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RESUMO

As determinacOes da Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceram, a partir de 2001,
parametros para a gestdo no setor publico brasileiro enfatizando o seu endividamento e sua
alocacdo de recursos, ao objetivar satisfazer as necessidades da sociedade. Neste contexto, 0s
limites de despesas com pessoal, salde e educacdo, estabelecidos pela LRF, evidenciam a
preocupacdo com o comportamento da gestdo publica e sua relagdo com os niveis de investimento
em educacdo e salde, bem como nas praticas de austeridade/responsabilidade sobre o empenho
dos recursos publicos destinados, majoritariamente, para a contratacdo de mao-de-obra. A questdo
que norteia a pesquisa surgiu devido aos problemas histéricos de descontrole na gestdo publica
brasileira, em todas as esferas governamentais, principalmente, quanto a categoria de gastos com
pessoal e os investimentos em educacdo e saude. Assim, propde-se uma descri¢do sobre o papel
dos gastos publicos em salde, educacdo e pessoal na fundamentacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal brasileira. A construcdo do estudo parte da logica descritiva e bibliografica sobre os
aspectos que fundamentaram a criacdo da LRF e sua relagdo com a gestdo publica atrelados as
imposicdes sobre o comportamento dessas gestdes e dos percentuais impostos para as despesas,
descritas e impostas ao orgcamento publico na composic¢do dos instrumentos trazidos pela LRF (o
PPA, a LDO e a LOA), principalmente, as esferas municipais pois, conforme demonstrado no
proprio trabalho, sdo os espacos mais afetados pela implementacdo da politica, dada a
complexidade apresentada em sua composicado politica, administrativa e econémica.

Palavras-chave: Orcamento publico. Despesas publicas. Divida pablica. Lei de Responsabilidade
Fiscal.

1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é apresentar e evidenciar a implementacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e sua relagdo com os gastos em salde, educacdo e pessoal
municipais, por perceber-se que ela representa um dos instrumentos que guiam o planejamento e a
execucdo orcamentaria do poder publico nas trés esferas da administracdo publica. Tendo sido
criada para estabelecer normas de responsabilidade publica na gestdo fiscal, possibilitando

transparéncia e controle na execucdo dos gastos publicos, sendo imposta para os Poderes
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Executivo, Legislativo e Judiciario, nas trés esferas do poder puablico (Federal, Estadual e
Municipal).

Uma de suas principais caracteristicas é estabelecer percentuais méaximos para as despesas
com pessoal, sequindo a Constituicdo Federal (CF) de 1988 e, ainda, verificar o cumprimento dos
percentuais minimos com agoes e servigcos publicos de satde e manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

Existem diversos estudos e discussfes entre especialistas e analistas em financgas publicas,
com relacdo ao comportamento das despesas do Estado, visto que, muitas vezes, o gestor publico
ndo segue as especificacdes legais, principalmente, no que trata dos gastos com o quadro de
pessoal e com o0s servicos de educagdo e salde. Haja vista que a participacdo do Estado na
economia deve se atrelar a uma maior eficiéncia em trés préaticas de agdo: promover o ajustamento
eficaz na arrecadacao de recursos; proporcionar controle no que tange a distribuicdo de renda e;
com base nas duas categorias citadas, estabelecer uma relacdo harménica que proporcione a
estabilidade socioeconémica.

A relevancia social da pesquisa se da devido a temética dos gastos publicos, atualmente, ser
um assunto de grande relevancia, devido aos histéricos problemas de corrupcéo, desvios de verba
publica, crescimento da divida, o mau funcionamento do Estado na relacdo
arrecadacdo/fornecimento de servicos publicos, por parte — muitas vezes — dos governantes e de
suas decisdes na formulacdo de sua agenda de gestdo publica e politica.

E importante sinalizar, ainda, nesse contexto, 0 comportamento dos gastos com pessoal e as
limitacGes que a LRF impde ja que, durante os 14 anos de sua existéncia, ainda € uma questdo
bastante discutida entre os estudiosos; como também a evolucao e o comportamento dos gastos em
salde e educacdo, pois sdo considerados servi¢os essenciais a sociedade e, nesse sentido, as
mudancas impostas pelas LRF, em maio de 2000, no que tange aos gastos publicos com pessoal,
salde e educacdo e as normas estabelecidas para execucdo das despesas, foram pontos
fundamentais para agucar o interesse em analisar tal tematica, pois possibilitaram promover uma
maior possibilidade de desenvolvimento socioecondmico.

Assim, toda a composi¢do da construcdo do estudo parte da logica de seu carater descritivo
e bibliografico sobre os aspectos que fundamentaram a criacdo da LRF e sua relacdo com a gestdo
publica, as imposi¢bes sobre o comportamento da gestdo e 0s percentuais impostos para as
despesas descritas. Estruturalmente, o trabalho estd dividido em trés partes. Primeiro trata-se a
questdo da escolha publica, sua relacdo com as despesas publicas e os fatores que impulsionaram a

formulacdo e implementacdo da LRF. Em seguida, é delineada a composi¢do dos instrumentos do
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orcamento publico amparados na LRF (0 PPA, a LDO e a LOA) e por fim, apresenta-se a relacao
dos gastos em saude, educagdo e pessoal no sentido proposto.

E valido salientar, entretanto, que embora a LRF imponha um comportamento de gest&o
para todas as esferas estatais, no trabalho sera considerado como parametro de analise a esfera
municipal, aquela mais afetada pela implementacéo da politica, dada a complexidade apresentada
em sua composic¢do politica, administrativa e econémica e, também, no carater implementador da
LRF.

2 OS GASTOS PUBLICOS COMO OBJETO DA LRF

No seu aspecto fundamental, as financas pablicas se atrelam a arrecadacdo do Estado
(através de diversas fontes), seu planejamento de maneira estruturada e responsavel e, por fim, a
execucao do planejamento na distribuicdo equanime e eficiente (retorno), a sociedade, dos servicos
publicos, utilizando-se para este ciclo, 0s recursos provenientes da propria sociedade. Assim,
Musgrave (1980) define financas publicas como o conjunto de idéias que tem sido, historicamente,
aplicada ao contexto de problemas relacionados a politica econémica, que envolve o uso de
medidas de tributacdo e de despesas publicas.

A perspectiva central das financas publicas esta vinculada ao interesse coletivo mediante a
arrecadacao de recursos, pelo Estado, que possibilitem a promocdo do bem estar a sociedade.

Entdo, as financgas publicas representam a

[...] disciplina que, pelas investigacfes dos fatos, procura explicar os fendbmenos ligados a
obtencdo e dispéndio do dinheiro necessario ao funcionamento dos servigos a cargo do
Estado, ou de pessoas de direito publico, assim como os efeitos outros resultantes dessa
atividade governamental (BALEEIRO, 1998, p. 3).

