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RESUMO

NATALINO, Alan Frederico Botelho Magister Scientiae; Universidade
Federal de Vigosa, fevereiro de 2007; A influéncia da lei de
responsabilidade fiscal na gestdo das contas publicas dos
municipios da Zona da Mata mineira. Orientador: Walmer Faroni.
Co-orientadores: Adriano Provezano Gomes, Ricardo Corréa Gomes.

Esta dissertacdo foi realizada a fim de analisar a influéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) na gestdo das contas publicas, nos municipios da
Zona da Mata Mineira, sob a Otica da accountability. Para tanto, analisou-se
todas as contas dos 141 municipios desta regido (exceto Juiz de Fora) foram
analisadas em uma série temporal, visando identificar os quatro pilares da LRF:
Controle, Planejamento, Responsabilizacdo e Transparéncia. Além disso, foram
realizadas seis entrevistas com agentes publicos dos municipios selecionados,
visando aprofundar as evidéncias sobre esses mesmos pilares da LRF. Por meio
de um estudo estatistico das contas publicas e uma analise de conteudo das
entrevistas, constatou-se que a configuracao institucional, produzida por esta lei
nao foi capaz de influenciar o modo de gestdo das contas publicas pelos
administradores, mas foi suficiente para marcar a LRF como instituto
introdutdrio da accountability no Pais. Observam-se avangos, como: aumento da
arrecadacdo; incentivo ao treinamento do corpo de funcionarios; utilizacdo das
ferramentas de planejamento (PPA, LDO, LOA) e publicacdo e divulgacao das
contas publicas. Entretanto, ocorreu um maior endividamento dos municipios;
negligéncia na composicdo dos dispéndios com educagdo e saude, baixo
aproveitamento dos canais de comunicagdo com a sociedade, sinais da
permanéncia da cultura do patrimonialismo, além de permanéncia do tradicional

costume dos prefeitos brasileiros de repassarem dividas para o préximo mandato.



ABSTRACT

NATALINO, Alan Frederico Botelho Magister Scientiae; Universidade
Federal de Vigosa, February, 2007. The influence from the law of
fiscal responsibility on the public account management in the
counties at Zona da Mata mineira. Adviser: Walmer Faroni. Co-
adviser: Adriano Provezano Gomes, Ricardo Corréa Gomes.

This study was carried out to analyze the influence from the Law of Fiscal
Responsibility (LRF) on the management of the public accounts in the counties
at Zona da Mata Mineira, under the accountability viewpoint. So, all accounts of
141 counties in this region (except Juiz de Fora) were analyzed under a time
series in order to identifying those four pillars of the LRF: Control, Planning,
Responsiveness an Transparence. In addition, six interviews were accomplished
with public agents in the selected counties in order to carefully examine the
evidences of those LRF pillars. By a statistical study of the public accounts and
an analysis of the interview contents, it was found that the institutional
configuration generated by this law was not able to influence the way how public
administrators manage the public accounts. However, it was enough to marking
the LRF as an introductory institute to accountability in the country. Some
advances have been observed, such as: increased tax revenue; incentive to the
training of the functionary staff; use of the planning tools (PPA, LDO, LOA) as
well as the publication and divulgation of the public accounts. However, there
occurred higher indebtedness of the counties, negligence in composing the
expenditures with education and health, low utilization of the communication
channels with society, signs for permanence of the patrimonialism, besides the
permanence of the traditional custom of the Brasilian county administrators to

repassing the debts to next mandate.



1 Introducéao

1.1. Considerac0es iniciais

A aprovagdo da Lei Complementar 101/2000, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, integra o processo de reformas de ajuste estrutural do Brasil que,
iniciado com as privatizagdes no governo Fernando Collor e aprofundado no governo
Fernando Henrique (1994/2002) com o desencadeamento da Reforma Gerencial de 1995,
provocou transformagdes no ambiente politico-institucional brasileiro. Considerada um
marco no ajuste fiscal e introdutdria do conceito de accountability’ no pais, esta lei trouxe
inovacdes para a gestdo do dinheiro publico, cuja aplicac¢do, certamente, entra em choque
com as politicas que caracterizam um ambiente marcado pela cultura politica
patrimonialista que, para Sacramento (2003), representa o rompimento das fronteiras entre
o publico e o privado.

Impondo limites e condi¢des a gestdo das receitas, despesas e quanto ao endividamento,
a transparéncia das contas publicas, além do planejamento como rotina na administrag¢do
fiscal e responsabilizacdo pelo seu descumprimento, a Lei de Responsabilidade Fiscal
parece apresentar-se como um ponto de inflexdo para mudangas sociais profundas, visto
que demanda uma gestdo fiscal mais eficiente e mais democratica. Pode-se afirmar que
novos desafios foram postos para os “donos do poder” que, segundo Sacramento (2003),
ambientados numa cultura politica predominantemente patrimonialista e, portanto, livres da
accountability e, em decorréncia da auséncia desta, associados as praticas clientelistas e a
liberdade em relagdo as despesas e em relacdo ao endividamento vivem, atualmente, o
dilema de como sustentar as politicas publicas, mantendo o equilibrio fiscal.

Embora recente, o historico de instrumentos de controle fiscal, antecede a LRF. A
Constituicao de 1988, no art.169, ja previa uma regra fiscal na forma de “target” ao

estabelecer limites de despesa com pessoal ativo e inativo a ser fixado em Lei

' Accountability ¢ um processo institucionalizado de controle politico estendido no tempo (eleigdo e
mandato) e no qual devem participar, de um modo ou de outro, os cidadaos organizados
politicamente.
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Complementar. Ademais, encontra-se no Capitulo II, Se¢do II, as normas fixadas para a
elaboragao do orcamento publico da Unido, que se baseiam nas leis orcamentarias do Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei do Or¢gamento Anual
(LOA).

A primeira deve estabelecer de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas
da administracao publica federal, para as despesas de capital e outras decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada, abrangendo um periodo de quatro anos, a
ser enviada para apreciagdo do Poder Legislativo, no primeiro ano de mandato do
presidente.

A LDO possui o papel de orientar a elaboracdo da LOA e deve abranger as metas ¢
prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, bem como dispor sobre as alteragdes na legislacdo
tributéria e estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento.

A LOA ¢ formada por trés orcamentos, compreendendo o orcamento fiscal da
Unido, incluindo todos os poderes, fundos, 6rgdos e entidades de administracdo direta e
indireta, o or¢amento de investimento das empresas que a Unido detém maioria do capital
social com direito a voto, bem como o or¢amento da seguridade social. Esta lei ¢ o
principal instrumento de controle do orcamento publico, cujo objetivo principal ¢
administrar o equilibrio entre despesas e receitas.

Em relacdo aos limites de despesas com pessoal, previsto no art.169, a
regulamentacdo veio com a Lei Complementar n.® 82/1995, conhecida como a Lei Camata.
Esta lei estabelece o limite para as despesas totais com pessoal ativo e inativo da
administracao direta e indireta, inclusive de fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista, quando pagas com receitas correntes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios o valor de 60% das respectivas receitas correntes liquidas. Entende-se como
receita corrente liquida, a receita corrente deduzida as transferéncias por participagoes,
constitucionais ou legais. No caso da Unido, ainda deduzem-se as despesas com o
pagamento de beneficios da previdéncia social. Como a lei ndo estabelece transferéncias
dos municipios para outros entes da federacdo, sua receita corrente liquida ¢ a propria
receita corrente. A lei estabelece ainda que, se no exercicio da publicag¢do da lei, os limites
de gastos excederem os fixados, o ente deve atingir o limite no prazo maximo de trés

exercicios financeiros, a razdo de um ter¢o do excedente por ano.
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Em 1999, a Lei Camata ¢é revogada pela Lei Complementar n.® 96, que estabelece
novos limites para as despesas totais com pessoal. Para a Unido, este limite passa a ser de
50% da sua receita corrente liquida, mantendo-se o limite de 60% para Estados, Distrito
Federal e Municipios. No célculo das respectivas receitas correntes liquidas, deduzem-se as
transferéncias intragovernamentais. Se algum ente ultrapassar este limite, ficam vedadas a
concessao de vantagens e o aumento de remuneragdo, bem como novas contratagdes e
criacdo de cargos.

Tendo em vista a inovagdo deste novo dispositivo, a nossa legislagdo passou a ter
como norte a institui¢do de um processo de comunicagdo entre os gestores publicos e os
contribuintes/usudrios/cidadaos, que se completa e satisfaca sem alocacdo indevida de
recursos, além de arbitrar o conflito distributivo, oferecendo respostas claras
as questdes de quanto se gastou; além de quanto, por que e como se fez.

Dessa forma, em 4 de Maio de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n° 101
(LRF), apresentada pelo poder executivo da Unido e aprovada num rapido processo, que
durou nove meses e foi marcado pela pressdo popular e pelo consenso no ajuste fiscal, que
apresentou-se desta forma: Camara dos Deputados - 81,05% aprovaram a LRF; e Senado
Federal - 82,20% aprovaram a LRF (MELO: 2004, p.6). Com a promulgacdo da Lei
Complementar n.°101 de 04 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a
Lei Complementar n.°96 ¢ revogada, mas os limites por ela fixados sdo incorporados a nova
lei.

Para tanto e, conforme alguns autores, a LRF ¢ mais um esforco na direcdo da
accountability, busca de responsabilidade em duas maos entre gestores publicos e os
cidadaos/eleitores, pelo desejo de um orgamento, nao apenas formalmente equilibrado, mas,
fundamentalmente, gerido com eficiéncia, eficicia e efetividade. (ABRUCIO,

ANASTASIA, ASAZU, LINO, MELO)



1.2. O Problema e sua importancia

Seguindo uma tendéncia mundial, o Brasil passou por um processo de descentralizagao
fiscal nas ultimas décadas, com destaque para o periodo pds-Constituicdo de 1988. Esta
tendéncia reflete a busca de ganhos de eficiéncia alocativa, associados a uma gestdo mais
democratica e participativa da provisdo de bens e servigos publicos. Deve-se destacar que a
descentralizagdo no Brasil, assim como em varios paises, foi motivada por pressdes
politicas, como rea¢do a forte centralizagdo verificada durante o periodo do regime militar.

A descentralizacdo ¢ um dos pressupostos da nova gestdo publica (NGP), que acredita
na democratizagdo dos recursos publicos ¢ na proximidade e flexibilidade da atuac¢do do
Estado no atendimento as necessidades da populagdo para alcangar uma maior eficiéncia.
Segundo Behn (1998), a nova gestao publica (NGP) ¢ uma conceituagdo da administragdo
publica que consiste de varios componentes inter-relacionados: fornecer servigos de alta
qualidade que os cidaddos valorizam; buscar a accountability no bindmio gestor
publico/cidaddo; aumentar a autonomia dos gestores publicos; ¢ medir e premiar
organizagoes e individuos com base no cumprimento de metas exigidas de performance.

De acordo com Menezes e Junior (2005), entretanto, a descentralizagdo também tém
levado a perda do controle e provocado efeitos desestabilizadores & governanga corporativa,
ou seja, retratando seus efeitos negativos. Como exemplo, cita-se o alto endividamento dos
governos subnacionais, que provocaram a intervencdo do governo através do
refinanciamento por trés momentos: Leis 7.976/89, 8.727/93 € 9.496/97.

Diante disso, surgiu a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, a chamada Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), que para alguns autores, como Almeida e Ferreira
(2005, p.1), foi um marco nas finangas publicas, pois, buscou aprimorar a responsabilidade
quanto a gestao fiscal e dar maior transparéncia a administracao dos gastos publicos.

Assim, a LRF surge como resposta ao desequilibrio fiscal e financeiro dos governos
estaduais e municipais, partindo do diagnéstico de que este era resultado da gestdo
irresponsavel dos recursos publicos. Entretanto, conforme Sacramento (2003, p. 1), a LRF
ndo s6 impds limites ao endividamento publico como inovou no sentido de integrar o
processo de ajuste estrutural do Brasil, pois foi um marco na busca pelo equilibrio fiscal e

introdutodria do conceito de accountability no pais.
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A emergéncia deste novo paradigma na gestdo publica, o paradigma pos-burocratico,
pauta-se na criagao de novos padrdes, dentre os quais destaca-se a avaliagdao das politicas
publicas. Segundo Ceneviva (2005, p.7), a avaliagdo de politicas publicas responde a
objetivos de verificagdo de eficécia, de eficiéncia, de efetividade das a¢des governamentais,
como também busca identificar obstaculos, propor medidas de correcdo e alteragdo de
politicas e programas.

A preocupacdo com a efetividade desses programas seria uma avaliacdo de resultados,
enquanto estudos para entender o modo como essas politicas sdo aplicadas seria uma
avaliacao de processo. Figueiredo & Figueiredo (1986, p.37) lembram que ‘“avaliar ¢
atribuir valor” e, portanto, a avaliacdo de politicas publicas consiste em atribuir valor as
politicas, as suas conseqiiéncias, ao aparato institucional em que as mesmas se ddo e aos
proprios atos, que pretendem modificar o contetido dessas politicas.

Assim, dois aspectos justificam o estudo sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal: o
primeiro, ¢ o fato de que a referida lei tornou-se um marco nas finangas publicas brasileiras;
e o segundo pauta-se na importincia de avaliar as politicas publicas para alcancar a
eficiéncia da a¢do do Estado na busca pelo bem-estar social.

Desde a elaboragao do projeto, passando pela discussdao no Congresso Nacional até sua
aprovacao, a Lei de Responsabilidade Fiscal ja ocupava um grande espago na midia, que a
anunciava como a cura, se nao para todos, para os principais males dos quais padecia a
administracao publica.

Conforme levantamento, efetuado por Asazu e Abrucio (2004) em seis jornais de
grande circulagdo no periodo entre 14/04/1999 a 19/05/2000, ou seja, da chegada do projeto
a Camara do Deputados até¢ 15 dias apods sua aprovagdo, foram publicadas 137 insercoes
que expressamente faziam referéncia a LRF, sendo que destas, apenas, quatro traziam
opinides contrarias ao projeto proposto. Nesse periodo era comum encontrar nos editoriais,
nas alusdes feitas a Lei, expressdes do tipo “marco divisor na histéria” (O Estado de Sao
Paulo, 06/05/2000), “novos tempos” (O Globo, 06/05/2000), “gestdao publica exige
responsabilidade” (Valor, 04/05/2000), “fim da irresponsabilidade” (Folha de Sao Paulo,
27/01/2000), “nova fase na administragao publica” (O Estado de Sao Paulo, 27/01/2000),
dentre outras.

Forma-se, assim, um consenso favoravel a “cultura da responsabilidade fiscal”, tanto

na opinido publica como nos atores politicos (LOUREIRO E ABRUCIO, 2002, p78). Nessa
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atmosfera positiva, apresenta-se a idéia de que essa “nova era” levaria a formagdo de uma
nova cultura politica na administragao publica brasileira.

Embora o referido diploma legal ndo trate da corrupcdo e da improbidade
administrativa, agdes que, como se sabe, ja estdo reguladas no codigo penal e em outras leis
como a conhecida por “colarinho branco”, com a institucionaliza¢do de limites quanto aos
gastos e ao endividamento, a transparéncia ¢ a possibilidade da responsabilizacdo dos
agentes politicos, um verdadeiro controle, inclusive social sobre o estado, passaria a existir
noutras palavras, com a introdu¢do da accountability na gestdo fiscal, as praticas danosas
ao interesse publico e, costumeiramente constatadas, a exemplo da ineficiéncia, nepotismo,
desvios de dinheiro e clientelismo, seriam finalmente dificultadas e, quica, erradicadas no
Brasil. Enfim, ares mais limpos seriam respirados nessa nova gestdo publica. Segundo
Loureiro e Abrucio (2002), este ¢ o pressuposto que orienta parcela consideravel da
literatura e dos principais atores politicos.

Considerando que o municipio constitui-se na unidade federada mais proxima do
cidaddo e, portanto, mais sujeita ao controle publico do que a federal e a estadual, este se
constitui no lécus objeto de nosso estudo. Além disso, os municipios brasileiros,
especialmente apos a Constituicdo de 1998, possuem uma margem relativa de liberdade
para determinar a alocagdo de seus recursos proprios e para financiar e administrar esses
recursos, refletindo, assim, uma autonomia tributaria. Esses municipios, também, fazem
parte do pacto federativo junto com os estados, tendo constituicdes proprias (as leis
organicas), 0 que aponta para uma relativa autonomia politico-juridica, especialmente em
comparac¢ao com outros municipios de paises em desenvolvimento.

Entretanto, comparagdes internacionais contribuem para evidenciar a existéncia de
um potencial arrecadatério a explorar, pois, a importancia relativa dos municipios
brasileiros na geragdo da carga tributdria nacional ainda ¢ bastante inferior a de outros
paises. Mesmo no conjunto de paises de renda média ou baixa, ha varias situagcdes em que a
participagdo municipal na receita nacional ¢ superior que a do Brasil. Além disso, como um
dos paises de maior extensdo territorial, o Brasil apresenta um nivel de concentracdo da
arrecadacdo tributdria muito maior do que nagdes onde, teoricamente, a maior parcela do
poder tributario poderia caber ao governo central.

Conforme ilustrado na figura 1, a analise da realidade da tributacdo nos municipios
brasileiros e da situacdo internacional evidencia que a utilizacdo das incidéncias,

atualmente, a disposicao das prefeituras pode ser ampliada, constituindo-se ndo apenas em
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uma fonte estavel de receita, como também em uma possibilidade de diminui¢do das

disparidades regionais.

Figura 1- Participacao dos governos locais na arrecadacao tributaria
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Fonte: FMI 1998 — “Government Finance Statistics Yearbook”

De acordo com Palombo e Neto (2006, p.5), para a receita propria municipal ha,
ainda, um enorme potencial inexplorado. Segundo os autores, ha um grande contingente de
municipios de perfil idéntico em termos de regido, renda e populacao com indicadores de
receita propria com razoavel variancia.

As causas para esta atual situagdo sdo as mais diversas e vao muito além do descaso

dos prefeitos com a geracao de recursos através de medidas pouco populares, freqiiente nos
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periodos eleitorais. Em muitos casos, € preciso investimentos em cadastramento, sistemas
de controle, fiscalizagdo e treinamento de pessoal.

Entretanto, diante dos anos de deficiéncia na gestao dos recursos publicos, tanto na
arrecadacdo dos recursos quanto na sua distribuicdo através dos servigos publicos, essas
medidas tornam-se incipientes ou insuficientes para o combate a sonegagdo e ao
desperdicio dos recursos publicos.

Assim, urge uma reformulag¢do profunda na administragdo municipal brasileira, no
sentido da modernizacao dos métodos, sistemas e técnicas vigentes nas prefeituras, uma vez
que as reformas até estdo empreendidas sdo superficiais e dirigidas quase sempre a
reestruturacdo do quadro de servidores, com melhoria em vencimentos, mas ndo atinge nem
aperfeicoa a prestagcdo dos servigos. (MEIRELLES: 2004, p.743)

Diante do exposto, a LRF surge numa tentativa de modernizar a administragdo publica
de todos os entes federados, principalmente a dos estados-membros e municipios. Essa
modernizagdo visa acompanhar as transformacdes internacionais e, portanto, buscar uma
maior comunicag¢do entre os cidaddos/governantes para alcangar um melhor desempenho da
maquina do Estado no atendimento as demandas populares. (ASAZU; ABRUCIO: 2002, p.
1)

Segundo Sacramento (2003), a LRF visa introduzir o conceito de accountability na
cultura dos gestores publicos brasileiros, ou seja, aumentar/desenvolver os canais de
comunicag¢do entre os cidaddos/governantes, conduzindo a modernizagdo da administracao
publica.

Dessa forma, constata-se que a LRF criou uma expectativa de introduzir a
accountability na gestao do erario publico. Mas, sera que isto ocorreu mesmo? Na tentativa
de averiguar esta inovagdo na cultura das administracdes publicas, foram adotados os

ensinamentos de Khair (2001) que acompanhado por diversos autores, definiu a Lei de
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Responsabilidade Fiscal baseando-se em quatro eixos chaves: planejamento, transparéncia,
controle e responsabilidade. Neste contexto, um novo comportamento dos prefeitos ¢
esperado, a comegar por uma organizagdo melhor na estrutura administrativa e financeira e
nos sistemas de controle interno da prefeitura.

A Lei de Responsabilidade Fiscal concentrou seus esfor¢os nas contas publicas,
elaborando limites e san¢des para que os agentes publicos fiquem impedidos de usar o
erario publico para satisfazer interesses particulares. Para tanto, além de estabelecer limites
para as contas publicas, esta lei preocupou-se também em responsabilizar os tomadores de
decisdo na composi¢do dessas contas, obrigando-os a pensar na comunidade ¢ no bem
comum no momento de escolher prioridades e definir programas de governo.

Assim, as contas publicas tornaram-se referéncia na mensura¢do do desempenho das
administracdes publicas. Elas precisam ser publicadas na internet e aprovadas pela
comunidade nas Audiéncias Publicas, obrigando os agentes publicos a apresentar seus atos
e obras, compartilhando com a sociedade a gestdo do erario publico. Essas inovagdes
surgiram com a Lei de Responsabilidade Fiscal e, apds sete anos de sua publicacdo, torna-
se necessario saber os seus efeitos sobre as Contas Publicas e sobre o comportamento das
administracdes publicas.

