ddmeaisficios) uma vez que a economia teria
sido aquecida com investimentos.

Questéo de direcionamento 07

A LRF por focar basicamente nos gastos com pessmia por desconsiderar 0s outros
gastos, ja que esta é apenas um item dos gastese Bentido, analisar apenas este item em
particular ndo possibilita uma completa analise gistos. No municipio em questdo houve
uma preocupac¢do maior no sentido de atingir o igiailfinanceiro ou o foco de aplicacdo da
LRF se baseou principalmente na preocupacdo derguasppremissas sobre a reducdo das
despesas com pessoal e endividamento?

Resposta Embora a LRF tenha dado esse foco nos gastopessoal, temos algumas outras
leis e regras que trazem exigéncias distintas solaf@icacdo dos recursos publicos. A titulo
de exemplo temos as regras de gasto minimo emwadgiemento do ensino e acdes publicas
de saude, bem como aquelas verbas recebidas daajaalide “verbas carimbadas”. Esses sao
exemplos em que o equilibrio financeiro e o gasto pessoal (caso especifico da educagéo -
magistério) devem estar presentes separadamenteetiagis recursos. Assim, na minha
experiéncia ndo houve dificuldade quanto ao cumgmtondas regras de gastos com pessoal e
endividamento como um todo, mas sim em ser um baiabarista para cumprir, a0 mesmo
tempo, varias exigéncias legais existentes para foedde de recursos.

Questéo de direcionamento 08

De acordo com as imposi¢cdes da LRF houve mudaracgestao publica, como a reducéo de
gastos a fim de evitar a divida publica e principaite com limites para gasto com pessoal,
que atualmente consome boa parte da arrecadacaerb@s municipais. De acordo com a
realidade percebida nesse processo de transicamyrsipios estdo aptos a conquistar esses
méritos legais, ou a LRF nao corresponde a reaigiadiida pelos municipios brasileiros?
Resposta Acredito que a maioria dos municipios tem plenardicdes de se adaptar a
realidade da gestdo responsavel. Mas para issera@ uma acao fiscalizadora permanente
e séria por parte dos Tribunais de Contas, poisfuouxamento da vigilancia traria graves
riscos a credibilidade da lei. Por outro lado, ditceainda que passados dez anos de vigéncia
da lei é preciso que se faca um estudo a fim diftb@ar eventuais ajustes que merecem ser
feitos e que traria beneficios a populacédo e n8ayastores politicos, como as tentativas que
temos visto atualmente.
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