As financgas publicas expressam, dessa forma, o que representa 0 ambiente econdmico do
Estado e analisa o comportamento do poder publico com énfase no seu comportamento,
observando a arrecadacao dos recursos e a alocacdo destes em atendimento a sociedade. Ou seja, a
escolha do que, como e quando fazer.

Isso fica evidente, ao se observar o or¢camento publico e suas metas quando alocadas na
perspectiva dos servigos a serem dispostos & sociedade, ja que as mesmas se fundamentam na
teoria da escolha publica (TEP) que, com base na definicdo de Arvate e Biderman (2004),
representam as analises das decisGes politicas em uma democracia, relacionados com as escolhas
econbmicas, com base no comportamento racional dos entes envolvidos (Estado e sociedade) no

processo.
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Portanto, a TEP apresenta 0 comportamento interdisciplinar entre a politica e a economia,
baseando-se nas escolhas racionais dos entes publicos diante dos grupos de interesses conflitantes,
na alocacao dos recursos e na busca pelo poder. Assim a TEP, segundo Pereira (1997, p. 423-424)

¢ usualmente definida como

[...] a aplicacdo do método econdmico a problemas que geralmente sdo estudados no
ambito da ciéncia politica: grupos de interesse, sistemas eleitorais, partidos politicos e a
constituicdo, entre outros. [...] A abordagem da teoria da escolha publica é, sobretudo
processual. Cada escolha coletiva, no processo politico, é resultado das preferéncias dos
entes publicos diante da complexidade do governo moderno. A TEP define-se como
agentes envolvidos na escolha e das regras e procedimentos que permitem passar de
preferéncias diversas de cada individuo para uma Unica escolha coletiva.

A TEP é fundamentada na analise econémica atrelada & tomada de decisdes politicas
relacionadas a teoria do Estado, com base no comportamento dos eleitores, dos partidos politicos e
dos entes governamentais, caracteristicos da Ciéncia Politica e, tecnicamente, na observacdo da
composi¢do dos gastos publicos em relacdo as suas receitas, o que compde o orcamento publico e
as escolhas (decis6es) nele inserido.

Por conseguinte, o orcamento publico, segundo Baleeiro (1998), representa a composi¢do
de documentos que demonstram a vida financeira de um pais ou de qualquer outra circunscricao
politico-administrativa do Estado. Nele, devem constar ativos e passivos devidamente autorizados
para a construcdo eficiente do orcamento, num contexto de planejamento do Estado.

Nas sociedades democraticas, 0 orcamento publico é considerado como

[...] o ato pelo qual o poder legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo
periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e
outros fins adotados pela politica econdmica ou geral de um pais, assim como a
arrecadacgdo das receitas ja criadas em lei (BALLEIRO, 1998, p. 410-411).

Percebe-se, através da Otica do orcamento que, nas democracias, 0 mesmo exerce essencial
papel em relacdo ao planejamento e a execucdo das receitas e despesas do Estado, pois é com base
no orcamento que é possivel obter uma acdo planejada e eficiente do ciclo econémico do pais.
Nesse sentido, no que trata do orgamento, este passa a representar, de certa maneira, a efetivacao
da escolha pablica, conforme afirmam Arvate e Biderman (2004).

De acordo com Nascimento e Debus (2002), o orcamento possui aspectos de cunho
juridico, que reza sobre os direitos e obrigagdes dos agentes publicos e dos governantes; de cunho
politico, promovendo transparéncia e apresentando solugdes de problemas; de cunho econémico,
no que tange a politica fiscal e a conjuntura econémica; e de cunho técnico, estabelecendo regras

praticas, classificacdo clara, metodoldgica e racional.
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A relacdo entre o planejamento e o orcamento é apresentada por Giacomoni (2012) como
uma relativa e importante maneira de integracdo sistematica entre 0s programas e projetos do
Estado e as metas estabelecidas neles, além de direcionar sua execucdo com base nos recursos
empregados. Possibilitando, assim, um processo rigoroso de avaliacao e controle. Sendo, entéo, o
mecanismo de observacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Neste sentido, a figura 1 evidencia o ciclo do orgamento ao apresentar a sequéncia
fundamental nele existente, que se inicia com o Planejamento Plurianual (PPA), que estabelece as
acOes a serem executadas pelo poder publico (sua politica econdmica e suas préaticas de politicas
publicas) atinente ao cumprimento da Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Com base nesses parametros, o orcamento publico é o instrumento
que possibilita 0 acompanhamento, a avaliacdo e o controle da execucdo orcamentaria do Estado
dado, pelos Tribunais de Contas estaduais, em parceria com os Tribunais de Contas Municipais

(quando houverem), através do cumprimento da LRF.

Acompanha Execucao
mento Orgamentaria

Figura 1 — Diagrama do Ciclo do Orgamento Publico.
Fonte: Ministério do Planejamento (2012); elaboragdo dos autores.

Assim sendo, o orcamento deve cumprir seu papel sob uma estrutura de planejamento,
execucdo e avaliagdo, com base em seus aspectos juridicos, politicos, econdmicos e técnicos
fundamentando-se na composi¢cdo do orcamento, na receita publica e na sua relacdo com a despesa
publica.

Segundo Nascimento (2009), a definicdo de despesa publica deve considerar todo o
dispéndio monetario para a execucao de servicos a serem prestados a sociedade ou a aquisi¢do de
bens para 0 mesmo fim. Nesse sentido, para Baleeiro (1998), as despesas publicas representam a
execucdo de uma das principais fontes de atuacdo do Poder Executivo, a oferta de servigos e
estrutura publica, definidos na composicéo da agenda da gestdo publica e fundamentados na TEP.

Seguindo esta Otica, ¢ imprescindivel ressaltar que qualquer movimentacdo do capital

publico, deve implicar no desenvolvimento da sociedade em aspectos econémico, social e cultural
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e é atraveés do limite orcamentario (autorizado pelo Poder Legislativo) que sdo impostos o controle
das despesas. E onde, fundamentalmente, os governos estabelecem as prioridades de prestacdo de
servigos e investimentos — as despesas correntes e/ou de capital — a serem executados em prol da
sociedade (através do PPA, LDO e LOA, respectivamente, e avaliados pela LRF).

A interpretacdo das despesas esta atrelada a sua execucdo quando da provisao dos bens e
servigos a serem executados, devendo estar de acordo com as receitas ou, a0 menos, com a
previsdo delas para um determinado periodo de tempo, quando se referem ao custeio da maquina
publica ou as transferéncias correntes. Nesse bojo estdo inseridos, por exemplo, as despesas com
material de consumo, servicos de terceiros, conservacdo e, também, com pessoal. Todas essas
despesas, inclusive, sdo consideradas como gastos publicos.