Desta forma, este estudo foi realizado com o objetivo de verificar se a Lei de
Responsabilidade Fiscal introduziu o conceito de accountability na gestdo das contas
publicas dos municipios, ndo se preocupando apenas com o valor das contas publicas, mas
também com a percep¢do dos agentes tomadores de decisdo na formacdo das mesmas.
Além disso, para analisar os impactos da LRF na gestao publica foram utilizados os pilares
definidos pelos autores, consultados na revisdo bibliografica: controle, planejamento,
transparéncia e responsabilizacdo sob a dtica da accountability, ou seja, maior comunicagao

entre os cidaddos/governantes.
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Neste contexto, o problema que se apresenta é: a Lei de Responsabilidade Fiscal
introduziu o conceito de accountability na gestao das Contas Publicas dos Municipios da

Zona da Mata Mineira, no periodo de 1998-2005?
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1.3. Objetivos Geral e Especificos

Portanto, o objetivo geral deste trabalho ¢:

Analisar a influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal na gestdo das Contas Publicas

dos Municipios da Zona da Mata Mineira, sob a Otica da accountability, no periodo de
1998-2005.

a)

b)

d)

Especificamente, pretende-se:

Mensurar o impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal nas Contas Publicas das
prefeituras da Zona da Mata Mineira, no periodo de 1998 a 2005;

Conhecer as principais medidas, adotadas pelos governantes, para conduzir a gestdo
municipal planejada dentro dos mandamentos da PPA, LDO, LOA e,
consequentemente, dentro do limites da LRF;

Verificar o efetivo cumprimento da LRF no que tange a transparéncia das contas
publicas;

Conhecer a percepcao dos atores estratégicos atuantes na dimensdo do Poder Executivo

sobre o aspecto da resposanbilizacao, imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal;

A hipotese desta pesquisa €:

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi introdutoria ao conceito de accountability na

gestdo das Contas Publicas dos Municipios da Zona da Mata Mineira.

Para realizar este estudo foi feito um aprofundamento dos conceitos tratados nessa

pesquisa no Referencial Teorico com um desenvolvimento dos temas: Municipio, Lei de

Responsabilidade Fiscal, Nova Gestdo Publica e Accountability. Também, féz-se um

detalhamento dos métodos e procedimentos que serdo utilizados para alcance dos objetivos.

Finalmente, os resultados alcancados e as consideracgoes finais.
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2 Referencial Teo6rico

2.1 Accountability e 0 novo paradigma da administracéo publica

2.1.1. Contextualizagao historica

A partir da década de 1980, os Estados nacionais foram tomados por idéias de
modernizagdo, de eficiéncia e reducdo de seus aparatos governamentais, resultando um
grande movimento pro-reforma. Tal fenomeno se alastrou para os mais diversos paises de
diferentes contextos, como Reino Unido, Suécia, Coréia, Estados Unidos, Nova Zelandia,
até chegar ao Brasil. Quase todos os paises da América Latina estiveram engajados em
programas de modernizagdo do setor publico, financiados por institui¢des internacionais,
como o Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Conforme Castro (2006, p.1), nesse periodo, 0 mundo atravessou uma aguda crise
fiscal, com os governos encontrando dificuldades para o financiamento e a populagdo se
insurgindo contra o aumento de impostos. A globalizacdo chegava e, com ela, inovagdes
tecnologicas, enfraquecendo o controle dos governos em relagdo aos fluxos financeiros e
comerciais. Enquanto os governos tinham menos poder e menos recursos, as demandas da
populagdo aumentavam.

Este impeto reformador consistia, essencialmente, na redefinicdo do papel do
Estado diante da derrocada do modelo de Estado intervencionista, vigente até a década de
1970, assim como os problemas por ele gerados, como centralizagao, regulagdao excessiva e
aumento em seus gastos.

O modelo burocratico, baseado em organizacao dirigida por procedimentos rigidos,
forte hierarquia, total separagdo entre o publico ¢ o privado e énfase nas atividades-meio
nao mais atendia as necessidades da administragao publica.

De acordo com Rezende (2001), a onda das reformas administrativas nos anos 1990
se diferencia das anteriores, pois, estavam voltadas para aspectos mais amplos, como a
alteracdo do papel do Estado, a redug¢do de seus custos ¢ a implementagcdo de um desenho

institucional que permitia alterar os incentivos internos de seu funcionamento. Segundo o
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autor, o que se pretendia, em ultima instancia, era a mudanga de um modelo burocratico
intervencionista para um modelo orientado pela performance.

Segundo Abrucio (2001), quatro fatores estiveram diretamente relacionados ao
declinio do Estado intervencionista. O primeiro fator foi a grande crise economica mundial
iniciada na década de 1970, sobretudo apods a crise do petrdleo e agravada durante os anos
1980. Nessa época, a economia mundial enfrentava grande periodo recessivo e as politicas
keynesianas mostravam-se incapazes de controlar tal situacdo. Em conseqiiéncia, houve um
processo de aceleracdo inflacionaria, altas taxas de desemprego e reduzidos indices de
crescimento econdmico. Apods décadas de expansdo, o Estado mergulhou em uma crise
fiscal sem precedentes — o segundo fator dessa bancarrota. Os Estados ndao mais
conseguiam financiar seus déficits e suas despesas dado seu tamanho, nem atender todos os
servigos demandados pela sociedade. Associadas a tais fatores, tém-se a globalizacdo e a
emergéncia de novas tecnologias, que transformaram a ldgica do setor produtivo, afetando
o Estado e resultando em perda de parcela de seu poder de ditar politicas macroecondmicas.

Segundo Castro (2006, p.2), diante desse quadro, o modelo de Estado e o seu
aparelho administrativo passaram por uma profunda reformulagdo. Surge entdo, o modelo
gerencial de administracdo publica, que busca a superacdo do modelo burocratico de
gestao, mediante adogdo de mecanismos que visam a exceléncia administrativa e enfoque
no cidaddao, ou seja, a capacidade de gestdo torna-se o centro de discussdo da
Administragdo Publica, somada a significativas mudangas econdmicas, tais como o ajuste
fiscal e os procedimentos voltados para o mercado , como a privatizacdo e a
desregulamentacao.

Segundo Andriolo (2006, p.1-2), no contexto internacional, identificam-se duas
geracdes distintas de propostas de reforma do Estado. A primeira geracdo tem inicio na
Gra-Bretanha e Estados Unidos, a partir da elei¢do dos governos conservadores, mais
especificamente a primeira-ministra inglesa Margareth Thatcher e o presidente americano
Ronald Reagan. Os principais objetivos das reformas, naquele momento, era o corte de
custos e o aumento da eficiéncia do setor publico. Sdo adotadas politicas direcionadas ao
ajuste fiscal, por meio do corte nos gastos publicos, reformas tributérias, liberalizagdo
econdmica, desregulamentacio e privatizagdes. Essas reformas foram conduzidas com base

no conceito do Estado minimo.
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Ainda segundo o autor, a segunda geracdo das reformas do Estado se desenvolve
nos anos 90 e incorpora novas propostas, como o fortalecimento da capacidade gerencial do
Estado, a melhoria na qualidade dos servigos publicos e o fortalecimento da accountability.

Entretanto, segundo Osborne e Gaebler, citados por Andriolo (2006, p.2), tedricos
do “reinventando o governo”, ndo ha necessidade de mais ou menos governo, mas sim de
um governo melhor. Relegam, dessa forma, a concep¢do do Estado minimo e apostam na
melhoria da atividade governamental.

Outro fator que favoreceu a formagdo de uma nova concepcdo de gestdo publica
seria a incapacidade do paradigma burocratico em oferecer solugdes aos problemas, cada
vez mais complexos, de gerenciamento dos servigos publicos.

Longe de um conjunto teoricamente consistente de idéias e conceitos, a NGP ¢ uma
estrutura complexa de experiéncias e teorias. Segundo Andriolo (2006, p.4), ¢ uma
confluéncia de teorias e de praticas gerenciais, micro € macro-escalares, que incorpora
experiéncias internacionais, como as da Inglaterra, Estados Unidos e Nova Zelandia, além
de propostas de agéncias internacionais.

Armstrong (1998), citado por Andriolo (2006, p.4), reune os principais conceitos da
NGP em oito elementos, cuja preponderancia varia de acordo com o contexto em que cada
reforma se realiza:

a) reducao de custos e busca por maior transparéncia na alocagdo de recursos;

b) divisdo das organizacdes burocraticas tradicionais em agéncias separadas, cuja
relacdo com o Estado ocorre através de contratos;

¢) separacao entre comprador e fornecedor de servigos publicos;

d) introducdo de mecanismos de mercado e quase-mercado;

e) descentralizag¢do da autoridade gerencial;

f) introdugdo de sistemas de gestdo por desempenho;

g) mudanca nas politicas de pessoal, alterando a condi¢do de estabilidade de
emprego e estabelecendo critérios de desempenho; e

h) aumento da énfase na qualidade do servigo e na satisfagdo do consumidor.
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2.1.2. Nova gestao publica no Brasil.

No Brasil, a derrocada do Estado burocratico desenvolvimentista teve seu primeiro
grande marco com a crise da divida externa, em 1982. Num regime autoritario, onde existia
um contexto cadtico das finangas publicas, a reforma do Estado passou a ter um carater
mister.

Com a redemocratizagdo, varias pequenas reformas foram realizadas, esbocando um
carater incremental a transformacdo das finangas publicas. Conforme Loureiro & Abrucio
(2002, p.4), a transformac¢do do antigo cenario foi iniciada com o Plano Real (1994), sendo
que seu sucesso na estabilizagdo monetaria afetou, significativamente, a area fiscal no
Brasil.

Segundo Filho (2001, p. 14), o Estado brasileiro ingressou na “onda” das reformas
estatais influenciado pelo movimento reformista do contexto mundial. Para o autor, em
esséncia, essa “onda” consistia na reavaliacdo dos Estados nacionais sobre o papel do
Estado na sociedade e sobre seu grau de intervencao na economia. No Brasil, este debate
tornou-se imperativo em virtude da amplitude das fungdes, assumidas pelo Estado
desenvolvimentista, caracterizado pela acentuada atuagdo na 4rea produtiva, que culminou
na crise estatal dos anos 1990.

Assim, em resposta a crise do Estado nacional-desenvolvimentista, a crise fiscal e
aos problemas gerados por uma burocracia rigida associada aos resquicios do
patrimonialismo, a Reforma Administrativa de 1995 foi desenvolvida.

Segundo Rezende (2001), essa reforma foi uma tentativa de solugdo, adotada pelo
Executivo Federal, para os baixos niveis de desempenho apresentados pela burocracia
publica brasileira, caracterizada pela relagdo ineficiente entre formulagao e implementacao
de politicas publicas e por um cronico problema de gestdo fiscal, durante a década de 1990.

O Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare) foi a agéncia
criada, para formular e implementar esta politica publica durante o primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso (1995 — 1998).

De acordo com essa perspectiva, uma nova estrutura foi delineada para o aparelho

do Estado, composta por quatro setores basicos (BRASIL, 1995):
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a) o nucleo estratégico responsavel pela formulagdo das leis e das politicas publicas,
compreendendo a cupula do Governo Federal, ou seja, a Presidéncia, os Ministérios, os
Tribunais Federais, o Ministério Publico e o Legislativo;

b) as atividades exclusivas do Estado que compreendem, conforme o proprio nome revela,
atividades que apenas o Estado, com o uso do seu poder extroverso, poderia realizar. Neste
nivel, encontram-se 6rgaos como For¢as Armadas, policia, 6rgaos arrecadadores, 6rgaos de
regulamentacdo e entidades responsaveis por transferéncias de recursos;

c) as atividades nao-exclusivas que compreendem atividades de alta relevancia a sociedade,
como saude, educacdo, cultura e pesquisa cientifica, mas que ndo requerem o uso do poder
extroverso do Estado para exercé-las, por este motivo, também podem ser executadas por
outros setores da sociedade (setor privado ou setor publico ndo-estatal) com subsidios do
Estado;

d) e, as atividades exercidas pelas empresas estatais, de produgdo de bens e servigos, cujas

caracteristicas seguem a logica de mercado.

Segundo Andriolo (2006, p.4), o Plano Diretor da reforma do aparelho do Estado

define como objetivos globais:

1. aumentar a capacidade administrativa de governar com efetividade e eficiéncia;
voltar a acdo dos servicos do Estado para o atendimento dos cidadaos;
limitar a acdo do Estado aquelas fung¢des que lhe sdo proprias;

transferir da Unido, para os estados € municipios, as agdes de carater local; e

M

transferir parcialmente da Unido para os estados, as agdes de carater regional.

Observa-se que os pilares deste Plano Diretor, marco na reforma do Estado,
baseiam-se nos componentes ja vislumbrados no processo de reforma do Estado de outros
paises, o que embasa a tese de aglutinacdo de modelos internacionais, quase sempre, nao os
adaptando as particularidades locais.

De acordo com Bresser Pereira (2001, p.4-5), Ministro do MARE (Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado) na gestdo de FHC, a reforma do Estado era
necessaria, naquele momento, para reduzir os gastos com o Estado e gerar maior eficiéncia,

eficacia e produtividade do servigo publico.
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Entretanto, segundo Pereira (2001, p. 5), ha uma razao mais ampla para o interesse
que a reforma do Estado, particularmente da administragao publica, tem despertado: a
importancia sempre crescente que se tem dado a prote¢do do patrimonio publico ou da
coisa publica (res publica) contra as ameagas de sua privatizacdo. A protecao do Estado, na
medida que este corresponde a res publica, ¢ um direito basico de cada cidaddo que,
finalmente, no ultimo quartel deste século, comecou a ser definido como um direito que
poderia ser denominada como “direitos publicos”.

Pereira (2001, p. 6) ainda adverte que o surgimento do Estado do Bem-Estar para
garantir os direitos sociais, bem como o papel cada vez maior que o Estado assumiu, ao
promover o crescimento econdmico € a competitividade internacional, tornaram evidente o
carater do Estado como res publica. Além disso, implicaram em um aumento consideravel
da cobica de individuos e de grupos desejosos de submeter o Estado a seus interesses
especiais (patrimonialismo).

Esta reforma do Estado brasileiro aponta para a concepcao de um Estado, que seja
mais regulador e promotor dos servigos publicos e que busca a descentralizacdo, a
desburocratizacdo e o aumento da autonomia de gestao.

Segundo Sano & Abrucio (2004, p. 3), essa reforma do Estado brasileiro, proposta
por Bresser Pereira, enfatizava o aumento na governanca ou o fortalecimento da capacidade
da administracdo executiva em formular e implementar politicas publicas, “baseados nos
principios gerais da denominada nova gestdo publica: flexibilidade, orientacdo para
resultados, foco no cliente e accountability/controle social.” (2004, p.4)

Um ponto fundamental desta nova gestdo publica é o equilibrio fiscal, que ¢
apontado por Dias Filho, citado por Sacramento (2003, p.9), como necessario para a
superacao de graves problemas que afetam o bem estar social, tais como inflacdo, taxas de
juros restritivas, desemprego e insuficiéncia de servigos publicos como saude, seguranga e
educagao.

Entretanto, segundo o autor, a questdo ndo se resume apenas em arrecadar mais e
gastar menos. Se tudo dependesse de arrecadar mais, Dias Filho, citado por Sacramento
(2003, p. 9) chama a atencdo para o fato de que sendo a carga tributéria brasileira uma das
mais altas do mundo, chegando a ultrapassar 36% do PIB em 2002, o Brasil seria um dos
ultimos paises a experimentar os efeitos de um déficit fiscal.

Portanto, segundo Sacramento (2003, p. 9), ¢ necessario explorar com eficiéncia e

justica todo o potencial tributario disponivel em cada ente da federacdo, o que naturalmente
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vai exigir um aparelho eficiente na atuacdo da gestdo tributaria, capaz de aumentar o
numero de contribuintes, cobrando menos de cada um e mais do conjunto. Quanto ao
controle dos gastos, Dias Filho, citado por Sacramento (2003, p. 9) alerta que, além de
fechar as comportas do desperdicio, ¢ preciso levar em conta que gastar pouco ndo significa

necessariamente gastar bem, afimando que:

Nao se trata apenas de economizar cada centavo do erdrio, mas
principalmente de aplicar bem os recursos existentes para que eles gerem
mais beneficios a0 menor custo possivel para a sociedade. Um pouco mais
que se aplique adequadamente em prevencao de doencas e em educacio,
por exemplo, pode evitar gastos publicos significativos no futuro e, assim,
aliviar as pressdes que recaem sobre o sistema tributario. Para se ter uma
idéia, estima-se que cada real investido em saneamento pode proporcionar
uma economia de quatro no orcamento da satide.

Nesse caminho para alcangar o equilibrio fiscal, segundo Loureiro & Abrucio
(2002, p.11), a aprovacao da LRF foi considerada um marco no plano das relagdes
intergovernamentais, ndo apenas porque objetivou melhorar a gestdo fiscal de todos os
niveis de governo, mas, sobretudo em razdo de apontar para um novo padrdo de
responsabilizacdo mutua entre a Unido e os governos subnacionais.

Em termos de accountability no Brasil, Sacramento (2003, p.14) acredita que a Lei
de Responsabilidade Fiscal favoreceu o fortalecimento da mesma, contribuindo com a
publicacdo de relatdrios, a realizagdo de audiéncias publicas e o estabelecimento de
penalidades ao descumprimento das regras estabelecidas.

Neste sentido, as dimensdes estabelecidas por O’Donnell (1998) sao reforgadas: a
horizontal, quando estabelece no seu artigo 59 que a fiscalizagdo das normas, contidas na
referida Lei, serd exercida pelo Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, pelo sistema de controle interno de cada Poder e pelo Ministério
Publico, e a vertical, quando no seu artigo 48 incentiva a participacao popular e realizagao
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria anual e determinando que tais instrumentos
serdo objetos de ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos acessiveis ao publico.

Entretanto, Behn (1998, p. 37) atenta para o fato de que a busca por resultados
melhores, dando poder aos servidores publicos para tomarem decisdes inovadoras como: a

flexibilizagdo, a descentralizacdo, a profissionalizacdo e o foco no cliente, que sdo alguns
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principios da nova gestdo publica, no intuito de dar respostas aos anseios dos cidadaos nao
¢ suficiente se ndo atenderem a uma accountability democratica.

Para Sano & Abrucio (2004, p.4), partindo dos conceitos envolvidos na
accountability, como a de prestacdo de contas, um leque de instrumentos que permitem o
controle dos agentes publicos e sua conseqiiente responsabilizagdo foi criado e aprimorado
ao longo dos anos. No entanto, na auséncia destes conceitos, perceptivel em uma cultura
como a latino-americana, o avango da democracia também promove a evolucdo das
questdes relativas ao controle das atividades publicas e sua pratica pode torna-lo uma
presenga permanente. Contudo, tal controle constitui-se, numa democracia, prerrogativa
essencial dos cidadaos, Campos (1990, p. 35) adverte que, somente, a partir da organizagao
de cidaddos vigilantes e conscientes de seus direitos, havera condigdo para a accountability.
Ainda segundo Campos, ndo havera tal condigdo enquanto o povo se definir como tutelado
e o Estado como tutor. Assim, o alto grau de preocupagdo com accountability na
democracia norte-americana e a virtual auséncia deste conceito no Brasil estdo relacionados
ao elo entre accountability e cidadania organizada; explica-se pela diferenca no estagio de
desenvolvimento politico dos dois paises.

Constata-se assim a existéncia de um avango gradual no processo de institucionalizagdo
da accountability no Brasil. Neste processo observa-se que a aprova¢ao da Lei de
Responsabilidade Fiscal tem ocupado relevante espaco nos estudos dedicados ao tema,

sendo, por isso, escolhida para apresentagdo e analise detalhada a seguir.

4.1.1. Accountability.

De origem anglo-sax3o e ainda sem traducdo direta no idioma portugués
(CAMPOS, 1990, p. 30), a palavra accountability geralmente tem sido tratada na literatura
como responsabilizagdo e, nas atuais discussdes sobre a Nova Gestdo Publica e a
democracia, tem ocupado destaque. Segundo Schedler (1999), embora institui¢des
financeiras, lideres de partidos, ativistas de bases, jornalistas e cientistas politicos, em todo

o mundo tenham descoberto as béngdos e aderido a causa da accountability publica, em
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razdo de a sua relativa notoriedade, esta ainda representa um conceito subexplorado, cujo
significado permanece evasivo, com fronteiras indefinidas e estrutura interna confusa.

Num dos trabalhos seminais que buscam a sua compreensao no idioma portugués,
Campos (1990) inspira-se em Frederich Mosher, para concluir que a accountability ¢é
sindnimo de responsabilidade objetiva, isto €, trata-se da responsabilidade de uma pessoa
ou organizagdo perante outra, fora de si mesma. Ainda segundo a autora, o grau de
accountability avanga na medida em que os valores democraticos, como igualdade,
dignidade humana, participacdo e representatividade, também avancam. Pensamento
semelhante encontra-se em Anastasia & Melo (2002, p. 25), que também admitem a
accountability como um atributo da democracia, que implica o controle dos governantes
pelos governados, assim como em O Donnell (1998, p. 44) que a define como a “obrigacdo
de prestar contas e assumir responsabilidades perante aos cidaddos imposta aqueles que
detém o poder de Estado objetivando criar transparéncias e, conseqiientemente, maiores
condi¢des de confianca entre governantes e governados”. Ainda segundo essa autora, a
accountability “se refere ndo somente a premissa da prestagdo de contas, mas também a
definicao dos objetos sobre os quais se prestardo contas”.

Neste ponto, concorda-se com Schedler (1999), para quem a verdadeira razao de ser
da accountability reside na pressuposi¢do da existéncia do poder e, neste sentido, seu
principal objetivo ndo ¢ elimind-lo, mas controla-lo. Ainda segundo o autor, o “estreito
acasalamento” da accountability e a viabilidade de san¢des reflete o senso comum
neoinstitucionalista. Nesta literatura, as regras para serem efetivas devem estar
acompanhadas de mecanismos de monitoramento, evitando que violagdes passem
despercebidas e trapacas permanecam impunes (SCHEDLER 1999, p. 16).

Do exposto, conclui-se que a accountability ¢ uma das caracteristicas do sistema
politico que nos regimes democraticos se impde ao administrador publico. Portanto, a
accountability ndao so6 diz respeito a imposicdo, pelo sistema, em carater continuado, de
visibilidade e transparéncia nos atos do governo como também a responsabilizacdo dos
governantes, inclusive com a possibilidade de sang¢des, pelos governados. Nesse estudo,
adotamos o conceito de accountability de Loureiro & Abrucio (2002, p. 11) por considerar

que este contempla o que foi acima exposto. Para estes autores:

Accountability ¢ um processo institucionalizado de controle politico
estendido no tempo (eleigdo e mandato) e no qual devem participar, de um
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modo ou de outro, os cidaddos organizados politicamente. Para isso, sdo
necessarias regras e arenas nas quais a accountability é exercida, além de
praticas de negociacdo ampliadas entre os atores, para tornar as decisoes
mais publicas e legitimas.

Entretanto, Loureiro & Abrucio (2002), ressaltam que este mecanismo basico de
accountability federativo esta mais preocupado em controlar passo a passo 0s governos
subnacionais do que em discutir, regularmente, com os atores envolvidos na gestao fiscal
do pais. Tal modelo tem reforcado a concentracdo do poder nas maos da burocracia do
Executivo federal, que centraliza o processo de controle, geralmente, deslegitimando os
reclamos dos outros entes federativos. Deste modo, hd o perigo de que o objetivo de
transparéncia contido explicitamente na lei, acabe por funcionar mais como instrumento de
controle do Governo Federal sobre os governos subnacionais do que se tornar uma real
prestacao de contas, por parte dos representantes eleitos ao Legislativo e aos cidadaos.

A accountability democratica ganharia mais forga, se a LRF colocasse em
funcionamento o mecanismo do Conselho de Gestdo Fiscal, previsto em seu arcabouco
juridico, mais precisamente no artigo 67. Seu principal objetivo seria harmonizar e
coordenar os entes da Federacao, constituindo-se num féorum que reuniria os diversos atores
federativos, da sociedade civil e representante dos Poderes, os quais avaliariam e
discutiriam a implementacao da Lei, podendo até propor a modificacdo da legislagdo, caso
julgassem necessario. Em resumo, seria uma arena na qual os principais agentes
negociariam ajustes no processo € compartilhariam decisoes.

O funcionamento do Conselho de Gestdo Fiscal depende de uma lei que o
regulamente. E bem verdade que o Executivo Federal enviou proposta, neste sentido, ao
Congresso - projeto de Lei 3.744/2000, mas também estd claro que ndo houve vontade
politica para que essa legislagdo avancasse em sua tramitacdo. Na auséncia dessa
regulamentacdo, todo o poder foi concentrado na Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
que vem editando normas gerais de consolidagdo das contas publicas (VIGNOLI: 2002, p.
192-194).

O que explica a posi¢ao adotada pelo Governo Federal ¢ o predominio de uma
visdo, em que a variavel democratica da negociacdo e do controle ¢ percebida como algo
que pode afetar negativamente os resultados da politica fiscal. O temor da equipe
econdmica vincula-se a possibilidade de retorno do antigo modelo federativo, marcado pela
irresponsabilidade predatéria dos governantes subnacionais. Trata-se de uma concepcao

fiscalista que, no fundo, cré que s6 uma lei geral, que ultrapasse mandatos e governos, pode
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garantir o equilibrio fiscal. Em suma, uma forma de sepultar a politica, em sua acepcao
mais ampla, no terreno das finangas publicas.

Buscando por respostas ou reflexdes que sejam nortes nesse estudo pode se iniciar
partindo da divisdo dos diferentes mecanismos de accountability em duas dimensdes:
vertical e horizontal.

De acordo com O'Donnell (1998, p. 38), existe uma fragilidade dos mecanismos de
accountabiilty vertical pelo fato de as eleigdes, principal canal, serem realizadas de tempos
em tempos. Além disso, a existéncia de sistemas partidarios pouco estruturados, a alta
volatividade de eleitores e partidos, temas de politicas publicas pobremente definidas e
reversoes politicas subitas contribuem ainda mais para deterioracao desse mecanismo.

Sano & Abrucio (2004, p.4) concordam com O’Donnell que coloca a elei¢do como
principal veiculo da dimensdo vertical da accountability. Eles ainda enfatizam que este
sistema traz, para a cena, o mecanismo tradicional de premiagdo e castigo. O prémio para
um “bom” governante ¢ sua propria reeleicdo, caso a legislacdo permita, ou a eleicdo do
candidato que recebe seu apoio, enquanto o castigo ¢ exatamente o oposto, ou seja, a
chegada ao poder de seus adversarios politicos.

A outra dimensdo de accountability corresponde aos mecanismos horizontais, que
seriam o produto de uma rede de agéncias internas ao Estado. Sano & Abrucio (2004:4)
enfatizam que o desenvolvimento da democracia proporcionou a criagdo de novas
instituicdes, que complementam o controle mutuo exercido entre os poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio.

Sacramento (2003, p. 3-4) define essas novas instituicdes como agéncias estatais
possuidoras de direito, poder legal, disposicdo e capacidade para realizar agdes, em
conjunto com os poderes, que vao desde a supervisdo de rotina e sangdes legais até o
impeachment contra agdes ou omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado, que
possam ser qualificadas como delituosas.

Segundo O’'Donnell (1998, p. 44), os recursos institucionais necessarios para a
funcionamento da accountability horizontal sdo: a autonomia, inclusive financeira, entre os
poderes; existéncia de informagdo confidvel e adequada; e a existéncia de redes bem
estruturadas nacionais e internacionais.

Portanto, em consenso com a maioria dos autores, conclui-se que enquanto a
dimensdo vertical pressupde uma agdo entre desiguais (cidaddo X representantes) a

dimensao horizontal pressupde uma relagdo entre iguais (poderes constituidos).
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Contudo, segundo Loureiro & Abrucio (2002, p. 2), a accountability ou
responsabilizagdo consiste em um processo institucionalizado de controle politico estendido
no tempo (eleicdo e mandato), no qual devem participar, de um modo ou de outro, os

cidaddos organizados politicamente.
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2.2. Lei de Responsabilidade Fiscal

2.2.1 Definicao

Virias correntes doutrinarias buscam explicar o advento da LRF no ordenamento
juridico brasileiro, entre as quais pdde se destacar a que motivou a iniciativa do projeto que,
em sintese, consubstancia-se na criacdo de um novo ambiente fiscal, nio como medida
temporaria, mas, como atitude fiscal continua no Pais, cujos principios bdsicos sdo os
seguintes.

» Planejamento;

» Equilibrio das contas publicas: evitar déficits imoderados e reiterados, com a
conseqliente limitagdo da divida publica em nivel prudente e compativel com
a receita e o patrimdnio publico;

» Preservagdo do patrimdnio publico em margem de seguranca para a absor¢ao
de efeitos de eventos imprevistos;

» Adogao de politica tributaria previsivel e estavel;

» Transparéncia na elaboragdo dos documentos or¢camentarios e contabeis, em
linguagem simples e objetiva.

Segundo Melo (2004, p. 6), a Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada no Congresso
em 2000, representou o coroamento desta nova postura fiscal, ao estipular limites aos
gastos e ao endividamento de todos os niveis de governo.

Com total abrangéncia, uma vez que se estende a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, a administragcdo direta e indireta e, em cada uma dessas esferas
de governo, aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como ao Ministério
Publico, a LRF esta fundamentada em quatro eixos: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo, e define, em seu pardgrafo primeiro do artigo primeiro, a

responsabilidade na gestao fiscal, como:

§1°- A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
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de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, divida consolidada e mobiliaria, operagdes de
crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao de garantia e
inscri¢do em Restos a Pagar.

De acordo com Menezes & Junior (2005, p.5), a LRF pode ser definida como um
codigo de conduta, que busca disciplinar os administradores publicos dos trés poderes e das
trés esferas de governo, definindo-se limites, metas e procedimentos para ampliar a
transparéncia das Contas Publicas.

A eficacia das regras esta, diretamente, relacionada a existéncia de mecanismos de
controle e acompanhamento, e penalidades para os que as desrespeitem. Estas parecem
possuir a vantagem de evitar custos de negociagdo, sendo de aplicacdo automadtica e
valendo para todos os governos, ja as desvantagens atribuidas ¢ a inflexibilidade de
aplicacdo tratando-se todos os membros (iguais e desiguais) da mesma forma e, além disso,
os custos de enforcement das regras e as tentativas de burla-las. (MENEZES & JUNIOR,
2005, p.4)

Depreende-se, entdo, que o objetivo legal da Lei ¢ estabelecer regras para a gestdo da
receita e da despesa, viabilizando o aumento da transparéncia e do controle dessa gestao a -
fim de que o equilibrio fiscal seja assegurado.

Segundo Asazu & Abrucio (2002, p. 7), a tematica do ajuste fiscal conquistou
posicdo de destaque na agenda politica especialmente por conta de um processo gradual de
restricdo da capacidade de endividamento dos estados, de controle dos gastos e de
centralizagdo das decisdes de ambito fiscal no governo central. Cristalizando varios desses
elementos, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) tornou-se a mudanca estrutural mais
significativa dentro da reforma do Estado brasileiro.

Destaque-se, ainda que, no artigo 67, consta previsao de criagdo do Conselho de
Gestao Fiscal constituido por representantes dos trés poderes e esferas de governo, do
Ministério Publico e também da sociedade civil, o qual deveré efetuar o acompanhamento e

a avaliag@o da operacionalidade da gestao fiscal ora estabelecida:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da
politica e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por
conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, visando a:

I - harmonizagdo ¢ coordenacao entre os entes da Federacao;



26

II - disseminacao de praticas que resultem em maior eficiéncia na
alocagdo e execucdo do gasto publico, na arrecadagdo de receitas, no
controle do endividamento e na transparéncia da gestao fiscal;

III - adog¢do de normas de consolidagdo das contas publicas,
padronizacdo das prestagdes de contas ¢ dos relatdrios e demonstrativos
de gestdo fiscal de que trata esta Lei Complementar, normas e padroes
mais simples para os pequenos Municipios, bem como outros, necessarios
ao controle social;

IV - divulgacdo de analises, estudos e diagnosticos.

§ 1° O conselho a que se refere o caput instituira formas de premiagao e
reconhecimento publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados
meritorios em suas politicas de desenvolvimento social, conjugados com a
pratica de uma gestao fiscal pelas normas desta Lei Complementar.

O principal intuito da referida lei é: ndo gastar mais do que se arrecada, evitando
comprometer os orcamentos dos proximos exercicios. Conforme Aguiar (1997, p. 33), a
adocdo de programas e decisdes apropriadas a satisfacdo das necessidades da populacao
depende do planejamento, seja porque ha necessidade de administragdo dos seus gastos,
seja para programagao de obras e servicos. Na Administracao Publica da atualidade, ndo ha
mais espaco para improvisacao, a acdo administrativa tem que ser construida a partir de um
planejamento prévio que possua o aval da comunidade.

Assim, os governos devem utilizar a ag¢do planejada e transparente na gestio fiscal,
conforme o paragrafo 1° do artigo 1° desta Lei, que prescreve que a responsabilidade na
gestdo fiscal pressupde a ag¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos €
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢des, no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, divida consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive
por antecipacao de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Segundo Filho (2001, p.15), as dimensdes de responsabilizagdo dos governantes
através do planejamento e transparéncia de seus atos e omissdes na area fiscal sdo, nao so
inovadores, mas também fundamentais para uma ordem democratica.

Entretanto, no estudo da responsabilidade fiscal, deve-se considerar também o
aspecto de gestdo. Nao se trata de texto a versar sobre a responsabilidade fiscal em aberto,
mas de Lei Complementar que cuida da responsabilidade no gerir, no gerenciar, no
administrar os recursos resultantes dos instrumentos fiscais. Este aspecto ndo ¢ mero jogo
de palavras. Seu reflexo aparece, prontamente na hora de examinar as medidas contra os

agentes publicos, que atuaem em desacordo com o mandamento imposto. Ainda que o
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cumprimento dos detalhes operacionais esteja entregue, por 6bvio, ao quadro técnico da
Administragdo, a responsabilidade direta recai sobre o gestor, sobre aquele que tem
obrigagdes que sdo suas, posto que inerentes a natureza do cargo.

Desta forma, ¢ preciso o alerta. Filho enfatizam a responsabilidade fiscal, sem que
seja observado o nucleo intermediario e fundamental: a gestdo. Portanto, ainda que possa
transferir encargos, distribuir tarefas e delegar competéncias, o administrador nao estard a
margem de qualquer sangdo.

Conforme Chalfun (2001), a Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal — ¢ bastante elogiada quanto ao planejamento, ao controle e a verificagdo dos gastos
publicos; ¢ parte integrante do processo de mudanca com nosso quadro fiscal, visando
introduzir um regime sustentavel a médio e longo prazo, ajudando o pais a crescer com a
forte e rapida reducdo do déficit publico e com mudancas de pensamento de nossos
politicos.

Assim, a Lei Complementar n° 101/2000 traz, em sua esséncia, quatro nucleos que

precisam ser considerados: planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo.

2.2.2 Planejamento

Expresso literalmente no texto da LRF, o planejamento figura, por assim dizer,
como ponto de partida para o seu entendimento. Contando com vinte e oito artigos, que
tratam direta ou indiretamente deste tema, a LRF cria novas informag¢des, metas, limites e
condicdes para a rentncia de receitas, para a geragdo de despesas, inclusive com pessoal e
de seguridade, para assuncdo de dividas, para a realizacdo de operacdes de crédito,
incluindo antecipacao de receita orgamentaria (ARO) e para a concessdo de garantias o que,
segundo Vignoli (2002), evidencia que a disciplina fiscal somente podera ser alcancada
com o adequado planejamento das acdes de governo e da execucdo orgamentdria.

Segundo Araujo & Moraes (2003, p. 3), a Lei de responsabilidade Fiscal tem, como
objetivo, a equilibrada gestdo das receitas ¢ despesas em todos os entes federados e a

transparéncia das informagdes, adotando a prestacao de contas de modo regular, além dos
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j& tradicionais instrumentos de finangas publicas, or¢amento e balango anual, com a
utilizacao de ferramentas de facil acesso publico como a Internet.

Dessa forma, para estudar a Lei de Responsabilidade fiscal, ¢ necessario explicar
alguns mecanismos de funcionamento do Orgamento Publico que, segundo Andrade
(2002), ¢ a materializacdo do planejamento, sendo um instrumento do Poder Publico para
mostrar seus programas de atuacao, discriminando a procedéncia e o montante dos recursos
(receitas) que serdo obtidos, assim como a natureza € o montante dos gastos (despesas) a
serem efetuados.

A partir disso e atendendo a mandamento constitucional (art. 165 da Constitui¢ao
Federal), no Brasil, adota-se o Sistema de Planejamento Integrado, também conhecido
como Planejamento-Or¢amento, que ¢ constituido de:

e Plano Plurianual;
e Lei de Diretrizes Orcamentarias; e

e Lei de Orcamento Anuais.

Neste sentido, as trés pecas orcamentarias instituidas na Constituicdo Federal, o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes orcamentaria e, em especial, a Lei Orgamentaria Anual
revestem-se de significativa importancia. Como se sabe, o Plano Plurianual (PPA) ¢ a peca
que estabelece os programas e acdes de governo com horizonte temporal mais largo -
quatro anos. J4 a Lei de Diretrizes Or¢amentaria (LDO), cabe o estabelecimento das
prioridades, metas e premissas basicas norteadoras da elaboracdo do orcamento anual; e
finalmente, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a elaboracdo detalhada da programacao a ser
realizada em determinado exercicio financeiro (1° de janeiro a 31 de dezembro).

Segundo Vignoli (2002, p. 15- 17), desde a Lei 4.320/64, que estatui normas gerais
de direito financeiro para a elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, ja existem as condi¢des para a efetiva
integracdo entre planejamento, programacdo e or¢amento no Brasil, o que também ¢
reconhecido por Khair (2001), quando afirma que, “se a referida Lei ja tivesse sido
observada, o equilibrio das contas publicas ha muito j& poderia ter ocorrido”. De fato, a
alinea "b" do artigo 48 da Lei 4.320/64 estabelece como um dos objetivos que, quando da
fixagdo de cotas da despesa para cada unidade or¢camentaria, o Poder Executivo devera

manter "na medida do possivel" o equilibrio entre a receita arrecada e a despesa realizada,
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de modo a reduzir, ao minimo, eventuais insuficiéncias de tesouraria. Entretanto, em que
pese os instrumentos or¢amentarios (PPA, LDO e LOA) serem absolutamente
interdependentes, tradicionalmente o orcamento publico, ao invés de se constituir em um
verdadeiro instrumento diretor de curto prazo, constituia-se em um documento meramente
formal a ser encaminhado, para atender aos preceitos estabelecidos pela legislagio em
vigor.

Com a obrigagdo agora imposta pela LRF, espera-se, segundo Vignoli (2002), que
tais habitos enraizados, pouco saudaveis e muitas vezes prejudiciais ao interesse publico
deverdo ser substituidos por condutas adequadas de gestdo responsavel no trato dos
negdcios publicos, uma vez que esta, além de consolidar, aprimora esses trés pilares do
planejamento do setor publico brasileiro. Assim ¢ que, desde entdo, a LDO deixa de ser um
instrumento totalmente desconectado do PPA e da LOA, para constituir-se numa referencia
para o efetivo planejamento das agdes de governo e, ao estabelecer as metas e prioridades
para o exercicio subseqiiente, passa a efetuar a necessaria ligacao entre o PPA e a LOA.
Segundo Vignoli (2002), isso significa que o processo de planejamento se inicia bem antes
da efetiva elaboragdo do or¢amento. Tanto ¢ que, a ndo ser por meio de Lei especifica que
autorize sua inclusdo no PPA, a LOA ndo podera destinar recursos para qualquer
investimento, cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro, sem que haja previsao na
LDO e no PPA.

Além de promover a conexdo e a articulacdo entre tais instrumentos, a LRF
introduziu a necessidade de elaboragao dos Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, os
quais deverdo integrar a LDO. No Anexo de Metas Fiscais, deverdo estar discriminadas as
metas de arrecadagdo e de gastos e, da comparagao entre eles, a previsao de resultados
primario e de resultado nominal. Claro estd, portanto, que meta fiscal ¢ o que se estima
arrecadar e, com base nessa estimativa, o que se gasta (VIGNOLI, 2002). No Anexo de
Riscos Fiscais, deverdo estar discriminadas e avaliadas as possibilidades de se incorrer em
pagamentos, para os quais ndo se possui convicgdo plena (por exemplo, as decisoes
judiciais), bem como a ndo instrumento diretor de curto prazo, constituia-se em um
documento meramente formal a ser encaminhado para atender aos preceitos estabelecidos
pela legislagdo em vigor. . Constata-se, portanto que uma preocupagao constante na LRF ¢
buscar o equilibrio entre receitas e despesas. Neste aspecto concorda-se mais uma vez com
a afirmacdo de Vignoli (2002: 52) de que, para a LRF, o Déficit ndo pode existir. Alias,

conforme determinado no
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Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagcdo da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes
e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e
movimenta¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orgamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial,
a recomposicdo das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as reducdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério
Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, é o
Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de
cada quadrimestral, em audiéncia publica na comissao referida no § 1° do
art. 166 da Constituicao ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e
municipais.

§ 5° No prazo de noventa dias apo6s o encerramento de cada semestre, o
Banco Central do Brasil apresentard, em reunido conjunta das comissoes
tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliagdo do cumprimento
dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e cambial,
evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagdes e os resultados
demonstrados nos balangos.

Outro relatério estabelecido pela LRF, objetivando o controle de observancia dos
limites e condigdes, ¢ o Relatorio da Gestao Fiscal. De acordo com o exposto no seu artigo
54, ate o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, os titulares dos Poderes, Tribunais
de Contas e do Ministério Publico deverdo publica-lo, com amplo acesso ao publico. Este
relatorio deverd conter o comparativo com os limites de que trata a LRF, a indicagdo das
medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos limites, além de
demonstrativos, no ultimo quadrimestre, da disponibilidade de caixa em 31 de dezembro e
da inscricdo em restos a pagar e do cumprimento dos prazos das AROs (antecipacdo de

receitas - orcamentarias). O quadro seguinte visa ilustrar os limites pela LRF:
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Tabela 1- Limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal

Servigo da divida

13% da receita liquida real

Divida consolidada

1,2 vezes a receita corrente liquida

Novac¢ao ou refinanciamento de divida

Proibida

ARO

Proibida entre 10 de dezembro e 9 de janeiro do
ano seguinte € no ultimo ano de mandato

Despesa com pessoal

60% da receita corrente liquida, sendo 6% para
o Legislativo e 54% para o Executivo

Aumento da despesa de pessoal

Proibido se ndo previsto na LDO e na LOA

Despesa com inativos

12% da receita corrente liquida

Aumento da despesa de pessoal no segundo
semestre do final do mandato

Proibido

Se a despesa de pessoal exceder a 95% do
limite

Proibido aumento da despesa de pessoal

Operagodes de crédito

Nao podem superar as despesas de capital

Despesas  que  constituam  obrigagdes
constitucionais e legais, inclusive as destinadas
ao pagamento do servigo da divida

Sem limite para as definidas na LDO, desde que
respeitadas as restricoes da LRF

Inscrigdes em restos a pagar

S6 se inferir a disponibilidade de caixa no
ultimo ano do mandato

Contrair obrigagdes de despesa nos ultimos dois
quadrimestres do mandato

Proibida se ndo puder ser paga com recursos do
mandato

Transferéncias voluntarias

Sem limites

Novos projetos

S6 apos adequadamente atendidos aqueles em
andamento e contempladas as despesas de
conservagao do patrimdnio publico

Renuncia de receita (anistia, remissao, subsidio,
isengdo, reducdo de aliquota e/ou base de
calculo)

Devera ser acompanhada de estimativas de
impacto or¢amentario-financeiro no exercicio
em que deva iniciar a sua vigéncia e nos dois
subseqiientes, bem como de medidas de
compensagio

Despesa obrigatéria de carater continuado

Devera ser acompanhada de estimativa de
impacto orgamentario-financeiro no exercicio
em que deva iniciar a sua vigéncia e nos dois
subseqiientes, bem como a origem dos recursos
para o seu custeio

Fonte: Adaptado de Khair (2001:85).