Para Martins (2003), os gastos publicos sdo considerados os dispéndios financeiros com os
quais o governo tem que arcar a fim de atingir seus objetos fins, seja na dtica do custo ou do
investimento. E, de acordo com Holanda e Machado (2010), os custos estdo atrelados a
manutencdo da maquina publica, representando os gastos destinados a liquidacdo de dividas
periddicas, como o pagamento de funcionarios, energia, &gua, por exemplo. Os investimentos, por
sua vez, sdo despesas relacionadas a promocdo de melhorias nas estruturas, caracteristicos do
médio e longo prazo, como por exemplo, a compra de equipamentos, constru¢do de escolas,
creches, ou qualquer outra a¢do que favorega a melhoria na capacidade de atender as necessidades
da sociedade.

Assim, de todo o conjunto que engloba os gastos publicos, as relacBes entre as receitas e
despesas ndo necessariamente se apresentam, sempre, em equilibrio, podendo gerar déficits
orcamentarios, 0 que representa a existéncia de dividas no setor publico, que foi o fundamento
essencial para a promulgacdo da LRF enquanto de mecanismo de acompanhamento do processo de

gestdo responsavel quanto aos recursos publicos.

2.1 A Divida do setor publico e a LRF

A divida ptblica® se refere aos compromissos a pagar que o ente publico possui. Ou melhor,
é a totalidade de dividas que o governo contrai (de curto e longo prazos), para financiar parte dos

seus gastos que nao sdo cobertos com a sua Receita Corrente Liquida (RCL) ou, ainda, para gerir a

® Definida, também, pela Confederacéo Nacional dos Municipios (CNM) como sendo as obrigagdes de longo prazo contraidas pelo
municipio em funcdo de operages de crédito (empréstimos), parcelamentos previdenciarios (INSS e regimes proprios), entre
outros. A divida publica é contabilizada como obrigagéo da prefeitura e deve ser retratada com seu valor atualizado.
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sua gestdo financeira. Assim, Medeiros e Silva (2009, p. 102) definem a divida do setor publico

como

[...] uma obrigacio de determinada entidade com terceiros, gerada pela diferenca entre
despesas e receitas dessa entidade. Em outras palavras, s6 ha divida quando ha déficit
(despesas maiores que receitas), embora muitas vezes ocorra defasagem entre a realizacéo
do déficit e a contabilizacdo da divida [...] e pode ser representado de diferentes modos,
sendo as mais comuns a divida bruta (que considera apenas 0s passivos do governo) e a
divida liquida (que desconta dos passivos 0s ativos que 0 governo possui).

Deve-se entender a divida publica, entdo, como a diferenca em relacdo as despesas frente
as receitas, onde o Estado, buscando equalizar as contas de curto prazo, contrai dividas de longo
prazo, por exemplo. Assim, a divida liquida no setor publico representa, segundo Medeiros e Silva
(2009, p. 102)

[...] o total das obrigagbes do setor publico néo financeiro, deduzido dos seus ativos
financeiros junto aos agentes privados ndo financeiros e aos agentes financeiros, publicos
e privados. No caso brasileiro, é importante mencionar que, diferentemente de outros
paises, o conceito de divida liquida considera os ativos e os passivos financeiros do Banco
Central, incluindo, dentre outros itens, as reservas internacionais (ativo) e a base
monetaria (passivo).

No contexto empirico, o endividamento publico brasileiro foi intensificado a partir dos
anos de 1960, com a implementacdo de planos econémicos e, principalmente, com a instalagéo de
um modelo de acdo do Estado pautado no Desenvolvimentismo®, além do fato de que, até os anos
de 1990 (incluindo ai toda a década de 1980, principalmente), houve significativa predominancia
de desequilibrios fiscais (déficits) nas contas publicas brasileira. Tais problemas financeiros
desencadearam menores indices de eficiéncia do setor publico. Assim, para Pedras (2009, p. 57),

[...] o periodo que se inicia em 1964 até os dias atuais tem sido marcado por profundas
transformacdes na estrutura da divida publica, tanto interna quanto externa. N&o s6 o
estoque dessas dividas sofreu considerdvel aumento, como suas estruturas passaram por
grandes avangos, cujo entendimento é fundamental para se ter uma perfeita avalia¢do da
situacdo do endividamento publico brasileiro.

Nascimento e Debus (2002) afirmam que os fatores principais que provocaram déficits
publicos nos estados e, principalmente, municipios, no que trata da elevacao da divida brasileira na
década de 1990, foram os programas de saneamento financeiro do governo Federal em apoio a
reestruturacdo econdmica, 0 que correspondeu ao aumento equivalente de 47,7% do total do

aumento da divida no periodo em foco.

* Que consiste na capacidade de combinar o aprendizado derivado da longa trajetdria desenvolvimento das nacdes ja estabelecidas,
com os fundamentos da estabilidade e integracdo dos paises aos circuitos financeiros e comerciais globalizados em crescente
interconexao.
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De maneira geral, o endividamento publico brasileiro é fruto de diversos desajustes fiscais
atrelados ao dificil momento econémico vivido nos anos 1980 e aprofundado, ainda mais, pelos
desajustes politicos e sociais que, juntos, segundo Santos (2010), levaram ao processo conhecido
por faléncia do Estado. Uma faléncia politica (dada pela descrenca na instituicdo do Estado) e
financeira (dada a incapacidade que o ente publico estatal tinha para sanar sua divida). Nesse
mesmo sentido, a crise do Estado brasileiro ¢ comentada por Costa (2005, p. 3) da seguinte

maneira:

[...] a crise econdmica que o Brasil enfrenta ha quase trinta anos é causada pela crise do
Estado. A crise do Estado é fundamentalmente uma crise fiscal. A crise fiscal tem raizes
na persisténcia de um modelo econdmico “datado”, em politicas publicas populistas
reintroduzidas com o processo de democratizacdo e na ineficiéncia da administracdo
burocratica, mas ganhou um carater inercial, alimentando-se dos prdprios remédios
utilizados para combaté-la.

Entdo, o cenario econdmico do setor publico brasileiro foi caracterizado pelo acimulo de
dividas devido, principalmente, a falta de planejamento efetivo, desencadeando déficits
orcamentarios proporcionados por varios fatores que inibiram o desenvolvimento da economia,
ocasionando aumentos de juros, concomitante com um processo inflacionario, entre outros

aspectos negativos, conforme analisa Bresser-Pereira (1997, p.13).

As atividades exclusivas de Estado e principalmente no oferecimento dos servicos sociais
de educacdo e salde, a administracdo publica burocratica, que se revelara efetiva em
combater a corrupcdo e o nepotismo no pequeno Estado Liberal, demonstrava agora ser
ineficiente e incapaz de atender com qualidade as demandas dos cidaddos-clientes no
grande Estado Social do século vinte, tornando necessaria sua substitui¢do por uma
administracdo publica gerencial. Em consequéncia seja da captura do Estado por
interesses privados, seja da ineficiéncia de sua administracdo, seja do desequilibrio entre
as demandas da populacdo e sua capacidade de atendé-las.