Segundo Khair (2000:13), o ponto de partida da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ o

planejamento, segundo ele ¢ através do planejamento que sdo estabelecidas as regras do

jogo da gestdo fiscal, sendo criadas novas fungdes para a Lei de Diretrizes Orcamentarias

(LDO) e para a Lei Orcamentaria Anual (LOA), cuja discussdo e elaboracdo deverdo contar

com a participagdo popular, inclusive em audiéncias publicas, assegurando maior

transparéncia da gestdo governamental.
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Para identificar a influéncia da LRF no planejamento das Contas Publicas, sob a 6tica
da accountability, considerou-se a preocupag¢ao dos agentes politicos com a elaboragéo,

utilizagao e relevancia destes.

2.2.3. Transparéncia

Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive através de meios eletronicos de acesso publico: os planos, os
or¢amentos e as leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas € o respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido de Execu¢do Or¢amentaria; e o Relatorio de Gestao
Fiscal.

A transparéncia serd assegurada, também, mediante incentivo a participagdo popular
e a realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdao e de discussao
dos planos, da lei de diretrizes or¢amentarias e dos or¢amentos.

As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante
todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo € no 6rgdo técnico responsavel por sua
elaboragdo, para consulta e apreciagdo pelos cidaddaos em geral e pelas instituicdes da
sociedade.

A transparéncia, conforme se depreende, ¢ muito mais do que um objetivo ou um
principio da gestdo publica. Na realidade, ela decorre de uma obriga¢do, imposta aos
gestores publicos, no sentido ndo somente de cumprir eficientemente suas missoes, segundo
os mandamentos constitucionais e legais, mas também de demonstrar a toda a sociedade,
que o fizeram conforme o estabelecido nos orgamentos, nos relatoérios gerenciais e em suas
prestacdes de contas, cujos resultados deverdo ser submetidos a aprovacao da sociedade.

Nesta mesma linha de raciocinio, pontifica Lino (2001, p. 162):

Dentro dessa visdo, a idéia que se estaria tentando operacionalizar é a de
que os sistemas de controle institucionais, tanto o interno quanto o
externo, porque frageis e carentes, devem ser apoiados, no que couber,
pela fiscalizagdo da sociedade, mediante a facilitagdo e mesmo o estimulo
ou incentivo, na dire¢do da Lei, do maior acesso possivel do publico as

informagdes e discussdes relativas a aplicacdo da totalidade dos recursos

or¢camentarios ¢ financeiros.
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Sacramento (2003, p. 11) afirma que, ao contemplar a criacdo de uma série de
relatdrios e demonstrativos, objetivando comparar o que foi planejado (PPA, LDO e LOA)
com a execu¢do or¢amentdria (prestagdo de contas e o respectivo parecer prévio emitido
pelo Tribunal de Contas, relatério resumido da execu¢do orgamentéria ¢ o relatorio da
gestao fiscal), permitindo também conhecer as medidas adotadas pelos gestores publicos
para assegurar o equilibrio das contas publicas, constata-se que o famoso ciclo da Gestao
pela Qualidade Total — planejar, executar, verificar e atuar — estd presente na LRF.
Estabelecendo, nem seu artigo 48, que tais instrumentos serdo objeto de ampla divulgagao,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico e também o incentivo a participagao
popular e realizagdo de audiéncias publicas durante os processos de elaboracdo e discussao
dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e da lei or¢amentdria anual, a LRF introduz o
real entendimento de transparéncia da gestao fiscal.

Para este autor, como tem sido comum a simples publicacdo dos atos oficiais, das
leis relativas aos orgamentos e dos relatdrios exigidos pela legislagdo vigente, restringindo-
se, na maioria das vezes, a0 minimo necessario, a utilizagdo do termo transparéncia no
texto da LRF evidencia o desejo de estabelecer com rigor a distingdo entre o termo
utilizado e aquilo que a pratica tem referendado.

Trata-se de uma nova pratica administrativa imposta pela LRF, ensejando um
processo de interagdo permanente entre os gestores e os cidadaos. Portanto, a transparéncia
se inicia com uma ag¢do do gestor, através da qual demonstra e comprova, periodicamente e
com o maior detalhamento possivel, o que foi realizado e quais os beneficios sociais
decorrentes. A sociedade — a quem ¢é direcionada a comprovagdo dos resultados — cabe
avaliar e aprovar, ou exigir novos esclarecimentos ou até mudancas de rumos na gestao.

A responsabiliza¢do constitui num aspecto contundente da LRF e deverd ocorrer,
sempre, que houver descumprimento das regras nela estabelecidas. Assim € que, para
assegurar a efetividade da LRF, foram criadas as sangdes institucionais (aquelas que
recaem sobre o ente publico) e pessoais (que recaem sobre o agente que der causa ou
infracdo administrativa) e através da Lei 10.028/00, de 19/10/2000, denominada Lei de
Crimes de Responsabilidade Fiscal, alteragdes foram processadas no Coddigo Penal
Brasileiro, para garantir a responsabilizagdo dos seus transgressores.

Para identificar a influéncia da LRF na transparéncia das Contas Publicas, sob a

otica da accountability, considerou-se a publicag@o dos instrumentos do planejamento, das
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Contas Publicas e também de outros informativos referentes a administragdo do erario

publico.

2.2.4. Responsabilizagdo, Prestacdo de contas e as Audiéncias Publicas

A responsabilizacdo constitui no aspecto mais contundente da LRF e devera ocorrer,

sempre, que houver descumprimento das regras nela estabelecidas. Assim € que, para

assegurar a efetividade da LRF, foram criadas as sangdes institucionais (aquelas que

recaem sobre o ente publico) e pessoais (que recaem sobre o agente que der causa ou

infragdo administrativa), e através da Lei 10.028/00, de 19.10.00, denominada Lei de

Crimes de Responsabilidade Fiscal, alteragdes foram processadas no Coédigo Penal

Brasileiro para Responsabilidade Fiscal, alteracdes foram processadas no Coédigo Penal

Brasileiro para garantir a responsabilizagdo dos seus transgressores. Os quadros ilustrativos,

elaborados por Khair (2001) e abaixo reproduzidos demonstram as punic¢des fiscais que

recaem sobre os que incorrem no descumprimento das regras estabelecidas na LRF:

Tabela 2 — Puni¢des ao descumprimento da lei

INFRACAO

PUNICAO AO ENTE PUBLICO

Nao instituir nem efetuar a previsdo e arrecadacdo de
todos os impostos de sua competéncia.

Vedadas as transferéncias voluntarias.

Nao eliminar no prazo estabelecido o excedente da
despesa com pessoal.

Vedadas, enquanto perdurar o excesso: as
transferéncias voluntarias, obtengdo de garantia e
contratagdo de operagdes de crédito, ressalvadas a
destinada ao refinanciamento da divida mobiliaria e
as que visem a reducdo da despesa de pessoal.

Nao se adaptar aos limites da despesa de pessoal no
prazo.

Suspensdo, enquanto perdurar o excesso, de todos os
repasses de verbas federais e estaduais

Nao eliminar no prazo o excedente da divida
consolidada ou mobiliaria e das operagdes de crédito.

Proibida operagdo de crédito. O ente devera obter
resultado primario necessario a reconducdo ao limite,
promovendo limitacdo de empenho. Vencido o prazo,
e enquanto perdurar o excesso, ficarda sem
transferéncias voluntarias. As restricdes aplicam-se
imediatamente se a divida exceder ao limite no
primeiro quadrimestre do Gltimo ano de mandato.

Nao honrar a garantia

Ficam condicionadas as transferéncias constitucionais
ao ressarcimento do pagamento.

INFRACAO - Lei 10.028/2000

PUNICAO AO AGENTE

Contratacao irregular de operagao de crédito ou se a
divida consolidada ultrapassar o limite maximo
autorizado por lei.

Reclusdo de 1 a 2 anos.
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Inscrigdo irregular ou acima do limite de restos a
pagar.

Detenc¢do de 6 meses a 2 anos

Assuncdo irregular de obrigacdo nos ultimos oito
meses de mandato.

Reclusdo de 1 a 4 anos.

Ordenagdo de despesa ndo autorizada

Reclusdo de 1 a 4 anos

Nio cancelamento de restos a pagar

Detencdo de 6 meses a 2 anos

Aumento da despesa de pessoal no ultimo semestre
do mandato

Reclusdo de 1 a 4 anos

Oferta publica ou colocagdo de titulos irregulares no
mercado

Reclusdo de 1 a 4 anos

Deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo
e ao Tribunal de Contas o Relatério da Gestdo Fiscal,
nos prazos e condi¢des estabelecidos em lei; propor
Lei de Diretrizes Or¢amentarias que ndo contenha as
metas fiscais na forma da lei; deixar de expedir ato
determinando limitacdo de empenho e movimentagdo
financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em
lei; e deixar de ordenar ou de promover, na forma ¢
nos prazos da lei, a execugdo de medida para a
reducdo da despesa total com pessoal que houver
excedido a reparti¢do do limite maximo por Poder.

Trinta por cento dos vencimentos anuais, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

CRIMES DE RESPONSABILIDADE
DOS PREFEITOS - Lei 10.028/2000

PUNICAO

Deixar de ordenar, no prazo, a redug¢do da divida
consolidada; ordenar ou autorizar a abertura de
crédito em desacordo com os limites; deixar de
promover ou de ordenar a anulagdo de operagdo de
crédito com inobservancia de limite, condi¢do ou
montante; deixar de promover ou de ordenar a
liquidagdo integral de ARO até o encerramento do
exercicio  financeiro; ordenar ou  autorizar
refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente; captar recursos a titulo de antecipagéo
de receita de tributo ou contribuiggo cujo fato gerador
ainda ndo tenha ocorrido; ordenar ou autorizar a
destinagdo de recursos provenientes da emissdo de
titulos para finalidade diversa da prevista na lei que a
autorizou; e realizar ou receber transferéncia
voluntaria em desacordo com a lei.

Perda do cargo, com inabilitagdo, por até cinco anos,
para o exercicio de qualquer fungdo putblica.

Fonte: adaptado de KHAIR (2001: 87-89)

A prestacdo de contas dos Chefes do Poder Executivo incluird, além das suas

proprias, as dos Presidentes dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do

Ministério Publico. Serdo objeto de ampla divulgacdo dos resultados, inclusive na internet,

as contas julgadas ou tomadas, e evidenciardo o desempenho da arrecadagdo em relacao a:

previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagao das receitas e do
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combate a sonegagdo; acdes de recuperacao de créditos nas instancias administrativa e
judicial; e demais medidas, para incremento das receitas tributarias e de contribuigdes.

Entretanto, Lino (2001, p. 186) aponta para o fato que o legislador ndo se preocupou
em exigir um or¢amento planejado e dindmico, mas uma estatica prestagdo de contas, que
limita a énfase que deveria ser dada a demonstra¢do do correto implemento das politicas
publicas autorizadas, ao mero destaque de providéncias, que visam a melhoria do sistema
arrecador ou, no maximo, de conten¢do do déficit publico.

De acordo com Filho (2001, p.17), a imposi¢ao de regras que se aproximam da idéia
de restrigdo orcamentaria rigida e a imposi¢ao de regras orgamentarias e de apresentagdo de
contas ¢ resultado que, além de homogeneizar as contas municipais, ddo a elas maior
transparéncia, elemento fundamental para a constitui¢ao de mercado de titulos municipais ¢é
fato para consolidagao da disciplina de mercado.

A prestagdo de contas dos Municipios ocorre num féorum denominado Audiéncia
Publica, que para Ramos (2005, p.10), ¢ um local onde os usuarios de servigos publicos
participam, efetivamente, da vida politica de seu bairro e de sua cidade, quando
argumentam da necessidade da manuten¢do e ampliacdo dos servigos publicos e de
melhoria em sua qualidade.

Convém acrescentar que os arts. 70 e 75 da CF ampliaram, significativamente, a
participacdo do Poder Legislativo na acdo de fiscalizagdo contabil, financeira e
or¢amentéria do Setor Publico, através do controle externo, exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Trata-se de
condicionamento vigente desde a promulgacdo de CF, aplicavel independentemente da
vigéncia da LRF.

Ainda segundo Ramos (2005, p.10), o espago das Audiéncias Publicas a0 mesmo

tempo em que pode significar um instrumento de controle do poder publico, serve também
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como um local de conhecimento e troca entre os atores presentes, além de momento em que
ocorre o aprendizado da cidadania e da participagao cidada.

Como definiu Abrucio (2001, p.188), “cidadania estd relacionada com o principio
da accountability, que requer participagdo ativa na escolha dos dirigentes, na formulacao
das politicas e na avaliacdo dos servigos publicos”. Para tanto, este controle dos cidadaos
sobre as acdes dos governantes ocorre tanto ex-ante, na defini¢do das politicas, como ex-
post na avaliacdo dos resultados.

Assim, a Audiéncia Publica é um canal de accountability tanto vertical (controle do
cidaddo) quanto horizontal (controle do Poder Legislativo), ainda assim, ¢ neste forum que
a transparéncia e a responsabilizacdo sdo “acordadas”, ou seja, adquirindo um aspecto
contratual, os agentes politicos assumem compromissos com a populacao.

Para identificar a influéncia da LRF na responsabilizagdo das Contas Publicas, sob a
otica da accountability, considerou-se o comprometimento dos agentes politicos com suas
acdes e, principalmente, a relevancia demonstrada com o atendimento das demandas dos

cidadaos.

2.2.5. Controle

Conseqiiéncia natural da transparéncia e da qualidade das informagdes, o controle
das contas publicas com o advento da LRF foi bastante aprimorado. Os controles classicos

ou tradicionais da accountability horizontal sdo citados no artigo 59, quando este estabelece
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que a fiscalizagdo das normas contidas na referida Lei Complementar serd exercida pelo
Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, pelo sistema de
controle interno de cada Poder e pelo Ministério Publico. Segundo aspecto, os pareceres
prévios emitidos pelos Tribunais de Contas assumem grande relevancia, pois funcionardo,
também, como instrumento de transparéncia da gestdo fiscal. Para Vignoli (2002), tais
julgamentos poderdo assegurar que a norma técnica e legal prevaleca sobre os critérios
obscuros que, muitas vezes, acabam norteando a apreciagdo do parecer prévio do
Legislativo.

Convém observar, ainda, que a LRF fixou o prazo de sessenta dias, apds o
recebimento das prestagdes de contas, para que os Tribunais de Contas emitam o parecer
prévio das capitais ¢ municipios, que tenham mais de duzentos mil habitantes, impedindo
inclusive o recesso dos tribunais, enquanto existirem contas pendentes de pareceres prévios.
Tal medida evita o atraso na apreciagdo das contas dos gestores de recursos publicos.

Além disso, os Tribunais de Contas deverdo alertar os Poderes ou 6rgaos sujeitos ao
seu controle, quando constatarem que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidos no Anexo de Metas
Fisicas; que o montante dos gastos com pessoal e os niveis de endividamento ultrapassou
noventa por cento do limite; que os gastos com inativos € pensionistas se encontram acima
do limite definido em lei; que houve comprometimento dos custos ou dos resultados dos
programas de governo, e que existem indicios de irregularidades na gestdo or¢amentaria.

Espera-se que tais medidas contribuam também para o avango do controle social,
aquele que ¢ exercido pelos cidaddos em defesa de seus interesses. Entretanto, a
consciéncia publica do direito a esse exercicio, num ambiente marcado pela cultura politica

patrimonialista, sem duvida, constitui um desafio impar. Como bem lembra Campos (1990,

p- 35):
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Uma sociedade precisa atingir um certo nivel de organizagdo de seus
interesses publicos e privados, antes de torna-se capazes de exercer
controle sobre o Estado. A extensdo, qualidade e for¢a dos controles sdo
conseqiiéncia do fortalecimento da malha institucional da sociedade civil.
A medida que os diferentes interesses se organizam, aumenta a
possibilidade de os cidaddos exercerem o controle e cobrarem do governo
aquilo a que tém direito. Um desses mecanismos de controle seria a
participacdo da sociedade civil na avaliagdo das politicas publicas,
fazendo recomendacgdes a partir dessa avaliagdo.

Para identificar a influéncia da LRF no controle das Contas Publicas, sob a ética da
accountability, foram considerados os indicadores que a LRF estabeleceu.

Contudo, encerra-se este capitulo que tratou dos conceitos de accountability, Lei de
responsabilidade Fiscal, Nova Gestao Publica e municipios. Este estudo foi realizado para

dar suporte a andlise dos dados da pesquisa, em que pretendeu-se analisar a influéncia da

LRF na gestao das Contas Publicas dos Municipios da Zona da Mata Mineira.
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3 Procedimentos Metodoldgicos

3.1. Delineamento da Pesquisa

Nesta parte do trabalho sdo apresentados os métodos que foram utilizados no
trabalho de modo a certificar o conhecimento a ser gerado como cientifico, conforme indica
Gil (1999).

Segundo Roesch (1999:69), “a area da administracdo esta mais proxima do mundo
real do que do mundo académico, o que a caracteriza antes de tudo como uma ciéncia
aplicada”. Neste sentido, a autora propde uma classificacdo propria para os estudos
administrativos, dentre os quais se destaca a avaliagdo de resultado. Este tipo de pesquisa
refere-se ao trabalho de verificar uma alteracgdo em uma dada realidade apds o
acontecimento de um fendmeno, tendo como requisito fundamental a existéncia de dados
prévios a respeito da realidade em questdo e a possibilidade de coleta de dados para
posterior comparagdo. De acordo com Vergara (1997: 47), esta pesquisa denomina-se ex-
post facto.

Essa pesquisa ¢ descritiva pois, procura-se observar, analisar e correlacionar fatos e
fendmenos (LRF) sem manipuld-los, ou seja, sem a interferéncia do pesquisador. Segundo
Cervo e Bervian (1983, p.55-57), este tipo de pesquisa se desenvolve especialmente nas
Ciéncias Sociais, em que o pesquisador busca conhecer as diversas situagdes e relagdes que
ocorrem na vida social, politica, econdmica e demais aspectos do comportamento humano.

Ainda assim, devido a possibilidade de gerar conhecimento sobre o tema,
aumentando a compreensdo sobre o fendmeno estudado, este estudo pode também ser
considerado como exploratério. Conforme relata Gil (2002), essas pesquisas (exploratorias)
tém como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo
mais explicito ou a constituir hipoteses.

A pesquisa pode ser dividida em duas partes: uma quantitativa e outra qualitativa.
Na abordagem quantitativa, procurou-se evidenciar a influencia da LRF nas contas publicas
dos Municipios, partindo de uma analise de indicadores em uma série temporal (1998-

2005). Na abordagem qualitativa, entretanto, foram estudados os fatores que sdo
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considerados relevantes para os atores envolvidos no momento da tomada de decisdo, tudo
1sso apos a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para facilitar o entendimento do estudo, desenvolveu-se um modelo metodologico
(Figura 2) que servird para conduzir a investigacdo. Nesse modelo, encontra-se a divisao de
pesquisa em duas fases: a primeira, quantitativa, que procurou dados numéricos para
confirmar a influéncia da LRF na gestdo das contas publicas dos Municipios; € a segunda,

qualitativa, que pesquisou os fatores relevantes para os atores envolvidos.

Figura 2 - Modelo metodologico

Fontes de Contas Publicas Dados primarios
dados
Abordagem — —
Quantitativa Qualitativa
Instrumento Andli
de coleta de nalise ‘
o documental Entrevista
Instrumento serie temporal Analise do
de analise de conteudo
dados
Objeto de Controle ¢ Controle, planejamento,
pesquisa planejamento responsabilizacdo e transparéncia.

Fonte: Baseado na teoria e no problema de pesquisa.

Na busca por evidéncias que conduzam a verificacdo da influéncia da LRF na
gestdo das contas publicas dos municipios da Zona da Mata Mineira, desenvolveu-se este

modelo metodologico, que se dividiu em duas fases: uma primeira fase, em que sdo
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estudados os indicadores em uma série temporal; e uma segunda, em que, partindo dos
dados obtidos na primeira fase, procurou-se descobrir fatores relevantes para os atores

envolvidos na tomada de decisdo na composi¢do das contas publicas.

3.2.Universo e Plano Amostral

O universo de estudo foram os municipios da Zona da Mata Mineira, que constitui
uma das mais antigas e tradicionais regides do Estado de Minas Gerais. Localiza-se na
porcdo sudeste do Estado, fortemente influenciada pelo Rio de Janeiro, especialmente no
periodo anterior a década de 1980, quando a influéncia exercida por Belo Horizonte era
ainda bastante ténue e limitada. Caracterizada, economicamente, como regido agricola e
pastoril, teve seu processo de organizacdo econOmica baseado na pecuaria e cafeicultura,
que ali penetrou a partir das margens do Rio Paraiba. Até o primeiro quartil do século XX,
a Zona da Mata desempenhou importante papel na economia do Estado devido,
principalmente, as plantacdes de café e as industrias téxtil e alimenticia, que surgiram em
atendimento ao mercado criado pela produgdo cafeeira. Estas industrias concentram-se,
preferencialmente, em Juiz de Fora, que se transformou em principal centro regional.
(CARVALHO: 1994, p.215)

De acordo com a divisdo em Meso e Microrregido Homogéneas pelo IBGE em
2000, a Zona da Mata ¢ constituida por sete microrregides, denominadas a partir de seus
polos microrregionais, quais sejam: Microrregido de Manhuagu, Ponte Nova, Vigosa, Uba,
Cataguases, Muriaé e Juiz de Fora, que compdem um total de 142 municipios.

A Zona da Mata ¢ constituida, predominantemente, por municipios cuja populagio
varia entre 2.000 e 20.000 habitantes, havendo, ainda em 2000, um predominio de
municipios com populagao total na faixa de 2.000 a 5.000 habitantes.

Para este estudo, os Municipios da Zona da Mata Mineira foram divididos de acordo
com o tamanho da populacdo pois, acredita-se apresentar maior homogeneidade os
Municipios com tamanhos populacionais semelhantes, conforme Tabela 3. Partindo desta
populagdo de 142 Municipios, pretende-se: na fase quantitativa, utilizar 141 Municipios
para mensurar a influéncia da LRF na gestdo das contas publicas dos Municipios da Zona

da Mata Mineira no periodo de 1998-2005 (objetivo especifico a); e na fase qualitativa,
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utilizar 6 Municipios (detalhados na Tabela 4) para identificar a percep¢ao dos atores
estratégicos do Poder Executivo sobre a LRF e, também, sobre o controle, o planejamento,

a transparéncia e a responsabilizagdo (objetivos especificos b, ¢ e d)

Tabela 3- Municipios da Zona da Mata Mineira (exceto Juiz de

Fora)

Populagao/ Cataguases | Juiz de | Manhuagu Muriaé |Ponte |Vigosa |Uba |Total
Microregido Fora Nova

Ate 5.000 5 23 1 7 9 4 5 54
De 5.000 até|5 3 12 7 3 6 10 |46
10.000

Mais de (4 6 7 6 6 7 5 41
10.000

Total 14 32 20 20 18 17 20 141

Fonte: retirado do censo do IBGE 2000

Para a entrevista, o critério de escolha dos seis municipios foi o comportamento dos
municipios diante dos mandamentos da LRF, ou seja, se a lei foi cumprida ou nao de
acordo com as contas publicas apresentadas a STN. Além disso, a acessibilidade e o
tamanho populacional, também, foram considerados para a sele¢do dos agentes de pesquisa

das entrevistas, conforme Tabela 4.
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Tabela 4 - Classifica¢do dos municipios para as entrevistas segundo os limites
da LRF (despesa com pessoal, despesa com saude, divida e despesa com

educacgdo).

Desempenho a partir de | Até 5.000 De 5.000 até|Maisde10.000 |Total
2001/Populacéo 10.000

Nenhum ano fora dos|] 1 1 3
limites da LRF

Pseudbnimo Cidade C-1 Cidade B-1 Cidade A-1 -
Pelo menos 1 ano fora|] 1 1 3
dos limites da LRF

Pseudbnimo Cidade C-2 Cidade B-2 Cidade A-2 -
Total 2 2 2 6

Fonte: baseado da pesquisa

3.3.Coleta e Analise dos Dados

Como dito anteriormente, este estudo tera duas fases: a primeira, aplicou-se a
técnica de analise documental numa serie temporal (1998-2005), para buscar relagdes entre
as variaveis (LRF e as contas publicas: Despesa com Pessoal, Despesa com Saude, Receita
Corrente Liquida, Divida Consolidada Liquida e Despesa com Educagdo) e mensurar a
influéncia da LRF nas contas publicas dos Municipios da Zona da Mata Mineira; a
segunda, identificou a percepcdo dos agentes publicos e politicos quanto a influéncia da
LRF na tomada de decisdo sobre a composi¢ao das contas publicas dos municipios da Zona
da Mata Mineira, através de entrevistas com a utilizagdo da técnica de analise do conteudo.

A fase quantitativa consta de uma pesquisa descritiva, em que objetiva-se descrever
as alteracdes nas contas publicas (Despesa com Pessoal, Despesa com Saude, Receita
Corrente Liquida, Divida Consolidada Liquida e Despesa com Educa¢do) dos municipios
da Zona da Mata Mineira ap6s a LRF. A pesquisa documental foi utilizada, tendo como
fonte de dados os Tribunais de Contas competentes ¢ a Secretaria do Tesouro Nacional

(STN), onde as contas publicas (dados secundarios) foram analisadas, partindo-se de
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indicadores em uma serie temporal, em que os Municipios foram classificados através de
uma estratificagdo, levando-se em consideragao o tamanho populacional dos Municipios.

Para a fase quantitativa serdo utilizados 141 Municipios da Zona da Mata Mineira,
com o objetivo de generalizar essas conclusdes. Entretanto, na fase qualitativa foi realizado
uma entrevista com 6 agentes publicos dos Municipios que apresentaram um desempenho
classificado de acordo com os limites da LRF no que se refere a despesa com pessoal (60%
da RCL), despesa com educacdo (15% da RCL, depois de 2002 25% da RCL) e despesa
com saude (7% da RCL), conforme Tabela 3. O método de entrevista visa aprofundamento
sobre um assunto para melhor estudé-lo.

A justificativa da escolha da abordagem qualitativa estd totalmente ligada ao
problema de pesquisa, ou seja, existe a necessidade de aprofundar o estudo das contas
publicas, ndo ficando restrito ao uso de indicadores, mas sim analisando o reflexo da LRF
no processo de tomada de decisdo de composi¢do das contas publicas, ou seja, identificar a
percepcao dos agentes publicos.

Assim, para o estudo da influéncia da LRF nas contas publicas sob seus quatro
pilares (planejamento, controle, transparéncia e responsabiliza¢do), foi necessario analisar o
impacto no valor dessas contas (controle) e identificar a percep¢do dos tomadores de
decisdo da composicdo das contas publicas (transparéncia, planejamento e
responsabiliza¢ao).

Para analisar o controle das contas publicas, foram selecionadas algumas contas
(basicamente: receita corrente liquida, despesa com pessoal, despesa com saude, despesa
com educac¢do e divida consolidada liquida), em que se pretendeu verificar a existéncia de
aspectos, que comprovem a influéncia da LRF a partir de 2001, ano que passa a vigorar a
lei. (objetivo especifico a)

Esses aspectos se concentram no valor destas contas, que a LRF passou a
regulamentar, impondo exigéncias minimas e maximas. Para impedir distor¢des nesses
valores, pretende-se corrigir os valores a precos de Janeiro de 2006, segundo o IPCA
(indice de Preco ao Consumidor Amplo).

A fonte de dados da fase qualitativa foi a entrevista, em que foi utilizada um roteiro
com topicos relacionados aos resultados da pesquisa quantitativa, a fim de produzir
questionamentos a serem feitos ao agente publico, com a inten¢ao de aprofundar os
mesmos, além de analisar a percepcdo dos mesmos sobre aspectos, como: planejamento,

transparéncia e responsabiliza¢do (objetivos especificos b, ¢ e d). O entrevistador serd o
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proprio pesquisador que utilizarda um gravador para coletar as informacdes e depois
transcrevé-las (o roteiro encontra-se no Apéndice A).

Os entrevistados serdo: o contador ou o secretario de finangas da prefeitura como
agente publico e técnico, tendo o cuidado de selecionar profissionais que participaram da
introdu¢do da LRF no cendrio do Municipio, ou seja, tenha pelo menos 10 anos de servigo
nessa area. A necessidade de entrevistar o contador da prefeitura remete-se ao seu
conhecimento técnico sobre as contas publicas e para amenizar a influencia da
descontinuidade do agente politico.

Assim, para a interpretagdo dos dados, utilizou-se a andlise de conteudo, sendo
adotada a filosofia construtiva, que parece melhor se enquadrar a realidade estudada, por se
tratar de um fenomeno que ¢ interferido pelos seus atores, ou seja, a realidade ¢ construida

partindo de influéncias sociais.

3.4.Definigdo de Termos e Conceitos e Operacionaliza¢ao das Variaveis

Para a fase quantitativa, as varidveis serdo indicadores economico-financeiros
orientados pela LRF pois, esta estabelece limites madximos e minimos para algumas Contas
Publicas, partiu-se delas, para analisar se houver influéncia no modo de gestdo por parte
dos agentes politicos, sempre observando o conceito de accountability, ou seja, se houve
também participagdo da sociedade.

Assim os indicadores foram calculados, a partir das Contas Publicas dos Municipios
da Zona da Mata Mineira (1998-2005), sao eles:

® Indicadores socioecondmicos - receita per capita, despesa per capita, despesa com
pessoal per capita, despesa com educagdo per capita e despesa com satude per capita;
® Indicadores da LRF - despesa com saude, despesa com educagdo e despesa com

pessoal, arrecadagdo e receita corrente liquida.

Entendeu-se que os indicadores econdmico-financeiros serviram para identificar a

influéncia da LRF no controle das Contas Publicas dos Municipios. Justificativa associada
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a manutencdo de patamares minimos e maximos destas Contas Publicas, de acordo com a

LRF.

Para a fase qualitativa, as variaveis serdo os outros pilares da LRF: planejamento,

transparéncia e responsabilizagdo. Assim, para analisar a influéncia nas Contas Publicas

pretendeu-se estudar essas variaveis:

% Planejamento

Conhecimento e utilizagao das ferramentas do planejamento: PPA, LDO, LOA;
e
Percepcao de melhorias na gestdo publica (planejamento) proporcionadas pelo

LRF;

® Transparéncia

Avaliagdo da transparéncia do gestor publico, através da publicagdo das contas
publicas e da realizacdo de Audiéncias Publicas;
Verificacdo da participagdo da populagao, do Poder Legislativo e dos Conselhos

Municipais na gestdo municipal;

®  Responsabilizagdo

Avaliacdo do comprometimento do gestor publico com as necessidades dos
cidaddos.
Opinido dos agentes publicos sobre as sangdes, que podem ser impostas aos

agentes de conduta ilegal, dentro das normas da LRF.

3.5.Triangulacédo

Outro fato que levou a adocdo da pesquisa qualitativa nesta pesquisa foi a

possibilidade de triangulacdo, que segundo Rocha (2005, p.5), consiste em buscar

evidéncias convergentes de distintas fontes. A Figura 2, procura-se demonstrar as duas
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fases da pesquisa que, aliadas a pesquisa bibliografica, constituem o processo de
triangulacao, representado na Figura 3.

De acordo com Giovinazzi (2001, p.2), a pesquisa qualitativa combinada ao método
de pesquisa quantitativa pode ter bastante utilidade no estudo de determinados casos. Nesse
sentido, a triangulagdo sugere uma estratégia para o alcance da validade, assumindo uma
realidade e uma concepcao para o objeto em estudo (impacto da LRF nas contas publicas
dos Municipios da Zona da Mata Mineira), independente da abordagem metodologica.
Ainda assim, Giovinazzo (2001, p.3) assevera que sobre pesquisas qualitativas ¢ importante
a definicdo de critérios de qualidade para os dados que se deseja obter, sob a otica da
significancia e do significado.

Neste caso, a triangulacdo ¢ de métodos e seqiiencial pois, utilizam-se métodos
distintos, sendo um primeiro (quantitativo) e depois o outro (qualitativo). Além disso, a
triangulacdo também pode ser considerada de dados pois, refere-se ao uso de diferentes
fontes de dados (Contas Publicas e entrevistas). A Figura 3 busca representar a triangulagao

proposta nesta pesquisa.

Figura 3 - Triangulacao

Pesquisa
bibliografica

Pesquisa Pesquisa
qualitativa quantitativa

Fonte: Baseado na pesquisa

Para analisar os dados foi divida a pesquisa em 2 fases, uma quantitativa, que analisou
controle das Contas Publicas; e outra qualitativa, que analisou o planejamento,

responsabilizacdo e transparéncia.
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Para identificar a influéncia do controle (pilar da LRF) das contas publicas dos
municipios da Zona da Mata Mineira a partir da LRF, realizou-se um estudo estatistico para
avaliar alteragdes em algumas contas publicas, apds o sancionamento da LRF. Contas
disponibilizadas pela Secretdria do Tesouro Nacional (STN) e Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCE/MG)
Para o estudo estatistico utilizou-se a média, justificado pelo nivel de significancia da
média (desvio padrdo/média).
Para analisar os dados dessa fase, os municipios foram divididos em trés categorias:
municipios classe A, municipios classe B e municipios classe C, conforme Tabela 5. Essa
classificagdo seguiu o critério populacional, separando os municipios com tamanhos

populacionais semelhantes por acreditar apresentarem caracteristicas também semelhantes.

Tabela 5 — Classificagao dos municipios segundo sua populacao

CLASSIFICACAO DOS MUNICIPIOS |TAMANHO POPULACIONAL TOTAL
MUNICIPIOS CLASSE A Mais de 10.000 habitantes 41
MUNICIPIOS CLASSE B De 5.000 até 10.000 habitantes 46
MUNICIPIOS CLASSE C Até 5.000 habitantes 54

TOTAL 141

Fonte: Dados da pesquisa

Essa classificacao facilita o estudo do comportamento dos municipios da Zona da Mata
Mineira que apresentam na sua maioria municipios pequenos, de menos de cinco mil
habitantes (53 municipios que representam 38% de todos os municipios). Outra
caracteristica desta regido ¢ o aumento do nimero de municipios, ou seja, ela possui muitos
municipios jovens e imaturos democraticamente e politicamente.

Contudo, para a analise dos resultados da fase qualitativa, foram selecionados seis
municipios da Zona da Mata Mineira, os quais foram analisados na fase quantitativa. O
critério de escolha dos municipios analisados foi o tamanho do municipio e desempenho,

segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Tabela 4).
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Para aumentar a transparéncia, honestidade e realidade dos fatos estudados, os nomes
das pessoas e das prefeituras de estudo foram mantidos em sigilo. Assim, acredita-se

aumentar a qualidade dos dados estudados. A seguir estes municipios serdo caracterizados:

e C(Cidade A-1 — cidade de 33.471 habitantes, predominantemente urbana, com 241 KM?.
e C(Cidade A-2 — cidade de 65.209 habitantes, predominantemente urbana, com 483 KM?.
e C(Cidade B-1 — cidade de 8.620 habitantes, predominantemente urbana, com 265 KM?.
e (idade B-2 — cidade de 9.041 habitantes, predominantemente urbana, com 295 KM?.
e Cidade C-1 — cidade de 3.226 habitantes, predominantemente urbana, com 118 KM?.

e C(Cidade C-2 — cidade de 2.556 habitantes, predominantemente urbana, com 159 KM,

A seguir os agentes de pesquisa serdo caracterizados:

e Cidade A-1 — especializagdo em administracdo municipal e trabalha ha 15 anos na
Prefeitura (cargo: Contador e Secretario de Finangas);

e C(Cidade A-2 — graduagdo em contabilidade e trabalha ha 9 anos na Prefeitura (cargo:
Controlador);

e Cidade B-1 — graduagdo em contabilidade e trabalha ha 11 anos na Prefeitura (cargo:
Secretéario da Fazenda)

e C(Cidade B-2 — técnico em contabilidade e trabalha hd 12 anos na Prefeitura (cargo:
Contador);

e C(Cidade C-1 — extensdo em gestdo de empresas, formado em administra¢ao e trabalha
ha 15 anos na Prefeitura (cargo: Secretario de Fazenda); e

e C(Cidade C-2 — graduacdo em administrac¢do e trabalha ha 10 anos na Prefeitura (cargo:

Contador).

Deve-se observar, de antemao, que os depoimentos, abaixo analisados, revelam muito
sobre o tipo de situacdo com que se depara cada gestor entrevistado. Em outras palavras,
esta-se reconhecendo que a realidade, enfrentada por um gestor na Zona da Mata Mineira,
pode ser muito diferenciada daquela dos gestores de outros municipios, € que, também
entre estes, existem realidades bastante distintas. Entretanto, este estudo visa aprofundar a

analise sobre a influéncia da LRF nas contas publicas destes municipios e, para tanto,
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conhecer a percep¢do dos agentes publicos diante do advento da LRF na realidade das
finangas publicas, torna-se imprescindivel, para explicar critérios que sinalizem os outros
pilares da LRF, como planejamento, transparéncia e responsabilizagao.

Neste momento, o trabalho serd divido de acordo com os pilares da LRF, para facilitar a

analise dos dados.
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4 Andalise dos Resultados

4.1. Controle

4.1.1. Receita Corrente Liquida

Na LRF, a Receita Corrente Liquida ¢ definida logo no seu artigo 2° como sendo o
somatorio de todas as receitas arrecadas no més de referéncia e nos onze anteriores,
excluidas as duplicidades. Na mesma lei, a preocupacdo com a receita sempre consistiu em
aumentar seu valor, utilizando os recursos proprios da méquina arrecadadora dos
municipios e criando dificuldades para a renuncia de receita, seja ela anistia, remissdo,
credito presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo geral, reducdo da aliquota e outros
beneficios, que correspondam a tratamento diferenciado.

Assim, para pesquisar o comportamento da arrecadacdo dos municipios da Zona da
Mata Mineira no periodo de 1998 a 2005, utilizou-se a receita corrente liquida per capita e
receita corrente liquida em valores reais, por saber que o valor das transferéncias
intergovernamentais ¢ 0 mesmo percentual todo ano do valor arrecadado e distribuido para
todos os municipios.Assim, a variagdo na conta RCL em média dos municipios
representaria a variacdo na arrecadacdo ou chegaria bem perto. Os Municipios das trés

categorias apresentaram um coeficiente de variacdo da média de acordo com a Tabela 6:
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Tabela 6: Coeficiente de variacdo da Média da Receita Corrente Liquida

anos 1998 1999 2000 2001 2002 |2003 2004 | 2005
Coeficiente de| 0,41 0,35 0,32 0,25 0,20 |0,17 0,20{0,19
variacao

Fonte: dados da pesquisa

Na Figura 4, verifica-se que os Municipios da classe A (municipios com mais de 10 mil
habitantes) apresentaram um acentuado crescimento na receita corrente liquida a partir de
2001, que foi suspenso em 2002, s6 retornando em 2003. E ainda, apos de 2003, o
crescimento da receita corrente liquida foi marcante, chegando a superar o dobro em trés

anos (2003-2005).

O Receita Corrente Liquida - RCL dos Municipios da Classe A

R$ 20

R$ 15 _

RCL R$ 10 S

R$5A<|* [
R$- B I I I I I I I

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
ANOS

Figura 4 — Receita Corrente Liquida (RCL) em valores reais e em milhdes de
reais

Fonte: dados da pesquisa
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Este fato pode realgar dois pontos: a influéncia da LRF e do periodo eleitoral. Para
consolidar essa tese pode-se observar claramente na figura 5 e 6 que os municipios da
classe B e C também apresentam comportamento muito semelhante aos municipios da
classe A.

A influéncia do periodo eleitoral ¢ muito evidente, pois, todos os municipios
apresentaram interrup¢ao da tendéncia de aumento da receita em 2002, ano em que foram
realizadas as elei¢des para prefeito dos municipios. Em ano eleitoral, ¢ comum a reducao da
cobranga e da fiscalizagdo de impostos, ja que existe uma cultura que o imposto ¢ uma acao

impopular que gera insatisfacdo da populagao.

@ Receita Corrente Liquida - RCL dos Municipios da Classe B
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ANOS

Figura 5 — Receita Corrente Liquida (RCL) em valores reais e em milhdes de

reais

Fonte: dados da pesquisa
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O grande crescimento da receita ocorreu principalmente a partir de 2004, sendo que
o ano de 2003 foi administrado pelo planejamento e orcamento ja aprovado pelo Prefeito do
mandato anterior, o que poderia justificar tal comportamento da receita corrente liquida.

Este também pode ser o motivo da ndo influéncia imediata da LRF, pois, a receita
aumentou a partir do ano 2001, embora, ndo da forma esperada pelos defensores da lei.
Como os anos de 2000, 2001, 2002 e 2003 ja estavam subordinados a PPA aprovada
anteriormente, os prefeitos podem ter optado por terminar o mandato sem modifica-la,
mesmo porque melhorar a maquina arrecadadora ¢ visto com descaso pelos politicos
associados a cultura patrimonialista, que domina grande parte da regido, de acordo com

Sacramento (2003).