Além disso, a propria faléncia politica do Estado, imerso em denlncias de corrupcao
ligadas, sobremaneira, ao desvio de verbas publicas para a apropriacdo privada, representou em
grande parte a necessidade de modificacBes no processo de gestdo da coisa publica. Portanto, as
experiéncias vividas neste periodo exigiram a necessidade do surgimento de um novo contexto no
que se refere a politica e a gestdo publica, especificamente, fazendo valer a incorporacao do uso de
ferramentas da gestdo privada ao ambiente publico (como um maior controle sobre o orcamento),

que acabou por germinar a Lei de Responsabilidade Fiscal (SANTOS, 2010).

Nesse momento, com base nas consequéncias e realidades vividas e promovidas durante a
acdo do Estado Desenvolvimentista, além dos novos contextos politicos e administrativos
dados pela crise e faléncia do Estado (nos anos 1980 e 90) é que se da, justamente, a
ascensdo do novo molde de administracdo publica (SANTQS, 2010, p. 212).
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Assim, a crise do Estado na década de 1980-90 culminou, em 1997, no refinanciamento da
divida de 25 dos 27 estados brasileiros, e foi algo de expressao para se buscar uma solu¢do do
controle fiscal do setor publico brasileiro no longo prazo, como relatam Mello e Silva (2008).
Consequentemente, percebeu-se que o0 contexto da administracdo publica no processo de
planejamento orcamentario, crises fiscais e ma conduta dos entes publicos foram os motivadores
para a busca de mecanismos que promovessem resultados eficientes no controle dos gastos
publicos e no cumprimento de seu orcamento.

A busca pelo equilibrio nas contas publicas, principalmente direcionados aos estados e
municipios, desencadeou uma série de modificacdes que viessem proporcionar a confiabilidade do
setor publico brasileiro, jA que diante dos acontecimentos vivenciados nos anos 1990, foram
detectados dois problemas de expressdo: o endividamento e o alto indice de gastos com pessoal.
Este ultimo, decorrente principalmente, de ‘troca de favores politico-empregaticios’ e a préatica do
nepotismo (uma das causas da crise politica do Estado), principalmente nos contextos municipais.

Historicamente, no tocante aos excessivos gastos com pessoal, principal variavel da LRF,
de acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), representavam o maior percentual de
despesas de todo o setor publico nacional e, entre os anos de 1996 e 2000, os estados federados
gastaram, em média, 67% de suas RCL com o pagamento dessa rubrica. Assim, restava apenas
cerca de 30% para investimentos em servigos de infraestrutura, educacgdo, saide e seguranca, por
exemplo. Este processo acabou por levar a busca de mecanismos que viessem a conter esse
processo de endividamento do setor publico.

Entdo, é nesse contexto socioecondmico e politico que surge a criacdo e a implantacdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000, compondo o sistema estrutural das financas publicas
brasileiras. Fruto dos problemas de endividamento da Unido, Estados e Municipios, ocasionados
por problemas estruturais, ma conduta, auséncia de planejamentos, e principalmente, dos

desequilibrios fiscais ao longo da histéria e dos encadeamentos negativos por eles gerados.

3 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Apbs o processo de endividamento percebido pelo setor puablico brasileiro, a Lei de
Responsabilidade Fiscal é considerada, entdo, um marco na gestdo publica no Brasil, pois se
apresenta como um codigo de conduta para os gestores publicos ao promover normas voltadas
para a gestdo dos recursos financeiros, além de impor um maior controle e planejamento para as

contas das entidades publicas.
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A LRF surgiu em um contexto no qual era necessario impor limites e metas numéricas aos
gestores da politica fiscal, nos varios niveis de governo, a fim de se gerar menores déficits
fiscais e menor acimulo de divida, dentre outros resultados sinalizadores de uma atitude
fiscal responsavel. A disciplina fiscal e a transparéncia na execucdo orcamentaria nos trés
niveis de governo sdo, portanto, as principais metas preconizadas nesta Lei Complementar
(LINHARES; SIMONASSI; NOJOSA, 2012, p. 742).

A LRF surgiu, em 2000, através da promulgacdo da Lei Complementar nimero 101, de 04
de maio, estabelecendo normas de financas publicas voltadas para a busca de responsabilidade na
gestdo fiscal, com o intuito de amenizar os problemas financeiros em todas as esferas do poder

publico e em todos os niveis governamentais do pais. Buscando promover uma

[...] acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢fes no que tange a rendncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliéria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000, art.3).

A LRF é imposta aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, concomitantemente, para
as esferas Federal, Estadual e Municipal, buscando estabelecer normas para a totalidade de
entidades publicas ou, até mesmo, por ela sustentadas. Nesse sentido,

[..] o inciso | da LRF delimita o raio de abrangéncia a que estdo submetidos os entes
autdbnomos da federacdo, juntamente com seus respectivos poderes [...] a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Vale ressaltar que, no tocante as referéncias a
essas pessoas politicas de direito publico, [...] sdo compreendidos o Poder Executivo, o
Poder Legislativo, os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Pablico, bem
como as respectivas Administracbes diretas, fundos, autarquias, fundagBes e empresas
estatais dependentes (NASCIMENTO, 2009, p. 26).

Assim, com base na busca pela eficiéncia na gestéo fiscal, no controle das contas e pela
transparéncia ao cidad&o, a LRF criou dispositivos e estabeleceu normas de planejamento, conduta
e transparéncia na execucdo das despesas publicas, tendo por finalidade basica impor controle e
planejamento dos gastos nas entidades publicas ou por ela mantidas, condicionando a execuc¢éao
dos gastos mediante a capacidade que possuir em suas receitas proveniente, principalmente, da
arrecadacao de tributos e transferéncias intergovernamentais. Em seu contexto, trouxe mudangas
no que tange a gestdo financeira e fiscal da administracdo publica, visando obter maior controle
dos gastos e coibir os altos indices de endividamento da maquina publica.

Propondo, principalmente, planejamento, eficiéncia e equilibrio das contas, fundamentan

do-se nos aspectos neoliberais® da gestéo publica. Assim, visa propiciar eficiéncia no que tange ao

5 A proposta neoliberal de “reforma” dos servigos publicos & orientada por uma ideia norteadora: a de diminuir a acéo, o poder e a
participacdo da entidade publica naquilo que o mercado, livre de intervencéo é capaz de suprir e privatizar era um mecanismo
fundamental. Dai suas diferentes maneiras de manifestagdo. “Privatizar, no sentido estrito do termo, ¢ apenas uma delas: transferir a
agentes privados (empresas) a propriedade e gestdo de entes publicos. Mas ha outros modos de fazer valer o mandamento. Pode-se
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comportamento de Estado, principalmente em relacdo a atuacdo do mesmo nos aspectos
econdmicos, o que se atrela aos gastos publicos e as préaticas de austeridade fiscal.