O Receita Corrente Liquida - RCL dos Municipios da Classe C
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Figura 6 — Receita Corrente Liquida (RCL) em valores reais € em milhdes de
reais
Fonte: dados da pesquisa.
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Neste sentido, indagamos os gestores sobre as medidas adotadas para o aumento da
receita propria, incluindo a cobranca da divida ativa. Em suas respostas, observou-se que
algumas acgdes ja vinham sendo empreendidas antes da LRF. Entretanto, apds sua
aprovagdo, estas se intensificaram, inclusive com a contratagdo, mediante concurso, de
novos agentes de fiscalizacao:

As medidas foram tomadas a partir da LRF, o povo aqui achava que nao
tinha obrigagdo de pagar o IPTU e eu mudei essa mentalidade.
Procuramos também com a equipe de fiscalizacdo, contratei um bom
tributarista, € com a equipe de fiscalizacdo comecamos a ir as empresas,
principalmente. Tinha emrpesas aqui que ocupavam 50.000 metros
quadrados e pagava apenas em cima de 2.000 metros. Entdo elevou muito.
(Municipio A-1)

Uma outra coisa foi com o ISS. Nos incrementamos muito, com o
trabalho que fizemos com a fiscalizagdo, montamos uma boa equipe de
fiscais. Aqui tinha uns, que a coisa ndo funcionava. Os fiscais sdo todos
novos. Fizemos um concurso sé para fiscais. A cobranga da divida ativa
também tem incrementado muito a receita. Entdo aqui tinha muita coisa
que ficava assim...esquecido. E a gente procurou. (Municipio C-1)

Entdo a LRF trouxe, certo, eu acho muito mais na parte da receita uma
nova cultura que é aquela que vocé tem que cobrar aquilo que a
Constituicdo ¢ o Coédigo Tributario Nacional define como os pilares
principais para que nds, como cidaddos, temos a condi¢do de pagar e
cobrar do poder publico. Entdo, uma condi¢do melhorou. Eu acho que
com isso os municipios podem melhorar um pouco na receita propria com
a pratica, que ndo era comum, eles agora estdo sendo avaliados por essa
ineficiéncia. Foi caracterizada a ndo cobranga dessas receitas,
automaticamente ja ha um alerta por parte dos 6rgaos fiscalizadores e, em
persistir essa ineficiéncia, naturalmente nele € imposto uma penalidade.
Entdo nenhum administrador, nenhum prefeito, nenhum governador vai
querer sofrer ressalvas nem penalidades nas contas por nido cobrar os
tributos. (Municipio C-2)

Quanto a receita propria nds passamos a, de acordo com a legislagdo,
fizemos um acompanhamento efetivo, com todo cuidado a partir das
devidas corregdes anuais pelo indice da inflagdo do IPCA nds fizemos a
corregdo do IPTU (...) Além disso, nés temos a parte do ISS que a
prefeitura também tem feito um trabalho bem criterioso (...) Entdo sdo
procedimentos que a gente vem adotando ao longo do exercicio que vao
trazer resultados até mesmo para a proxima gestdo, porque o reflexo sdo
reflexos que ndo sdo tdo imediatos, mas ja comegam a aparecer (...) na
divida ativa nés fizemos um efetivo levantamento de toda situacdo, de
processos ¢ tudo existe, estamos atuando de forma bem incisiva na
cobranga da divida. (Municipio B-2)
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Na realidade a gente ja vem trabalhando nisso ha 16 anos. Iniciamos com
incentivos ao nosso ISS, criamos uma lei de atracdo de novos negocios
baixando aliquota de ISS, inicialmente de 1 a 3%, hoje de 2 a 5%, ¢ um
grande processo de estruturagdo da cidade. Melhoria da vias de acesso,
melhoria dos servigos municipais , enfim qualidade de vida. E ai as
pessoas que vém morar na cidade na maioria das vezes trazem o seu
negocio para a cidade. (Municipio A-2)

Primeiro criamos uma estrutura para cobrar. Compramos um sistema,
adequamos o sistema a nosso realidade, dai fizemos recadastramento do
municipio. Tinhamos um numero de contribuintes, apara das um exemplo,
de 10 a 15 mil contribuintes ¢ hoje nés temos 45 mil contribuintes. Isso
nos da mais precisdo para que nos tenhamos uma receita maior para os
gastos que sdo essenciais para a prefeitura (...) A divida ativa aqui
praticamente, criamos um conselho, tomamos uma serie de medidas e
hoje ja estamos comegando a cobrar a nossa divida ativa. (Municipio B-1)

Observa-se aqui, que a pratica comum de se programar, independentemente da crise
fiscal do Estado, despesas sem a devida identificacdo das necessarias fontes de
financiamento destacada por Filho (2005) como caracteristica da administragao
patrimonial, estd sendo extinguida pela imposicdo do equilibrio fiscal. Ficou claro, em
todos os depoimentos, que esforgos tém sido empreendidos no sentido de ampliar a
arrecadacao.

Nos municipios menores a cobranca de impostos ¢ mais negligenciada do que nos
municipios maiores que, embora, tendo uma base de incidéncia maior, ja possuem sistemas
mais sofisticados de arrecadacdo que possibilitavam maior capitacdo de recursos mesmo
antes da LRF.

Ja os municipios menores, muitas vezes jovens, sofrem com legislagcdes incipientes
e frageis que aliadas a banco de dados insuficientes e ao sucateamento do aparato
tecnologico, formam um grande potencial de arrecadagdo ainda ndao explorado (FILHO,

2005). Além disso, existe a questdo da impopularidade na cobranga de impostos, que ¢ mais

sentida nos municipios menores devido a maior aproximagao do prefeito com o cidadao.
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RECEITA CORRENTE LIQUIDA PER CAPITA
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Figura 7 — Receita Corrente Liquida (RCL) per capita
Fonte: dados da pesquisa

Isso justifica o comportamento da média da receita corrente liquida per capita dos
municipios da classe C ser maior que nos municipios das classes A e B. Esses municipios
possuem um potencial de arrecadagdo ndo explorado muito grande e precisam de
investimento para reverter esse quadro.

Resumindo, pode-se observar um grande aumento da receita corrente liquida a partir
da LRF, e ainda, uma maior conscientizacao por parte das Prefeituras da importancia de se

arrecadar cada vez mais.
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4.1.2. Despesas com Pessoal

Para analisar o comportamento das despesas com pessoal nos municipios da Zona
da Mata Mineira, utilizou-se a média do valor dessa conta de todos os municipios

estudados, sendo que, seu coeficiente de variagdo apresentou os valores conforme Tabela 7.

Tabela 7: Coeficiente de variagdo da Média da Despesa com Pessoal

Anos 1998 1999 2000 |2001 |[2002 |2003 |2004 |2005
Coeficiente de|0,49 0,37 0,25 (0,20 0,21 (0,23 |0,24 (0,17
variagao

Fonte: dados da pesquisa

Quando a LRF foi aprovada, criou-se um boato ou um mito de que haveria
demissdes em massa nas administragdes publicas, gerando caos e contradigdes no cenario
nacional (ASAZU e ABRUCIO, 2002). Isso ocorreu devido ao limite estabelecido pela
LRF de que a conta Despesa com Pessoal ndo poderia ultrapassar o limite de 60% da
Receita Corrente Liquida, sendo 54% para Poder Executivo e 6% para o Poder Legislativo.

Todavia, isso ndo reflete a realidade, passados sete anos da sua vigéncia a LRF s6
fez aumentar a despesa com pessoal conforme se observa na Figura 8, em que, a partir de
2000, ocorre um aumento significativo do valor em média desta conta em valores reais, nos

municipios da classe A.
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Despesa com Pessoal dos municipios classe A

O Despesa com Pessoal dos municipios classe A (pop. >10.000hab.)
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Figura 8 — Despesa com Pessoal (DP) em valores reais e em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa

Esse aumento ndo foi influenciado diretamente pela LRF, pois, ela ndo exigia que as
despesas com pessoal tivessem aumentos, mas também nao obrigou a diminuir esse gasto.
Na verdade, a lei obrigou a controlar esses gastos, como também todos os outros gastos,
com o intuito de preservar o erario publico. O entendimento ¢ que, se nao houver um
controle, ocorrerdao abusos como o nepotismo, em virtude da cultura do patrimonialismo.
(SACRAMENTO:2003)

Os municipios da classe B tiveram o mesmo comportamento com relagdo aos gastos
com pessoal dos municipios maiores, ou seja, houve um aumento nos dispéndios com
pessoal que podem ser conseqiiéncia de uma politica de treinamento e aumento do corpo de

funcionarios para atender as necessidades da comunidade.
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Despesa com Pessoal dos municipios classe B

@ Despesa com Pessoal dos municipios classe B (pop. >5.000hab.
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Figura 9 — Despesa com Pessoal (DP) em valores reais e em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa

Além de disso, existe o impacto do periodo eleitoral que, como na avaliagdo da
receita corrente liquida, também influencia a variagdo na despesa com pessoal, conforme se
observa nas figuras 8, 9 e 12. No periodo eleitoral, ndo se pode contratar funcionarios seis
meses antes e depois da eleicdo, o que provoca este comportamento na média dos gastos
com pessoal.

Na Figura 10, ainda pode-se observar que os municipios da classe C, também,
tiveram um aumento na despesa com pessoal, a partir de 2001. Este comportamento da
média da despesa com pessoal mostra uma influéncia da LRF, através de incentivos a
melhoria da capacitagdo dos profissionais da prefeitura, que também tém sua importancia

para melhorar a fiscalizagdo e gestao dos recursos publicos.
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Despesa com Pessoal dos municipios classe C

O Despesa com Pessoal dos municipios classe C (pop. < 5.000hab.)
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Figura 10 — Despesa com Pessoal (DP) em valores reais e em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa

Para consolidar a tese apresentada de que o aumento da conta despesa com pessoal
foi provocado pela contratagdo de novos funciondrios e qualificacio dos mesmos,
apresentam-se algumas respostas dos entrevistados, que nao podem ser generalizadas, mas

servem de base para suposigoes:

Para atender a comunidade tivemos que contratar mais, 0S NoOSsoS
profissionais eram despreparados e faziam corpo mole. Ai nos fizemos um
concurso ¢ chamamos pessoas qualificadas para trabalhar em todas as
areas (...) fizemos, por assim dizer, uma repaginada... (Municipio A-2)

O treinamento fez-se necessario a partir do advento da LRF, porque
tinhamos a obrigacdo de arrecadar mais, € por isso precisavamos de
profissionais mais qualificados para realizar a fiscalizagdo e a cobranca.
(Municipio A-2)

Foi criada a Secretaria da Controladoria e do Planejamento para ajudar no
trabalho da Secretaria da Fazenda e, isso, custa dinheiro. Mas também
aumentamos em mais de 60% a nossa arrecadagdo em 2 anos. Hoje ela
estd quase o triplo da época. (Municipio B-1)
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Assim, para derrubar este mito, a analise dos dados deixa claro que os gastos com
pessoal em média nos municipios da Zona da Mata Mineira tiveram um aumento
significativo a partir de 2000. Dessa forma, o mito das demissdes em massa foi derrubado
pela simples constatacdo da realidade dos dispéndios com pessoal apds a LRF entrar em
vigor.

Na Figura 11, percebe-se que o limite da lei para todos os municipios, em média, foi
bem respeitado, mesmo com o aumento da despesa com pessoal, observado anteriormente o
limite foi preservado. Esse equilibrio fiscal foi mantido pelo aumento da arrecadagdo, que

compensou o aumento da despesa.

Despesa com Pessoal/Receita Corrente Liquida
—— Municipios da classe A —— Municipios da classe B
Municipios da classe C limite da LRF(60%)
80%
60% +—— o -
RS 4006 | — " B
20%
0% ‘ ‘ ‘ ‘ ; ; ;
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
anos

Figura 11 — Despesa com pessoal/ Receita Corrente Liquida (DP/RCL).

Fonte: dados da pesquisa
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Entdo, seguindo os ensinamentos de Moraes e Araujo (2004), pode-se concluir que
o aumento na despesa com pessoal, feito de maneira equilibrada e pensando no
melhoramento da maquina arrecadadora, pode retornar em maiores ganhos para o
municipio, e, consequentemente para o cidaddo. Este pensamento tomou conta dos
municipios, que pretenderam investir em treinamento.

Acredita-se que investir em treinamento de pessoal gera retorno para melhorar a
qualidade dos servigos prestados pela prefeitura, desde que orientados para atender as
demandas do cidaddo (ORTOLONI et al., 2003). Neste sentido, a Figura 12 apresenta um
aumento acentuado nos gastos com pessoal per capita, principalmente nos municipios
menores e, portanto, com maiores problemas de qualidade profissional e uma defasagem
em relagdo aos outros municipios.

Contudo, percebe-se que a LRF ndo reduziu a despesa com pessoal ao contrario,
propiciou seu aumento, de forma equilibrada, pois, também aumentou a receita. Além
disso, os municipios menores tiveram um aumento per capita maior em relacdo aos
municipios maiores, em virtude da sua defasagem em relagdo aos outros municipios e
também devido ao niimero maior de habitantes dos outros municipios, que diluiram esse

valor.
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DESPESA COM PESSOAL PER CAPITA
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Figura 12 — Despesa com Pessoal per capita
Fonte: dados da pesquisa

Contudo, observa-se que a LRF influenciou, indiretamente os dispéndios com
pessoal, mas ndo propiciou a reducdo dessa conta como muitos pensavam. Ela incentivou
seu aumento desde que sustentado por uma ampliagdo da arrecadacao.

A influéncia indireta ¢ caracterizada por que a LRF ndo d4 margem para um
aumento nesse dispéndio, mas sim impde limites. Entretanto, quando ela incentiva o
treinamento de pessoal, o aumento da arrecadacdo e o equilibrio fiscal, ela possibilita essa

situagdo de aumento nos gastos com pessoal.
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Ja garantida pela Constituiugdo Federal de 1988, o limite minimo de gasto com

saude, somente se tornou obrigatorio com a LRF: um minimo de 7% da RCL em 2001 e

atingindo em 15% da RCL, a partir de 2004.

Para identificar a influéncia da LRF na despesa com saude dos municipios da Zona da

Mata Mineira, utilizou-se também a média desta conta, cujo coeficiente de variagdo

apresentou o comportamento conforme Tabela 8.

Tabela 8: Coeficiente de variagdo da média da Despesa com Saude

anos 1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

Coeficiente de|0,35

variacao

0,37

0,20

0,23

0,22

0,23

0,22

0,19

Fonte: dados da pesquisa

Conforme a andlise dos dados, a saude apresentou um comportamento inicial

crescente na média desta despesa nos muncipios da classe A (Figura 13). Este

comportamento sinaliza para a influénicia da LRF, pois foi a partir de 2001 que a mesma

entrou em vigor. Todavia, esse comportamento foi quebrado em 2004 e 2005, onde foi

apresentado uma redugdo, entretanto, essa redu¢do ndo ¢ suficiente para extrapolar o limete

da LRF.
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Despesa com saude em valores reais

@ Despesa com saude do municipio classe A
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Figura 13 — Despesa com saude em valores reais € em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa

Analisando os dados, conclui-se que tanto os municipios das classes A, B e C

mantiveram um comportamento bem semelhante, sendo, portanto, desnecessario comentar

todos. A Figura 13 representa bem o comportamento dos municipios.

Por outro lado, faz-se necessario observar a Figura 14 para identificar que além da

influéncia da LRF, o

comportamento em média dos gastos com saude per capita dos

municipios da classe C sinaliza com valores maiores que os outros municipios. Apesar

desse dado, a maioria dos municipios pequenos ainda pede assisténcia aos municipios

maiores quando necessario, conforme as declaragdes dos entrevistados:

O nosso municipio faz um atendimento inicial nos postos de satde porque
nés ndo temos equipamento para atendimentos mais complexos. Assim,
investimos na compra de uma ambulancia para transportar os cidaddos
para os municipios vizinhos, que tenham condigdes de atender as nossas
demandas. (Municipio C-2)

O investimento em saide no nosso municipio € muito bom, ano passado
nos abrimos mais 2 postos de satide em regides carentes, além de 3 novas
ambulancias, que nos ainda estamos pagando. (Municipio A-2)
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Aqui nds temos uma populagdo carente muito grande, que demanda muita
assisténcia e nem sempre conseguimos atender, por isso dependemos
muito da ajuda dos municipios vizinhos. (Municipio C-1)

NA Figura 14, verifica-se ainda que, nos anos proximos ao periodo eleitoral ha um
aumento mais acentuado na despesa com saude per capita, em todos os municipios,

evidenciando ag¢des de cunho eleitoral sem planejamento adequado.

DESPESA COM SAUDE PER CAPITA
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Figura 14 — Despesa com satude per capita
Fonte: dados da pesquisa

Entretanto, com relagdo a Figura 15, o fato de o indicador da LRF sobre satide ter
uma caida a partir de 2004 e 2005, refere-se ao comportamento da despesa com saude nesse
periodo, que teve uma reducdo. Além disso, a arrecadagdo teve um aumento significativo
nesse periodo, mas mesmo assim o limite foi preservado pela maioria dos municipios,
demonstrando equilibrio na contas.

Contudo, mesmo estando dentro dos limites constitucionais, o desempenho da

despesa com saude foi irregular, tendo varios cortes. Outro fator a evidenciar, refere-se a
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despesa com saude per capita, que apresenta maiores valores nos municipios da classe C.

Assim, conclui-se que os municipios menores possuem melhores condigdes de atendimento

a saude da comunidade.

Despesa com Saude/Receita Corrente Liquida

—— Municipios da classe A —— Municipios da classe B
Municipios da classe C limite da LRF(7-15%)
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Figura 15 — Despesa com saude/Receita Corrente Liquida (DS/RCL)

Fonte: dados da pesquisa

4.1.4. Despesa com Educagio

Com limite minimo estabelecido pela Constitui¢do Federal de 1988, ainda faltava um
normativo, que regulamentasse o dispéndio com educa¢do. Assim, com advento da LRF, isso
ficou condicionado ao patamar minimo de 25% da RCL, com obrigatoriedade sujeita a

san¢des a0 municipio, como deixar de receber transferéncias intergovernamentais.
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Neste sentido, para estudar a conta despesa com educagdo nos municipios da Zona da
Mata Mineira, foi utilizada a média desta conta, que apresentou um coeficiente de variagao

confrome Tabela 9.

Tabela 9 — Coeficiente de variagdo da média da Despesa com Educacgao

anos 1998 1999 2000 2001 2002 |2003 2004 | 2005
Coeficiente de (0,45 0,39 0,26 0,19 10,22 10,29 0,30/0,25
variagdo

Nesse sentido, e atentando para os dados da pesquisa, percebe-se uma influéncia da
LRF e do periodo eleitoral no comportamento da média da conta despesa com educacao, nos

municipios da classe A (Figura 16).

Despesa com Educacédo dos Municipios da classes A

@ Municipios da classe A
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Figura 16 — Despesa com Educagdo (DE) em valores reais ¢ em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa



71

Dessa forma, pode-se observar que a partir de 2000, principalmente 2001, houve um
aumento na média da despesa com educacdo, nos municipios classe A. Depois houve uma
redu¢do no ano 2002, permaneceu quase constante em 2003, uma nova reducao em 2004 e,
por fim, um aumento no ano 2005.

Entdo, no periodo 2002-2004, houve a influéncia do periodo eleitoral, pois existia a
reducdo da arrecadacdo no periodo, como ja estudado anteriormente, e deveria haver cortes
nas despesas para tentar manter o equilibrio das contas. Assim, as despesas com educagao
sdo escolhidas, até mesmo por possuir limite atrelado com RCL, e portanto, a redu¢do do

gasto com educagdo deveria seguir a reducao da arrecadagio.

Despesa com Educacao dos municipios da
classe B
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Figura 17 — Despesa Educacao (DE) em valores reais e em milhdes de reais
Fonte: dados da pesquisa

Na Figura 17, evidencia-se a influéncia da LRF na conta despesa com pessoal em

média, dos municipios da classe B, principalmente pelos aumentos sucessivos dos



72

dispéndios com educacdo, a partir de 2000, sofrendo um declinio em 2003-2004, devido ao
periodo eleitoral.

Neste momento, a influéncia da LRF sofre uma reflexdo, pois, com a vincula¢do da
conta despesa com educagdo a RCL, os cortes nos gastos com educagdo tornam-se certos
mediante a redu¢do na arrecadacao.

Por isso, € necessario que a LRF desvincule a cultura patrimonialista e populista de
reducdo da arrecadacdo no periodo eleitoral, em razdo de prejudicar o desempenho da
administracdo municipal, pois, em que cria uma estagnagdo nesse periodo, o municipio
corta gastos, ndo considerando as prioridades nem se preocupando com o proprio

desenvolvimento.

Despesa com Educacao dos municipios da
classe C

@ Municipios da classe C
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Figura 18 — Despesa com Educagdo (DE) em valores reais e em milhdes de

reais
Fonte: dados da pesquisa
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Os municipios da classe C apresentaram um comportamento analogo na conta
despesa com pessoal em média a dos municipios da classe A e B, sofrendo influéncia da
LRF e do periodo eleitoral.

A vinculagdo da despesa com a RCL deveria assegurar os recursos necessarios para
manutengdo e melhorias no setor educacional, conforme previsdo -constitucional.
Entretanto, na Figura 19, entende-se que ha um aumento positivo nos gastos com educacao
a partir da LRF, mas também ha a influéncia do periodo eleitoral, que prejudica o setor de

educacdo, que precisa sempre mais de recursos.

DESPESA COM EDUCACAO PER CAPITA
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Figura 19 — Despesa com Educagao per capita
Fonte: dados da pesquisa

A Figura 19 mostra o comportamento da despesa com pessoal per capita dos
municipios da Zona da Mata Mineira, consolidando a redu¢do da despesa com pessoal em

média de todos os municipios da Zona da Mata Mineira, no periodo eleitoral.
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Esse comportamento sinaliza para o equilibrio fiscal das contas publicas, enfatizado

pela LRF, mas, neste caso, este controle interfere na composicdo dos dispéndios com

educacdo de forma prejudicial e, primordialmente, colidindo com o mandamento

constitucional, que garantia um gasto minimo com educacao.