Assim, a LRF determina procedimentos preliminares para a execucdo das despesas
publicas e permite o planejamento para a execucdo das despesas, que deve ser estruturada com
base na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), pautada no Plano plurianual (PPA) e na base
estruturadora da Lei Orcamentéria Anual (LOA). Instrumentos que, juntos, fornecem estruturas a
fim de alcancar o equilibrio das contas publicas diante das perspectivas de definicGes e limites
impostos pela LRF, no cumprimento do processo orcamentario.

Neste processo, o PPA, em aspectos gerais, estabelece normas, diretrizes e metas da
administracdo publica, de forma regionalizadas, num espaco temporal de 4 anos, conforme
necessidades particulares; a LDO, é o instrumento por meio da qual se estabelecem as principais
diretrizes e metas para o prazo de um exercicio, e representa um elo entre o PPA e a LOA que, por
sua, vez € o instrumento que reforca quais programas terdo prioridade na programacao e execucao
orcamentaria, ja que é um instrumento de gestdo com énfase nos aspectos financeiros e fisicos,
compativeis com a LDO e o PPA. Assim, conforme afirma Vainer (2005, p.18), a LRF trouxe um

novo panorama a

[...] gestdo de recursos publicos, exigindo o aperfeicoamento do processo de
planejamento, onde a elaboragdo e execucdo do orgamento publico tém papel fundamental
e [...] integra os trés instrumentos de planejamento, ja previstos na Constituicdo Federal de
1988: [...] O Plano Plurianual define as diretrizes, os objetivos e metas da administracdo
publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada. Estas despesas serdo planejadas através das a¢bes que
integrardo os Programas do PPA, a excecdo do servico da divida (amortizagdo e encargos)
e de outros encargos especiais, bem como da reserva de contingéncia. [...] A Lei de
Diretrizes Orcamentarias compreendera as metas e prioridades para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboragdo da Lei Orgamentéria Anual. [...] A Lei Orcamentaria
Anual provera os recursos necessarios para cada acéo constante da LDO.

Portanto, os caminhos que sdo determinados para o processo do or¢camento publico, tém
por finalidade estabelecer, previamente, as metas, todavia, estas deverdo sempre estar de acordo
com a capacidade da entidade publica em arcar com seus compromissos, principalmente

financeiros.

delegar a gestdo, sem necessariamente transferir a propriedade. Pode-se ainda manter na esfera estatal a gestdo e a propriedade, mas
providenciando reformas que facam funcionar os agentes piblicos “como se” estivessem no mercado, modelando o espago
publico pelos padrdes do privado” (MORAES, 2002, p. 13-24, grifos nossos). No que trata dos grifos no texto de Moraes (2002),
sinaliza-se a base fundamental da LRF.
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3.1 O Plano Plurianual (PPA)

O PPA, estabelecido no artigo 165° da Constituicdo Federal e regulamentado pelo Decreto
2.829 de 29 de outubro de 1998, é definido como o plano que estabelece metas, diretrizes e
objetivos que devem ser seguidos por todas as esferas governamentais, seja Federal, Estadual ou
Municipal, no médio prazo. Pois as diretrizes, metas e objetivos devem ser seguidos no prazo de
quatro anos, decorrendo a partir do segundo ano de mandato eleitoral até o primeiro ano do
mandato seguinte. Esse mecanismo temporal busca diminuir, de certa forma, o repasse entre as
gestdes, do passivo comprometido da receita. Para o Ministério do Planejamento (2013, p.9), o
PPA

[...] estabelece diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica para um periodo de
4 anos, organizando as a¢Bes do governo em programas que resultem em bens e servicos
para a populagdo. E aprovado por lei quadrienal, tendo vigéncia do segundo ano de um
mandato majoritario até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Nele constam,
detalhadamente, os atributos das politicas publicas executadas, tais como metas fisicas e
financeiras, publico-alvo, produtos a serem entregues a sociedade, etc.

O grande objetivo do PPA foi obrigar os governos a planejarem tudo aquilo que se
pretende executar, tendo que engendrar o orcamento de maneira a nao ir de encontro as diretrizes
estabelecidas e buscando regular o investimento de acordo com as programacdes propostas,
voltando suas acBGes de desenvolvimento socioecondmico para as areas escolhidas pelo PPA
vigente. E dividido em planos de acdo, e cada plano é designado a uma unidade responsavel
competente, dentre elas as Secretarias de Estado de: Planejamento e Orcamento, Fazenda,
Educacdo, Saude, Seguranca, incluindo as empresas de governo e as autarquias (mesmo que
durante a execucdo dos trabalhos varias unidades da esfera publica sejam envolvidas na mesma
acao).

Nesse sentido, a pratica da responsabilidade fiscal impde, portanto, 0 cumprimento de
etapas no planejamento do or¢camento. Nestas, serdo realizadas avaliacdes, entre 0s anos de
vigéncia do PPA, das medidas que estejam sendo desenvolvidas durante o periodo quadrienal,
expondo a situacdo atual das acbes e sugerindo formas de evitar o desperdicio das receitas. Os
caminhos trilhados devem ser fundamentados e seguidos de acordo com a proxima figura, que
demonstra as relagbes e os periodos de implementacdo e vigéncia dos mesmos, em um
determinado espaco temporal. Tendo o PPA um planejamento quadrianual, a LDO e a LOA,

respectivamente, um planejamento anual.
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Figura 2 — Diagrama da interagdo do PPA com a LDO e a LOA.
Fonte: Manual de Elaboracdo do Plano Plurianual para os municipios.

Embora, teoricamente, todos os projetos do PPA sejam importantes e necessarios para o
desenvolvimento socioeconémico do Brasil (em todas as suas esferas espaciais), o texto que trata
do PPA, no Artigo 3° da LRF, em sua totalidade foi vetado pela Presidéncia da Republica quando

a sancionou, determinando como razdes do veto, que

[...] o projeto de lei do plano plurianual devera ser devolvido para sancdo até o encerramento
do primeiro periodo da sessdo legislativa, enquanto o § 2° obriga o0 seu envio, ao Poder
Legislativo, até o dia 30 de abril do primeiro ano do mandato do Chefe do Poder Executivo.
Isso representara ndo sé um reduzido periodo para a elaboragdo dessa peca, por parte do Poder
Executivo, como também para a sua apreciagdo pelo Poder Legislativo, inviabilizando o
aperfeicoamento metodolégico e a selecdo criteriosa de programas e agles prioritarias de
governo.[...] Ressalte-se que a elaboracdo do plano plurianual é uma tarefa que se estende
muito além dos limites do 6rgdo de planejamento do governo, visto que mobiliza todos os
Orgdos e unidades do Executivo, do Legislativo e do Judiciario. [...] Acrescente-se, ainda, que
todo esse trabalho deve ser executado justamente no primeiro ano de mandato, quando a
Administracdo Publica sofre as naturais dificuldades decorrentes da mudanga de governo e a
necessidade de formagédo de equipes com pessoal nem sempre familiarizado com os servigos e
sistemas que devem fornecer os elementos essenciais para a elaboragdo do plano (BRASIL,
2000, Art.3).