Despesa com Educacao/Receita Corrente Liquida

—— municipios da classe A —— municipios da classe B
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Figura 20 — Despesa com educagao/Receita Corrente Liquida (DE/RCL)

Fonte: dados da pesquisa

Como a LRF vincula a despesa com educagdo a RCL, uma redugdo da arrecadacao

significa uma reducdo nos gastos com educagao sem extrapolar o limite, conforme Figura

20. Nesta figura, percebe-se que o limite da LRF nao foi derrubado em nenhum ano,

mesmo tendo a reducdo nos gastos com educagdo, o comportamento da arrecadagao

permite esta redugao, que muito prejudica o municipio e comunidade.

Segundo os entrevistados, essa redugdo tem justificativa no aumento de recursos

vinculados para educacao, como FUNDEF ¢ FUNDEB:
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Agora com o FUNDEB ¢ o FUNDEF fica muito recurso para educagio,

sobra dinheiro. Tem dia que nds temos que gastar mais de R$ 80.000,00

em dois dias. (Municipios B-2)

Tem prefeitura que tira nota pra educagdo e gasta com outras coisas. (

Municipio C-2)

Ja tinha o FUNDEF, que prendia muito dinheiro. Depois que aprovaram o

FUNDEB eu nem sei o que fazer com tanto dinheiro. (Municipio C-1)

Essas declaragdes ressaltam o despreparo dos gestores, que desconhecem as

demandas da populacdo tdo carente de melhor condicdo educacional. A falta de
conhecimento da demanda da populagdo impediu o melhor atendimento das demandas, por

isso a comunicacdo com a sociedade ¢ vital para o melhor aproveitamento do erario

publico.

4.1.5. Divida Consolidada Liquida

A LRF teve o cuidado de destinar longo capitulo para tratar das dividas dos entes
federados, motivada pelo elevado endividamento que tomou conta dos estados-federados,
na década de 90. Isto demonstra a preocupacao do legislador em controlar o endividamento
das administragdes publicas, com vistas a preservacao do erario publico.

Para identificar a influéncia da LRF na conta divida consolidada liquida dos
municipios da Zona da Mata Mineira, utilizou-se também a média desta conta, que

apresentou um coeficiente de variagcdo conforme Tabela 10.
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Tabela 10: Coeficiente de variagao da média da Divida Consolidada Liquida

anos 1998 1999 2000 2001 2002 |2003 2004 | 2005
Coeficiente de|0,55 0,65 0,45 0,34 0,40 10,50 0,4210,37
variagao

Assim, a LRF limitou a conta Divida Consolidada Liquida dos municipios em 1/12
da RCL, sendo a superacao desse limite sujeito a sangdes ao municipio. Neste cenario e
partindo da andlise dos dados dos municipios da Zona da Mata Mineira, percebe-se que
LRF ndo impediu o endividamento destes.

Conforme apresentado na Figura 21, os municipios da classe A nao sofreram
influéncia da LRF, pois, o valor da média da conta Divida Consolidada Liquida dos
municipios teve um aumento, no periodo 2001-2005.

Nesta figura, observa-se que no periodo 2003-2004 houve um aumento acima dos
outros meses no valor da média da conta Divida Consolidada Liquida, o que se presume ser
efeito do periodo eleitoral que, ao contrario do que previa a LRF, ndo poderia ocorrer, por
ser transi¢cao de governo.

Esse aumento no valor médio da conta Divida Consolidada Liquida dos municipios
da classe A a partir de 2001, principalmente no periodo eleitoral (2003-2004), ressalta o
desequilibrio provocado pelo endividamento, ja que no periodo eleitoral, os municipios
adotam a politica de arrecadar menos e, portanto, apresentam menos recursos para cumprir
seus compromissos, gerando um défecit nas contas publicas, sendo que o maior prejudicado

¢ o cidaddo que paga seus impostos ¢ ndo vé eles sendo aplicados corretamente.
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DIVIDA DOS MUNICIPIOS DA CLASSE A

@ DIVIDA EM VALORES CORRENTES
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Figura 21 — Divida Consolidada Liquida (DCL) em valores reais e em milhdes
de reais

Fonte: dados da pesquisa

Nos municipios da classe B, o comportamento médio da conta Divida Consolidada
Liquida ¢ analogo ao estudado anteriormente, o que enfatiza a tese que a LRF pouco
influenciou o endividamento dos Municipios ou, ao contrario, incentivou o endividamento
dos municipios. Observando a Figura 22, verifica-se que no periodo 2001-2005 houve um
aumento no endividamento dos municipios classe B, principalmente no ano de 2004, ano
pos-eleigdo, que pode ressaltar a influéncia do periodo eleitoral e a impunidade dos
administradores publicos, que ndo tiveram preocupagao com a preservacao dos recursos do

municipio, gastando além do arrecadado e gerando alto endividamento.
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DIVIDA DOS MUNICIPIOS DA CLASSE B

@ DIVIDA EM VALORES CORRENTES
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Figura 22 - Divida Consolidada Liquida (DCL) em valores reais em milhares de
reais
Fonte: dados da pesquisa

Continuando a analise dos dados dos municipios, constata-se que os municipios da
classe C apresentaram um comportamento, em média, também semelhante aos demais.
Conforme Figura 23, a divida dos municipios da classe C passou por aumento, justamente,
apos de vigorar a LRF, consolidando a nao influéncia da LRF no endividamento dos

municipios da Zona da Mata Mineira .
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DIVIDA DOS MUNICIPIOS DA CLASSE C

@ DIVIDA EM VALORES CORRENTES
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Figura 23 — Divida Consolidada Liquida (DCL) em valores conrrentes ¢ em

milhares de reais
Fonte: dados da pesquisa

Analisando os dados, percebe-se que os municipios da classe A e B, em média,
ultrapassaram o limite da LRF (DCL/RCL) no ano de 2004, sendo que os municipios da
classe B ainda superaram o limite no ano de 2002, em média. Conforme Figura 24, os
municipios da classe C, ou seja, os municipios menores, ndo apresentaram nenhum ano
com o limite ultrapassado, o que denota, ao contrario do esperado, que os municipios
menores tiveram mais facilidade em controlar seu or¢amento sem fazer uso do
endividamento para financiar as despesas.

Entretanto, ndo se pode esquecer que o endividamento esta muito elevado em todos
0s municipios, mesmo nos municipios da classe C que, como os municipios da classe A e
B, apresentaram um aumento no valor, em média, da Divida Consolidada Liquida no

periodo 2002-2005.



80

Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida
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Figura 24 — Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida
(DCL/RCL).

Fonte: dados da pesquisa

Na Figura 25, apresenta-se a Divida Consolidada Liquida per capita, onde ¢ exposta
a sensivel inclinacao positiva da curva do comportamento desse indicador em média dos
municipios a partir de 2001. Isto consolida a reflexdo sobre a nao influéncia da LRF nas
dividas dos municipios da Zona da Mata Mineira, pois analisando também a Figura 24, fica
claro que houve um aumento no endividamento dos municipios com o limite sendo
ultrapassado principalmente nos municipios maiores.

Concluindo, percebe-se que os municipios da Zona da Mata Mineira nao
respeitaram o limite da LRF (com excecao dos municipios menores, da classe C) e, ainda,
endividaram-se muito mais que antes da LRF, demonstrando uma flagrante necessidade de
se controlar as despesas para ndo precisar financiar as mesmas. Sabendo que houve um
aumento da RCL nesse periodo, com excecao do periodo eleitoral, essa deficiéncia fica

mais flagrante e emergencial.
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DIVIDA PER CAPITA

—— MUNICIPIOS A —— MUNICIPIOS B MUNICIPIOS C

R$ 100,00
R$ 80,00
R$ 60,00
R$ 40,00
R$ 20,00

R$ - ! ! ! ! ! !
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
ANOS

Figura 25 — Divida Consolidada Liquida (DCL) per capita

Fonte: dados da pesquisa

Com relagdo ao endividamento a LRF foi inerte aos Municipios da Zona da Mata
Mineira, ou seja, foi incapaz de provocar uma sensivel mudanga no comportamento das
prefeituras, com relagdo ao financiamento de despesas, tornado o municipio cada vez mais
refém do crédito e sem conseguir gastar de maneira eficaz. E pior com o aumento da
arrecadagdo e, portanto, da receita, os municipios aumentaram seu endividamento,

agravando a situagdo que antes da LRF ja era ruim.
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4.2. Planejamento, Transparéncia e Responsabilizacéo

4.2.1. Planejamento - objetivo especifico B

O adequado planejamento das agdes de governo e da execugdo orcamentaria ¢ um
dos procedimentos destacados na LRF, para que a disciplina fiscal seja alcangada. Tanto ¢
que a conexao e a articulagdo entre os instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA),
tornaram-se obrigatdrias, apos sua aprovacao.

As trés leis do planejamento (PPA, LDO e LOA) tém que ser consoantes,
ou seja, elas tém que caminhar junta para que o Municipio possa executar
o orgamento e atender as necessidades da populagdo. (Municipio B-1)

As pecas de planejamento ndo engessam a administracdo, pois eles podem
ser alterados na medida da necessidade, sempre atendendo as demandas

da comunidade. (Municipio C-1)

As pegas do planejamento ndo sdo publicadas, pois ndo existe
obrigatoriedade legal e, portanto, ndo ha serventia. (Municipio B-2)

Ortoloni e Campello (2003) advertem que os instrumentos do planejamento (PPA,
LDO e LOA) devem ser seguidos, para completar o ciclo do orcamento planificado, que
prevé um plano de 4 anos para o Municipio. Este planejamento possui como norte atender
as demandas da populagdo, estabelecendo prioridades com a comunidade. Entretanto, ainda
existem municipios que entendem estes instrumentos como barreiras a sua administragao:

Os municipios de pequeno e médio porte até hoje tém dificuldades de
operacionalizar esses instrumentos: o0 PPA,a LDO e o orgamento, porque
nesses municipios tais instrumentos ainda estdo a cargo dos escritorios de
contabilidade. Os municipios ainda ndo tém estrutura de planejamento, de
acompanhamento de metas dos programas de governos que vém desde o
discurso inicial, de palanque, da proposta de trabalho do prefeito.
(Municipio B-2)
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Tém prefeitos ai que pegam o taldo de cheques e saem comprando. O
contabilista ou alguém do orcamento, licitagdo comegcam a fazer o
processo do final para o inicio. Nao se cabe mais fazer isso. (Municipio C-
2)

Segundo Vignoli (2002), a disciplina fiscal somente podera ser alcangada com o

adequado planejamento das ac¢des de governo e da execugdo orgamentéria. Diante disso, 0s

entrevistados relataram que LRF também serviu para orientar os Municipios da maneira

como se devem gerir as Contas Publicas de forma a atender as demandas da comunidade.

Todos enfatizam o equilibrio fiscal como sendo o cerne desta lei.

Antes da LRF,

Nos vivemos em um pais de administradores politicos e ndo politicos
administradores. Assim, existe a necessidade de ter uma lei que alie essa
ansia politica voltado para o povo. (Municipio A-1)

Nao podemos gastar sem ter dinheiro para pagar. O equilibrio fiscal ¢
necessario para nao se acometer ao endividamento. (Municipio b-1)

falava-se muito em orgamento superfaturado, em que as receitas

eram previstas sem um acompanhamento histérico, apenas para satisfazer a ansia do

prefeito em atender demandas particulares e, muita vezes, apenas para aqueles que

defendiam seus interesses, ou seja, aliados.

4

O orcamento ¢

Os prefeitos decidiam os gastos de acordo com critérios politicos, ou seja,
aquele que o apoiasse teria suas demandas ou de seus pares atendidas,
independente da necessidade dessa demanda, ignorando totalmente os
interesses da comunidade. (Municipio A-2)

Hoje existe uma estrutura montada no sentido de atender as necessidades
do cidadéo: frota automotiva, aparato tecnologico, treinamento de pessoal.
(Municipio B-1)

superfaturado para dar liberdade ao prefeito de gastar sem se

preocupar com o financeiro. Mas depois da LRF, o que ¢ or¢cado tem que ser cumprido, a
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lei desenvolveu etapas no processo orgamentario, que impedem a acdo patrimonialista dos

prefeitos.

Antigamente existia o Orgamento superfaturado, o executivo fazia um
orcamento muito alto que possibilitava a ele gastar muito, no fim do ano
as contas ndo batiam e o municipio se endividava. (Municipio A-2)

Era uma bola de neve, o prefeito ndo tinha compromisso nem com satude
nem com a educagao, entdo o que ele queria quando ele queria, das sobras
do prato das receitas publicas, ele fazia a sua politica com os recursos do
povo, atendendo as demandas de seus aliados. (Municipio C-1)

O or¢camento tem que ser realista, o orgcamento superfaturado ¢ o maior
pilar do endividamento. (Municipio A-1)

Hoje eu tenho que prever para prover, existe um planejamento a ser
seguido. Ela (LRF) traz uma forma mais tranqiiila para administrar, ela
mostra como receber o dinheiro publico e como gastar. Ela busca uma
estrutura administrativa fiscal. (Municipio B-2)

Apesar de o or¢amento superfaturado ter sido banido pela LRF, deixando o espago

para o planejamento e a gestdo otimizada do erario publico, ainda existem sinais marcantes

da cultura do patrimonialismo na composi¢do do corpo de funcionarios. Assim, o prefeito

ignora critérios técnicos e profissionais, para privilegiar aqueles que foram seus aliados,

para a constitui¢ao da sua equipe de trabalho.

Depois da LRF houve a necessidade de um profissional mais técnico
dentro da prefeitura. Embora o critério politico ainda seja muito utilizado
para escolha da equipe de trabalho. (Municipio A-2)

Vao ser criadas a secretaria de planejamento e um departamento
estratégico para aumentar o controle. (Municipio A-1)

Os critérios da escolha do prefeito sdo conhecer o municipio e suas
peculiaridades e possuir capacidade de trabalhar em grupo, possuir
confianca, conhecerem a area. (Municipio B-2)

Existe uma preocupagao ambiental por parte da prefeitura e ela e exercida
com agdes de prevencdo e combate. Entretanto, necessita de muito
conhecimento técnico para conduzir o plano diretor ndo sendo viavel no
municipio. (Municipio C-1)

Percebe-se que os municipios ainda possuem um corpo de funciondrios

“apadrinhados”, que podem significar muito para o prefeito no critério de confianca e
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lealdade. Entretanto, suas contribui¢des para o municipio tornam-se incipientes, pois,

muitas vezes, falta-lhe capacitagdo profissional para atender as demandas da comunidade.

Além disso, as novas pegas do planejamento que foram incentivadas pela LRF

tiveram poucos adeptos, ficando praticamente esquecidas. Foi assim com o Plano Diretor e

com Orcamento Participativo, que nao foram praticados com a justificativa da baixa

participagdo popular e falta de conscientiza¢do da comunidade.

Org¢amento participativo ¢ inviavel dentro da realidade dos pequenos
municipios, entretanto, existem outros métodos para atender a sociedade,
como: 0s agentes comunitarios, que identificam as demandas através de
visitas informais. (Municipio C-1)

O orcamento participativo necessita de uma sociedade conscientizada, ndo
sO para opinar, mas também para cristalizar. Ele também ¢ a longo prazo
(......) € & necessario manter um elo com a comunidade, ele torna o
cidadao parceiro. (Municipio A-1)

Fizemos um PPA participativo, mas a participagdo ¢ baixa, o brasileiro
quer pra ele, ele ndo pensa no proximo ou no todo. E dificil atender a
comunidade quando ndo existe uma conscientizagcdo da propria populacao
sobre a prioridade do coletivo sobre o individual. (Municipio B-1)

4.2.2. Transparéncia - objetivo especifico C

A transparéncia da gestao fiscal ¢ um dos destaques da LRF e estd consubstanciada

num ciclo composto de trés momentos distintos: ampla divulgacao, inclusive em meios

eletronicos

de acesso publico dos instrumentos de planejamento, relatorios e

demonstrativos, participagao popular na elaboragdo dos planos, LDO e LOA, e realizagao



86

de audiéncias publicas quadrimestrais, as quais devem ser realizadas pelo Poder Executivo
para a demonstragao e avaliacdo do cumprimento das metas fiscais estabelecidas.

Perguntamos, entdo, aos candidatos como se da a transparéncia na sua
administracdo, e percebemos que o aspecto da publicacdo dos relatérios é o que tem
despertado, em todos, a maior preocupacao:

Publicamos as contas publicas no jornal de circulagdo, didrio oficial e
mural de livre acesso. (Municipio C-2)

Busca transparéncia, temos site na internet, publicamos as contas publicas
também no site da consultora. (Municipio B-1)

Eu acho que quem nao deve ndo teme. Eu acho que as contas publicas, o
nome ja diz: contas publicas. Elas t€ém que estar a disposi¢do do publico.
As nossas contas estdo a disposi¢do do publico na prefeitura, na camara
municipal, no Tribunal de Contas dos Municipios. Entdo ela pode ser
consultada, pode ser verificada, e como eu sempre digo e repito, as contas
sdo publicas. (Municipio A-2)

Hoje a gente vive sob constante transparéncia. E publicado
bimestralmente e quadrimestralmente ¢ tem acesso também, independente
daqui, aos balancetes, aos processos nos Tribunais de Contas, entdo hoje a
gente vive com a fiscalizagdo constante da populacdo, da camara de
vereadores, de todas as pessoas. E prestando contas ao Tribunal de Contas
do Municipio, do Estado, da Unido dentro do prazo previsto. Porque eles
sd0 rigorosos nesse contexto. (Municipio B-2)

Eu acredito que a LRF apenas trouxe um alerta para a sociedade, ¢ que
essas pecas que ja fazem parte do contexto da politica orgamentaria e
financeira do pais, apenas ela contextualizou e trouxe uma maior clareza
para a sociedade, para o contribuinte de que essas contas tém que ser uma
forma mais simples possivel e divulgada para que o contribuinte
principalmente possa ter acesso as informagdes de para onde estdo indo os
recursos publicos. Entdo eu acredito que com a LRF, isso trouxe um novo
alento para a sociedade, de que como ela pode cobrar do poder publico a
divulgacdo de onde estdo aplicados esses recursos. (Municipio C-1)

Entretanto, conforme Tabela 6, constata-se que nido sdo todos os municipios que
obedeceram a LRF nesse requisito. Contudo, a LRF incentivou os Municipios a estar
publicando suas contas ja que existia um numero bem menor de prefeituras que
disponibilizavam as contas publicas para consulta da comunidade em mecanismos de

acesso a todos.
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Tabela 11 - relacdo do numero de municipios da Zona da Mata Mineira

que publicaram as contas publicas dentro do prazo da LRF.

Ano 1998 | 1999 | 2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005

Numero de | 111 115 123 130 140 130 138 135

municipios

Fonte: baseado nas informag¢oes da STN.

A LRF inaugurou a obrigatoriedade da realizagdo de Audiéncias Publicas,
trimestralmente, para apresentar as contas publicas do periodo, além de demonstrar o
andamento dos projetos e politicas publicas do prefeito. As entrevistas sinalizam para a
realizacdo destas, dentro do prazo como a LRF determina, consolidando uma evidéncia da
introdugdo de um forum para exercer a accountability.

A participagdo popular foi mencionada por muitos entrevistados, como sendo um
ponto ainda muito timido na vida dos municipios. Além da baixa participacdo da
comunidade, hd um problema de cultura aliado a falta de conscientizacdo, ou seja, a
populag¢do ndo tem o héabito de controlar e discutir com o prefeito sobre suas demandas.
Entretanto, isso ndo significa que eles ndo saibam dos seus problemas, eles sabem, mas
podem ndo saber como se comunicar e, principalmente, definir prioridades.

O cidaddo brasileiro ndo esta preparado para participar do processo
orcamentario. Ele ndo se interessa pelas informag¢des do seu municipio.
As audiéncias publicas ndo sdo efetivas. Vocé apresenta nimeros ¢ ele
quer ver obras. (Municipio B-2)

A comunidade ¢ importante ndo s6 no aspecto legal, da exigéncia da lei,
mas também no carater de aceitabilidade. (Municipio A-1)

Nao vem ninguém, o comparecimento ¢ baixissimo, o que provoca
desestimulo dos profissionais que se empenham para levar o debate para a
comunidade. (Municipio A-2)
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As Audiéncias Publicas servem para o prefeito demonstrar o que ele esta
fazendo, expor seu trabalho, mas a comunidade tem que participar para
propiciar o feed back.Muitas audiéncias publicas ndo tem cortim.
(Municipio C-2)

A comunidade ndo aparece e, quando aparece, quer sempre priorizar seus
interesses, nao percebe que tem que prestigiar o todo, aquilo que é melhor
para a populacdo. (Municipio A-1)

Contudo, a LRF também produziu inovagdes dentro do cenario das prefeituras, no
sentido de aumentar a participagdo popular, bem como, facilitar a comunica¢ao da
comunidade com os agentes das politicas publicas. Assim, aparece o papel dos lideres

comunitarios e dos conselhos municipais no didlogo da comunidade com a prefeitura.