Nesse sentido, € fundamental entender que o PPA fundamenta a LDO, pois é com as metas
e prioridades elencadas no PPA que se estabelecem as principais diretrizes da LDO e da LOA, na

composic¢do do fundamento dos gastos publicos e do cumprimento da LRF.

3.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A LDO, dentro da estrutura proposta pela LRF para a gestdo publica, possui carater de
direcionamento e controle na busca pela eficiéncia no planejamento e execucdo do or¢camento

publico. Segundo a Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 165°,

A lei de diretrizes Orcamentérias compreendera as metas e prioridades da administragdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente;
orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual; dispora sobre as alteracfes na legislagao
tributaria e estabelecera a politica da aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento (BRASIL, 1988, Art. 165).
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Portanto, a LDO estabelece os caminhos para a confecgdo da LOA, tais como: as metas e
prioridades a serem seguidas pelos governos e o direcionamento para as despesas de capital no ano
fiscal seguinte. Ela altera a legislacdo tributéria, a fim de atender as metas, e estabelece limites e
imposicdes aos orcamentos do Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, tratando
também, em sua composicdo, dos gastos com pessoal (principal entrave para o ajustamento das
contas das esferas publicas).

Para 0s municipios, tem prazos pre-estabelecidos. Assim, deve ser encaminhada ao poder
Legislativo, pelo Executivo, até 15 de abril e ser aprovada até 17 de junho de cada ano, pois a
mesma servira de base para elaboracdo da LOA referente ao ano seguinte. Impde, entdo, a
administragdo publica, o planejamento de suas prioridades, através de metas anuais, promovendo a
organizacao de forma sistematica do orcamento.

A LDO tem por finalidade estabelecer pardmetros que sirvam de suporte para o
planejamento do exercicio financeiro, sendo feitas estimativas entre despesas e receitas e, estas
estimativas, deverdo estar de acordo com a legislagdo financeira e os parametros tragados pela
LRF. Assim, segundo Nascimento (2009), tem a funcdo de direcionar, estruturar e prover o
equilibrio das contas publicas, fixando metas e prioridades, referente as receitas e despesas,
firmando limites de gastos com pessoal, financiamento e transferéncias as autarquias e entidades
privadas. Buscando coibir, desta forma, o endividamento no setor publico e os gastos excessivos
em final de mandato.

E, portanto, um dos instrumentos principais da LRF, por possuir caracteristica fundamental
de esgotar-se ao final do exercicio financeiro, promovendo a transitoriedade entre 0s or¢camentos
anuais, esséncia do sistema constitucional orcamentario. Estruturalmente, a LDO funciona como
um elo entre o PPA e a LOA, promovendo o aperfeicoamento dos objetivos fins de cada plano
estabelecendo, ainda, uma ldgica de dependéncia do total de recursos disponiveis ao seu
cumprimento, que sdo as Receitas Correntes.

Estas, no acompanhamento entre o total previsto e o efetivado constituem, inclusive, o
instrumento dos gestores quando da necessidade de endividar a maquina pablica, haja vista que o
planejamento or¢camentario se faz com base na previsdo das receitas que, muitas vezes € diferente
(para mais ou, também, para menos) dos valores recebidos.

A Lei complementar nimero 101, Art. 2°, § 3° (BRASIL, 2000) diz que a “receita corrente
liquida sera apurada somando-se as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos onze
anteriores, excluidas as duplicidades”. A totalidade na previsdo da RCL ¢ o instrumento de

referéncia para determinar as metas fiscais na composicao e execucdo do orcamento. A previsdo da
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receita é o instrumento fundamental para o planejamento do orcamento das despesas do poder
publico em um dado periodo, pois com base nos calculos estatisticos, avaliacbes e projecdes,
permite a programacdo e controle dos gastos. Sendo a previsao orgamentéria 0 parametro para o

equilibrio das contas publicas, no ano fiscal em questdo. A LRF define, entdo, que

[...] as previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos
das alteragdes na legislacéo, da variagdo do indice de precos, do crescimento econémico
ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua
evolucdo nos ultimos trés anos, da projecdo para os dois seguintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas (BRASIL, 2000, Art. 12).

A previsdo da receita, para Baleeiro (1998), é fundamental na composicdo da LOA, pois
nela se exige, de acordo com a LDO, a obediéncia as normas e evolu¢Ges demonstrativas das
receitas dos ultimos trés anos como instrumentos de base para que possam ser feitos calculos

estimativos para 0 ano seguinte.

3.3 A Lei Orcamentéria Anual (LOA)

A LOA é definida como um instrumento especial que contém a discriminacdo da
estimativa da receita e da despesa publica anual, de forma a guiar a politica econdmico-financeira
do Estado. Neste contexto, ela deve ser elaborada pelo Poder Executivo, encaminhada para analise,
adequacao e aprovacdo pelo Poder Legislativo, devolvida ao Executivo para execucdo e, por fim,
depois de executado o orcamento, ser avaliada pelo poder Judiciario. Obedecendo-se aos prazos

determinados, como apresenta a proxima figuram, que evidencia o ciclo de cumprimento da LRF.

LOA

EXECUTIVO :> LEGISLATIVO EXECUTIVO
executa aprova encaminha %
JUDICIARIO

avalia
(aprova ou rejeita)
Vigéncia
Até31 agosto Até 22 dezembro De 01 janeiro até 31

do ano anterior do ano anterior dezembro do ano em
curso

Figura 3 — Diagrama de interacdo entre a LOA, Esferas de Poder e prazos para o exercicio
financeiro na composicdo da LRF.
Fonte: Ministério do planejamento; Elaboragdo dos autores.

A LOA, segundo Nascimento (2009), terd a LRF como parametro de observacdo,
ponderacdo, avaliacdo e aprovacao para 0s respectivos poderes legislativos de cada esfera, 0s quais
tém até quatro meses do fim do exercicio financeiro para ser aprovada. A estrutura da LOA devera
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ser composta por demonstrativos que apresentem a programagdo dos orgamentos anuais, com seus
objetivos e metas fiscais e, ainda, devendo atender as normas estabelecidas pela LDO.

A execugdo orcamentaria trata, entdo, da efetivacdo das receitas e despesas publicas na
relacdo com a previsdo das receitas para a fixacdo das despesas e, para isso, deve seguir uma série
de normas provenientes do PPA, da LDO e da LOA, relacionando-as as metas fiscais, que
possuem carater disciplinador na execucdo do orcamento. A execugdo orcamentaria é de
competéncia do Poder Executivo, devendo ser operacionalizada a cada més, e estar em
conformidade com a LDO, sendo iniciada em até 30 dias apds a divulgacdo da LOA (estando a
LOA em acordo com a LDO e 0 PPA (NASCIMENTO, 2009)).

Assim, 0 Art. 2° do Decreto 825 (BRASIL, 1993), apresenta que a execugao or¢camentéria é
responsavel pelo processamento descentralizado de créditos entre as unidades administrativas dos
Orgdos governamentais ou ainda das integrantes do orcamento fiscal, buscando promover uma
descentralizacio equanime do poder entre as unidades gestoras. E nesse sentido que 0s gastos com
educacdo, salde e pessoal englobam parte diferenciada dentro do orcamento publico e,
fundamentalmente, no novo modelo de gestdo direcionado pela Constituicdo Federal de 1988,

fragmentado entre as esferas publicas sub-espaciais.

3.4 As despesas fundamentais estabelecidas na LOA

As despesas executadas pelo Poder Executivo devem, obrigatoriamente, estar pautadas nas
determinagfes da LOA, que estara em conformidade com o PPA e com a LDO, respectivamente.
Neste sentido, as despesas serdo autorizadas mediante previsdo da receita orcamentaria, buscando
estabelecer um dos principios basicos da LRF, o equilibrio entre o que se arrecada e a respectiva
execucao, principalmente no que atina as despesas com educacao, satde e pessoal.

3.4.1 A LRF e as despesas com educacao

A Constituicdo Federal (CF) estabelece a educacdo como um direito social da populagéo
brasileira e sua garantia € de responsabilidade do Estado e da familia (BRASIL, 1988). Nesse
sentido, a educagdo é um direito de todos os individuos que compdem a sociedade, e esta deve ser
garantida pelo Estado, propiciando, em aspectos globais, o desenvolvimento cultural, econémico,
financeiro e de outras varidveis de desenvolvimento provenientes do sentido da educagéo,

principalmente béasica e fundamental.
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A Emenda Constitucional n® 14 (de 1996), que dispde sobre alteracbes da redacdo do Art.
212 da Constitui¢@o, traz no inciso um, do paragrafo primeiro, a determinacdo da “aplicacdo do
minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais compreendidos a proveniente de
transferéncia, na MDE". O que confirma, na limitagdo minima, aspectos da importancia da
educacdo no bojo dos investimentos para o desenvolvimento do pais, ja que no que trata da
organizacdo orcamentaria em relagdo a educacéo, a legislacdo ndo estabelece limites maximos de
controle, mas, de acordo ao entendimento dado pela Constituicdo Federal e suas emendas, 0 seu
limite minimo.

O Art. 212° da Constituicdo de 1988, que relata sobre 0 comportamento das despesas com
educacdo, diz que o Governo Federal deverd aplicar, nunca menos, que 18% e os Estados, o
Distrito Federal e os municipios 0 minimo 25% da RCL, provenientes de suas categorias, como
tributos, transferéncias e manutencéo e desenvolvimento do ensino. Os municipios poderdo elevar
os limites minimos de gastos com educacdo atraves de Lei Organica Propria (que representam as
“constitui¢des municipais”). N&o atingindo o minimo necessario, estardo infringindo os
determinantes impostos pela LRF.

As despesas com educacdo, na composi¢do da LOA/LRF, sdo representadas pelo conjunto
de remuneracdo e aperfeicoamento dos docentes e demais profissionais da educacdo além, da
aquisicdo, manutencgdo, construcdo e conservacao de instalagdes e equipamentos necessarios ao
ensino. Incorpora, também, a concessdo de bolsas de estudos a alunos de escolas publicas e
privadas; a aquisicdo de material didatico escolar e a manutencdo de programas de alimentacao e
transporte escolar. Nesse sentido, as despesas com educacdo sdo subdivididas em despesas

correntes e de capital, de consumo imediato e de longo prazo.

3.4.2 A LRF e as despesas com salde

A saude publica no Brasil deveria ser garantida a todos, conforme assegurado pela
promulgacdo da Carta Magna brasileira de outubro de 1988. Nela, estabelecem-se imposicdes a
aplicacdo de acOes e servicos de saude, visto que a lei define os tipos de acdes e servigos que sdo
considerados como tal, garantidos pela Emenda Constitucional n® 29. Ou seja, sera introduzido
através de EC, elementos qualitativos na analise do gasto com acdes e servicos de salde,
promovendo uma maior seguranca nos devidos fins das receitas destinadas a esse servigo publico.

De acordo com a EC n° 29, os recursos federais destinados as agdes e aos servicos de salde

sdo organizados e transferidos para estados e municipios, na forma de blocos de financiamentos
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que sdo constituidos por componentes, conforme as especificidades de acOes e dos servigos de
salide pactuados nos planos, programas e projetos desenvolvidos.

A Constituicdo Federal, em seu Artigo 198 e a EC n° 29, estabelecem os limites minimos
para a execucdo dos gastos com acgdes e servicos de saude. Atualmente, inclusive, esses valores
foram atualizados conforme adequacdes preconizadas pela Constituicdo atraves da EC n° 141
(BRASIL, 2012). Assim, o demonstrativo de receitas e despesas com salde, no Art. 23 da EC n°
141, determina que nas despesas com salde efetuadas pela Unido, o seu valor seja aquele
empenhado no exercicio anterior acrescido do minimo percentual correspondente a variacao
nominal do PIB. Ja os Estados e o Distrito Federal devem incorrer em, no minimo, 12% dos
impostos e, por fim, os municipios devem destinar o0 minimo de 15% do total de impostos proprios
para despesas nas acoes e servigcos publicos de salde.

N&o é de competéncia dos entes federativos (estados, Distrito Federal e municipios), nem
mesmo em suas leis organicas municipais e ou constituicdes estaduais, promover alteracées nas
aliquotas das receitas de qualquer natureza que trata a Lei Complementar 141, ja que é vedado aos
estados e municipios promover quaisquer modificagdes nas mesmas, principalmente para
conceder, por exemplo, incentivos fiscais, tendo em vista que a minima possibilidade de
intervencdo desses entes federados nestas fontes de receita pode diminuir o valor da receita
arrecada e, por conseguinte, 0 minimo necessario a ser destinado a satde.

Conclui-se entdo que, dadas as observancias apresentadas pela Constituicdo, e as
adequacdes promovidas pela EC 29, as despesas minimas nas a¢oes e servicos publicos de saude,
no tocante a LRF, acompanhard o comportamento dos entes federativos sobre tais imposicdes,

cabendo penalidades aos gestores que ndo atenderem as imposicGes de limites da LRF.

3.4.3 A LRF e as despesas com pessoal

Dentro do comportamento da acdo da gestdo publica, para Zanela (2009) os gastos com
pessoal sdo a representacdo dos gastos com servidores publicos, sem qualquer distingdo quanto a
natureza do vinculo, sejam estes servidores ativos, inativos, pensionistas, em mandatos eletivos,
cargos, fungbes ou empregos. Sejam civis, militares e/ou membros, temporariamente, da gestéo

publica. De acordo com a LRF, o gasto com pessoal é definido como

[...] o somatdrio dos gastos do ente da federagdo com os ativos, os inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e
de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e
vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificagfes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza,
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bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia (BRASIL, 2000, Art. 18).

Zanella (2009) afirma, ainda, que o objetivo da definicdo das despesas relacionadas aos
gastos com pessoal esta vinculado ao controle das contas publicas, promovendo estabilidade
econbmica atraves de normas que garantam a responsabilidade dos agentes publicos na gestéo
fiscal. No Art. 169, 8 1° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), séo estabelecidas as normas de
controle da despesa nesta categoria e, assim, informa que a criacdo de cargos, admissdo e
contratacdo de pessoal, por entidades da administracdo publica direta ou indireta, s6 poderdo ser
feitas se comprovada a existéncia de orcamento suficiente e, obrigatoriamente, houver autorizacao
especificada na LDO.

Assim, € importante ressaltar, de acordo a LRF, no seu Art. 18° § 4° (BRASIL, 2000), que
as despesas referentes a contratos de terceirizagdo de méao-de-obra, no intuito da substituicdo dos
servidores e empregados do setor publico, serdo computadas como “outras despesas de pessoal” e,
estas, ndo serdo incluidas no montante que trata dos limites de gasto com pessoal ja que ndo sao
incluidas nos dispositivos do Art. 169 da Constituicdo. Os limites para o gasto com pessoal podem
ser observados, de acordo com o que é estabelecido pela LRF, da seguinte forma (BRASIL, 2000,
Art. 19):

Para fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal,
em cada ente da Federacdo, ndo poderd exceder os percentuais da RCL, a seguir
discriminados: | — Unido: 50%; Il — Estados: 60%; 111 — Municipios: 60%.

O Art. 20° inc. Il da LRF, que trata dos limites da esfera municipal, subdivide o limite
total das despesas com pessoal (de 60% para toda esfera estadual e/ou municipal) em: 54% para o
Poder Executivo e 6% para o Legislativo. Considerando que estara incluido nos limites do Poder
Legislativo o tribunal de contas municipal, quando houver. O limite estabelecido para despesas
com pessoal possui como base de célculo a RCL. Assim, os percentuais estabelecidos pela LRF,
nas diferentes esferas dos poderes, serdo obedecidos de acordo com a totalidade da RCL.

No tocante a estas despesas, é valido salientar que na historia do comportamento da gestao
publica brasileira, principalmente municipal, os gastos com pessoal englobaram o maior vulto de
gastos do setor publico e o cumprimento desses limites sdao os mais observados pelos TCMs
guanto ao cumprimento da LRF e a improbidade administrativa, haja vista que o nivel de
endividamento das prefeituras municipais, por exemplo, se deve, geralmente, ao alto grau de

contratacdo de servidores, muitas vezes por ‘apadrinhamento politico’. O que, de certa forma, foi
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um dos fundamentos para a implementacdo da LRF, visto que, a mesma é pautada em quatro

pilares: o planejamento, a transparéncia, o controle e a responsabilidade na gestéo de pessoal.

4 CONCLUSOES

A pesquisa abordou a LRF, suas caracteristicas, imposicdes e delimitagdes, apresentando as
caracteristicas e a abordagem da LRF no contexto da economia brasileira e na gestdo politico-
administrativa do pais. Para o alcance dos resultados, buscou-se trilhar caminhos que definissem
os processos de formacdo do orcamento publico e sua relagdo com as despesas publicas,
estabelecendo-se definigdes e caracterizacBes das finangas publicas, orcamento, despesa e divida
publicas.

Tal explanacdo se fez importante para contextualizar o aspecto conjuntural do cenario
brasileiro, principalmente das décadas de 1980-90 que levaram a busca de modernizacdo da gestdo
publica, principalmente em relagdo as financas publicas nacionais que, por conseguinte, veio a
culminar na implementacao da LRF. Instrumento que passou a estimular e impor a amenizacao dos
problemas financeiros nas trés esferas do poder publico, como também em todos os niveis
governamentais do Brasil com o intuito de promover uma administracdo planejada, transparente e
eficiente nas esferas publicas.

Assim, pdde-se constatar os principais aspectos que abrangem a LRF quanto as normas de
financas publicas e as diretrizes relacionadas aos processos or¢amentarios que, conjuntamente,
estabelecem interrelagdes com o contexto socioecondmico do pais. Afinal se atrelam com o
investimento em educacéo e satde publica, além dos gastos com pessoal no setor publico. Os dois
primeiros, fundamentais a manutencdo de um nivel de evolucdo socioeconémica para a nacao (e
por isso a imposicao de limites minimos a eles).

E, tendo em vista que o cumprimento minimo é o padrdao de obediéncia a LRF, é possivel
analisar de maneira geral, que os gastos em educacdo e salde s6 sdo aumentados entre 0s anos
quando do aumento dos valores das receitas do Estado e ndo quanto aos percentuais sobre elas. O
que possibilita inferir que a gestdo publica pode, simplesmente, estar apenas dando atencdo a
questdo educacional e de saude para cumprir a legislacdo (e ndo ser punido pelo contrario) e nao
pela importancia dada a estas variaveis no desenvolvimento socioecondémico.

Ja a limitacdo maxima imposta aos gastos com pessoal se da, vale salientar, pelo
comportamento histérico da gestdo publica brasileira, principalmente municipal, onde os gastos

com pessoal englobam o maior vulto de despesas do setor publico. E o nivel de endividamento das
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prefeituras municipais, por exemplo, se deve, geralmente, ao alto grau de contratacdo de
servidores, muitas vezes por ‘apadrinhamento politico’. O que, de certa forma, foi uma das bases
para a implementagdo da LRF, visto que a mesma se pauta no planejamento, na transparéncia, no
controle e na responsabilidade na gestdo de pessoal.

Assim, se observado o que a LRF, amparada na CF, determina sobre o processo de
contratacdo de pessoal terceirizado, via regimes especiais como o0 de direito administrativo
(REDA), acaba por dissolver os mecanismos de controle dos gastos com pessoal, haja vista que
esse tipo de contratacdo ndo é confrontado com os limites impostos pela LRF, por pertencer a
outra rubrica de orgcamento. Assim, a contratacdo de terceirizados pode servir de instrumento para
driblar a LRF, j& que em cidades de pequeno e médio porte, a gestdo publica é o principal
empregador e, em €poca de politica eleitoral, a ‘promessa de emprego na prefeitura’ acaba sendo
plataforma eleitoral.

Por fim, é importante evidenciar que o processo de validacdo quanto ao cumprimento da
LRF pelas instdncias governamentais se d& por dois processos, 0 de avaliacdo e julgamento. A
avaliacdo quanto ao cumprimento dos pardmetros estabelecidos na LRF é feito pelos tribunais de
contas (da Unido, dos estados e dos municipios), que aprova (com ou sem ressalvas) ou rejeita as
contas. Mas o0s processos de julgamento e punicdo cabem, respectivamente, a Casa Legislativa, em

cada instancia, bem como ao Poder Judiciario.
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