O Informativo Municipal foi criado com a LRF, com objetivo de publicar
as obras. (Municipio A-1)

Aqui o prefeito criou as Audiéncias Publicas Comunitarias, aonde o
prefeito e sua equipe vdo até a comunidade e exploram seus problemas
para poder apresentar solugdes. Além disso, questionarios sdo distribuidos
pelas agentes comunitarias (PSF - plano de saude familiar, medicina
preventiva) com objetivo identificar as necessidades daquela comunidade
(fungdo de saude e social). Também foram desenvolvidos métodos
primitivos e simples de triagem de necessidades, com prioridade norte: a
comunidade. (Municipio B-1)

Os lideres comunitarios sdo convidados a participar do processo de
elaborag@o do planejamento, com documentos que conscientizam estes da
realidade do municipio. As vezes, os conselhos municipais existem, mas
ndo atuam.............. (Municipio A-1)

O lider de bairro ¢ instruido a realizar debates com sua comunidade na
associacdo subsidiada pela prefeitura, para trazer as prioridades dos
bairros. (Municipio A-2)

E o que a gente esta implementando agora no municipio é o Orgamento
Participativo, que isso ndo era feito, inclusive foram me chamar agora
para uma reunido 14 no gabinete do prefeito com lideres comunitarios, que
a gente esta discutindo politica habitacional, que ¢ um dos grandes
problemas aqui do municipio, ja prevendo as agdes que serao
implementadas e custeadas ja com o orgamento de 2007. (Municipio A-2)

Plano decenal da educagdo que procura conscientizar a populagdo dos
seus direitos e deveres como cidaddo. (Municipio A-1)

Nos fazemos pesquisas abertas, onde a gente identifica e checa esses
maiores problemas da cidade (...) Entdo, dentro dessas pesquisas ¢ logico
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que existe a participagdo popular (...) Entdo ha uma ampla participacao
popular. (Municipio B-1)

Entretanto, essas agdes sdo percebidas em poucas prefeituras (3 das 6, 50%),
quando devia ser em todas, pois, a lei exige a participacdo popular. Mesmo assim, 0s
depoimentos revelam que o modo de gestdo predominante nesses municipios aproxima-se
do caracteristico de uma democracia delegativa, dado e existéncia de gestores, que se
sentindo como “donos da politica” (O'DONNELL: 1991), atuam criando obstaculos a
gestdo participativa. Esta constatacdo ¢ fortalecida com a revelacdo do entendimento dos
agentes de pesquisa de que pesquisas com ampla divulgagdo popular sdo utilizadas como
instrumento de orgamento participativo.

O comportamento autoritario dos gestores entrevistados e o sentimento de
onipoténcia revelado em dois depoimentos, confirmam o exposto por Sano e Abrucio
(2004) sobre a existéncia de um estado patrimonialista, que ndo abre para o controle da
sociedade

Eu ndo adotei o orgamento participativo porque eu conheco hoje todas as
necessidades prementes do municipio. O que precisa melhorar na
educacdo, isso ai de um ano para o outro eu ja sei. Na satde, o que precisa
melhorar, o que eu preciso fazer, o que ¢ que eu ndo tenho e que eu vou
buscar. Na estrutura da cidade como um todo, na pavimentacao,
drenagem, embelezamento da cidade, entendeu? Entdo, eu conheco tudo
como a palma da minha mao. (Municipio C-2)

Nosso processo de planejamento ainda é modelo tradicional. Ja participei,
em outros municipios de consulta popular. Mas até para consulta popular
tem que ter organizacdo (..) Mas teve um momento que virou uma
balburdia. Todo mundo queria opinar por tudo, queriam nomear até poste!
E ai ficou dificil, a gente sentar 14 e colocar, detalhar tanto o orgamento.
A, chega! (Municipio B-2)
Constata-se, também, que had certo receio do confronto popular, que o
instrumento do or¢amento participativo pode suscitar € que a resisténcia quanto a

ampliagdo ou criagdo de espagos para a participacdo da sociedade civil, com poder de

decisdo, ¢ uma das caracteristicas desses gestores:
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Entdo essa experiéncia ¢ totalmente diferente do que se falou até hoje de
Orgamento Participativo. Eu lhe confesso, pelo que nos pudemos
consolidar, foi uma experiéncia muito positiva, porque retratou de uma
forma muito impessoal, sem aqueles debates calorosos, e muitas vezes
reivindicagdes que a propria prefeitura ja estava atendendo. (Municipio B-

1)
Consideracdes dessa natureza rematem, ainda, as consideracdes de Sano e
Abrucio (2004) sobre o funcionamento da democracia brasileira, em que se identifica a
persisténcia de um comportamento ndo democratico das elites politicas e a rejeicdo dos
avancos constitucionais neste campo:
Porque o que a gente vé ainda € que nds estamos preparados para essa
discussdo. Vocé pode até tirar um exemplo dos planos diretores dos
municipios. Dificilmente se chega a um denominador comum. Eu acho
que o Or¢camento Participativo, as decisOes participantes de uma cidade,
tém que ser muito bem trabalhadas... (Municipio C-1)
O que nos temos conhecimento é que o Orcamento Participativo ndo deu
os frutos que se pensava, inclusive ele foi implantado com muita énfase
em outros municipios, em especial Porto Alegre, mas ndo surtiu os efeitos
desejados. Sdo as informagdes que temos técnicas, tecnicamente porque,
segundo o que foi observado é de que houve uma espécie de(...).um certo
conflito entre as comunidades, os representantes das comunidades de
bairros etc, com no caso, o poder legislativo, que tem os seus

representantes. Entdo esse problema gerou uma certa dificuldade e houve
a necessidade de uma adaptag@o. (Municipio B-2)

Nao se pode deixar de reconhecer que existe, nos gestores entrevistados,
uma preocupacao em, de uma forma ou de outra, viabilizar a voz da comunidade.
Entretanto, a presenca de expressoes do tipo “sem os debates calorosos”, “balburdia”, “nao
estamos preparados” ¢ “ o OP nao deu os frutos que se pensava” permite inferir que o
exercicio desta so ¢ permitido de uma forma tdo bem controlada que nao ha como dissociar
tais tentativas do modelo de participagdo administrada (RAMOS: 2005), ou coopatada
(PO:2005). Constitui-se, portanto, que o objetivo, nesse caso, ndo ¢ fortalecer a democracia,

mas a reducdo de conflitos para garantir a continuidade dos detentores do poder. Segundo
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Ramos (2005), este tipo de participagdo popular s6 leva a indicagdo do enfraquecimento da

accountability.

4.2.3. Responsabilizacdo - objetivo especifico D

As sangdes institucionais e pessoais, criadas para garantir a efetividade da LRF,

deverdo ocorrer sempre que houver descumprimento das regras nela estabelecidas. Neste

sentido, alteragdes foram processadas no Coédigo Penal Brasileiro por meio da Lei

10.028/00, denominada Lei de crimes de Responsabilidade Fiscal, a fim de assegurar a

responsabilizacdo de seus transgressores.

Inquiridos a respeito da responsabilizacdo por seus atos de descumprimento aos

ditames da LRF, os entrevistados revelam que, para eles, a Lei atua como inibidor a

irresponsabilidade com o trato do dinheiro publico, bem como desestimula o ingresso, na

politica, de candidatos ndo comprometidos com o erario publico:

Para mim foi importantissima, porque o gestor vai pensar duas vezes em
fazer uma obra que ndo possa pagar, em deixar restos para os outros, em
usar a pratica de corrupcdo. Vai pensar duas vezes. (Municipio B-2)

..... acho que essas penalidades trazem para o administrador publico, que
ele pense duas vezes né, antes de se candidatar a um pleito executivo de
que a realidade da administragdo publica tem que ser comparada com
muita responsabilidade, ou seja, vocé ndo deve sob hipotese nenhuma,
gastar mais do que vocé arrecada. (Municipio C-1)

Vai acontecer uma selecdo natural. Aqueles que estdo mais preparados,
mais equilibrados, vao ficar, vao ter acesso aos recursos. Na propria Caixa
Econdmica se vocé ndo tem certiddo da previdéncia, ndo estiver com os
encargos atualizados ndo faz parte daquele grupo de abrir a porta e tentar
buscar recursos. E importante (.......) a0 comentar essas ilegalidades, pelo
menos se 0 Ministério Publico fizer um acompanhamento e processa-lo,
ele, como pessoa, ndo estard mais se habilitando aquele curso de prefeito,
sobre questdes de experiéncia no municipio ¢ achando que ndo deve
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cumprir a lei, que a Lei ¢ dura. Mas ¢ dura pra todo mundo. (Municipio
A-1)

Nao constrange, porque eu acho que s6 pode constranger quando o gestor
ndo cumpre a legislacdo. Quando ele cumpre a legislagdo ndo existe
nenhum constrangimento, pelo contrario, ele se sente a vontade até para
prestar as informagdes que sdo necessarias, se antecipa até no processo.

Entdo para nos ¢ irrelevante, ndo tem nenhum constrangimento.
(Municipio B-1)

E justissima. Hoje vocé ndo pode, de hipotese nenhuma, gastar mais do
que arrecada. Tudo aquilo que vocé empenha dentro do exercicio,
principalmente nesse ano politico ¢ preciso que vocé, no dia 31 de
dezembro esteja com tudo pago ou que esteja com saldo para
posteriormente pagar essa despesa. Entdo isso ¢ essencial para que essa
divida, esse passivo ndo passe para o proximo gestor. Entdo eu acho que a
LRF veio para ficar e veio para moralizar a administragdo publica.
(Municipio A-2)

A lei deveria punir mais, para combater a corrup¢ao e o descaso com
erario publico. Inegibilidade ¢ pouco como puni¢do. Deveriam ter
puni¢des mais severas. (Municipio C-1)

Com lei de improbidade administrativa o agente publico ficou a mercé de
sangdes que trouxeram responsabilidade ao trato do dinheiro publico.
(Municipio A-1)

Sempre tem um jeitinho de bular, antes era pior agora ficou mais dificil. A
LRF deixas brechas para a corrupcdo e permite que administrador publico
magquei a realidade do municipio. Por exemplo, ndo ¢ ndo deixar divida
para o outro prefeito, tinha que ser ndo deixar divida para o outro ano.
(Municipio B-2)

Entretanto, um dos entrevistados chamou a atencdo para o fato que, em algumas
situacdes, o desequilibrio fiscal pode ser decorrente de fatores exdgenos a sua gestdo e,
neste sentido, nao faria sentido a responsabilizagdo recair sobre o municipio e, ou seus
agentes. Portanto, a LRF necessitara de alguns ajustes:

Eu ndo tenho temor nenhum disso. O que eu acho ¢ que a Lei precisa de
alguns ajustes. Vou lhe dar um exemplo claro: vocé vem com um
planejamento do municipio, um planejamento de despesas, um
planejamento anual de despesas, de investimento, de custeio da cidade,
por exemplo, e ai vocé tem sem nenhuma explicagdo,apenas a explicagdo
de que a conjuntura nacional, uma queda do FPM de 38%. Entdo, por que
i1sso ndo ¢ levado em consideracao? Se eu contrato uma obra, e essa obra
deve ter a sua documentagdo, a sua concorréncia, tudo legal. Eu comego
essa obra e planejo essa obra em cima da receita da FPM. Se essa obra
sofre uma queda de fluxo de caixa de 38% por que ¢ que a lei ndo pode
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revisar isso? Eu nao fui causador da queda, o gestor municipal ndo foi o
causador da queda. Entdo o que eu acho é que tem que haver alguns
mecanismos de flexibilidade de algumas coisas na Lei que possam ser
utilizados em momentos como este. (Municipio A-1)

Eu queria ter o poder pra decidir pelo prefeito, quando este se nega a
aceitar, pois eu tenho a solidariedade. (Municipio B-1)

Percebe-se que a LRF sofre muitas criticas, que aponta para a sua importancia dentro do
cenario das finangas publicas brasileiras, pois, estd gerando controvérsia e sendo alvo de
sugestdes e objurgacdes.

Verifica-se, portanto, que os entrevistados ndo discordam da existéncia formal da
punicdo, nos casos de comprovacdo de comportamento inadequado no trato do dinheiro
publico. Considerando a nossa tradicdo de pouco zelo com a coisa publica, a aceitacdo
desta responsabilizacdo, revela nos depoimentos, ndo deixa de ser positivamente
surpreendente. Neste sentido, para que a LRF atue na pratica como introdutéria da
accountability no Brasil, a aplicagdo das sang¢des institucionais e pessoais aos seus
transgressores ¢ condi¢ao sine qua non. Ou seja, a capacidade de impor san¢des e perda de
poder para aqueles que violarem os deveres publicos ndo deve ser negligenciada pelos
orgdos responsaveis. Do contrario, fica o alerta de Schedler (1999) de que exercicios de
accountability que expdem delitos sem a imposigdo de conseqiiéncias materiais aparecerao
como fracas e diminuidas formas de accountability (impunidade).

A Tabela 7 resume a andlise dos trés pilares da LRF (Planejamento, Transparéncia e
Responsabiliza¢do) percebida nos municipios estudados, em todos os anos a partir da

aprovagao da LRF.
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Tabela 12 - resumo da andlise dos pilares da LRF (Planejamento,

Transparéncia e Responsabiliza¢ao)

Pilares | Variaveis Cidade | Cidade | Cidade | Cidade | Cidade | Cidade

da LRF A-1 A-2 B-1 B-2 C-1 C-2
Planejamen | Utilizacdo da PPA, LDO E | SIM SIM SIM SIM SIM SIM
to LOA
Planejamen | Orcamento participativo NAO NAO NAO NAO NAO NAO
to
Planejamen | Plano diretor SIM SIM NAO |[NAO |NAO |[NAO
to
Responsabi | Inscri¢do em restos a pagar | NAO NAO NAO SIM NAO SIM
lizagao sem disponibilidade de

caixa
Responsabi | Participagdo popular BAIX | BAIX |BAIX |BAIX |BAIX |BAIX
lizagao A A A A A A
Transparén | Publicagio da PPA, LDO e | NAO NAO NAO NAO NAO NAO
cia LOA
Transparén | Publicagdo das Contas | SIM NAO | SIM SIM SIM NAO
cia Publicas
Transparén | Realizagdo de Audiéncias | SIM SIM SIM SIM SIM SIM
cia Publicas

Fonte: dados da pesquisa.
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5. Conclusao

Diante do cenério atual de escandalos de corrupcdo e impunidade dos agentes
delituosos, um estudo do comportamento das Contas Publicas dos Municipios serve para
representar o estagio de preocupagdo que as administracdes publicas possuem com o real
cumprimento das leis e do atendimento das demandas da sociedade.

Além disso, essa pesquisa procurou identificar a percepc¢ao dos agentes publicos quanto
a maneira de conduzir o erario publico, ou seja, como se devem compor os gastos e as
receitas para assistir toda a comunidade tendo prioridades relevantes para esta.

Assim, este estudo da influéncia da LRF na gestdo das Contas Publicas dos municipios
da Zona da Mata Mineira serve para refletir sobre a realidade do cenario das Prefeituras
brasileiras, além de identificar o real impacto da LRF neste contexto.

A LRF influenciou, principalmente, a arrecadagdo dos Municipios, bem como,
aumentou o equilibrio fiscal, reduzindo despesas desnecessarias. Entretanto, aumentaram o
endividamento e negligenciaram os limites constitucionais (saude e educacao).

Além disso, as contas publicas passaram a ser publicadas periodicamente e
obrigatoriamente discutidas com o legislativo e a comunidade, que ainda possui pouca
forca dentro das arenas de debate, que sinaliza para o enfraquecimento da accountability. A
acdo da responsabilizacdo, inibindo o gestor delituoso, ficou limitada pela impunidade,
enquanto o planejamento das contas publicas ainda fica a mercé dos desmandos dos
prefeitos.

De acordo com a pesquisa, os pilares da LRF sdo: planejamento, controle,

responsabilizagdo e transparéncia. Diante disso, destaca-se:
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1. Controle - objetivo especifico B
X Aumento da receita propria — A LRF, embora ndo seja a unica razao,
motivou o empreendimento de esforgos para ampliar a arrecadacdo tributaria. Nesse
aspecto, as agdes como recadastramento de imoveis, aplicagdo de corregdes de
bases de calculo de impostos, aquisicdo de sistemas de processamento de dados e
montagem de parque computacional, cobranga da divida ativa entre outras, sdo
exemplos de que as administragdes desses municipios reagiram, conforme
determinado pela Lei. Quanto as agdes de cobranca da divida ativa, embora os
pareceres do TCM as considerassem timidas ou inexpressivas, levando-se em conta
o quadro inercial que prevalecia antes da Lei, reconhecemos que estas, ainda assim,
se constituem em avangos neste campo;
x Aumento da despesa com pessoal — A LRF, ao contrario do que se pensava,
fez aumentar os gastos com pessoal, garantindo o emprego dos funcionarios e
aumentando os dispéndios com treinamento desse pessoal, na busca pela melhoria
do atendimento as demandas da comunidade.
X Descaso com os limites constitucionais — A LRF ndo conseguiu
conscientizar os agentes publicos sobre a importancia de se investir em educagdo e
saude, apesar de instituir sancdes para o descumprimento dos limites
constitucionais. Percebeu-se que esses gastos eram negligenciados, sempre que
havia necessidade de cortar despesas, ao ponto de ndo atingir o limite minimo de
gastos com essa conta em alguns casos. Havia uma prioridade em reduzir esses
dispéndios principalmente, quando hd uma redugdo na arrecadacdo pelo fato da
vinculagao.
X Extrapolagdo do limite de endividamento — A LRF ndo provocou a reflexo

esperado com relagdo ao endividamento dos municipios e, ainda houveram véarios
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limites superados pelos municipios estudados e, até mesmo, inscricdo em restos a
pagar de um mandato para outro sem provimento no caixa para pagamento. Esse
fato sinaliza para a falta de responsabilidade com o erario publico e para a
impunidade dos atos dos agentes publicos, deixando a comunidade a mercé de seus

desmandos.

2. Planejamento - objetivo especifico C

x Controle das despesas — A LRF motivou o controle do gasto na
administracao publica. Os depoimentos revelam que ¢ comum, nas municipalidades
estudadas, a adocdo de medidas que visam a racionalidade e o controle do gasto
publico. Verifica-se, assim, que a contribui¢do da Lei foi a de reforgar, nos gestores,
o sentido da responsabilidade pela busca do equilibrio nas contas publicas. A busca
pelo equilibrio fiscal despertou os gestores, também, para a necessidade da
qualificacdo de seu quadro administrativo. Percebe-se que, para atender aos ditames
da LRF, a realizagdo de concursos e de treinamentos figuraram como medidas
adotadas pelos gestores municipais, para melhorar a profissionalizagdo, pelo menos
quanto aos funcionarios envolvidos com a questdo orcamentaria; e

x Utilizacao da PPA, LDO e LOA — A LRF tornou obrigatoério o emprego
destas ferramentas do planejamento, sendo que, para tanto, atrelou a gestdo dos
recursos publicos a um programa, pelo menos no papel, de longo prazo. Apesar de
outras medidas de planejamento como o Or¢amento Participativo e Plano Diretor,
que a LRF incentivou e ndo foram adotados (somente os municipios que eram
obrigados a fazer o Plano Diretor, colocaram-no em pratica), os avangos no
planejamento foram positivos pois, por mais precarios que tenham sido, eles foram

inaugurados depois da LRF.
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1. Transparéncia - objetivo especifico D

x Atuacdo ineficaz dos orgdos competentes para fiscalizagdo — O controle
horizontal (6rgdos institucionais) e vertical (sociedade civil) também ndo reagiram,
positivamente ao poder delegado pela LRF. Verifica-se, nos depoimentos, que os
orgaos de controle e a sociedade civil ainda ndo se comportam como vigilantes das
acoes do Executivo. Ademais, a mencionada tranqiiilidade do Legislativo, quando
da realizagdo das audiéncias publicas, indica de que estas funcionam mais como um
brago do Poder Executivo do que como um poder ativo e fiscalizador; e

x Liberdade controlada para a participacao popular — as prefeituras permitem a
participagdo popular, mas com barreiras que condicionam sua vontade em atender
aos interesses dos agentes politicos. Dessa forma, as demandas da comunidade sao
deixadas em segundo plano, como também a participagdo popular fica limitada. Isto

evidencia um enfraquecimento dos canais de accountability.

2. Responsabilizagdo - objetivo especifico E
x Sangdes sem efeitos na pratica — As sangdes institucionais e pessoais, ou
seja, a responsabiliza¢cdo pelo descumprimento ao determinado pela LRF, quando
corretamente aplicadas, podem desestimular, no longo prazo, o ingresso na carreira
politica daqueles cujos objetivos ndo estejam coadunados com as praticas da boa
gestdo publica. Entretanto, dado a debilidade verificada quanto a transparéncia e

controle, esta etapa da accountability parece estar seriamente prejudicada.

Diante do exposto, ficou claro que a comunicacdo entre cidadaos/governantes foi

desenvolvida, no cendario brasileiro, com o advento da LRF. Entretanto, esses canais de
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comunicagdo foram pouco explorados, justificados pela baixa participacdo popular e
descaso dos agentes politicos.

No entanto, deve-se reconhecer que os avancos observados, ainda que timidos, ndo
podem ser desprezados. Tais avangos, embora ainda insuficientes para sinalizar que a
corrupgao esta enfraquecendo, constituem um bom sinal de que se pode continuar sonhando
e lutando pela consolidagdo de uma cultura politica mais democratica em nosso pais.

Neste sentido, a hipdtese inicial de que a LRF seria introdutéria da cultura da
accountability na gestdo das Contas Publicas foi sustentada pelo fato de que antes ndo
existia a cultura da accountability na gestdo do erario publico antes da LRF e, agora,
mesmo que minimamente, existe uma maior preocupagdo com a publicagdo de relatorios e
participagdo da populagdo na geréncia do Municipio.

Segundo Sacramento (2003), a cultura predominante no Brasil é a do
patrimonialismo, ou seja, aquela em que o agente politico confunde seu patrimonio com o
do Municipio. Depois da LRF, existe uma tendéncia a alteracdo desse quadro, tendéncia
esta que pode ser questionada no futuro, mas que, no momento, conduz a uma
administragcdo mais participativa da populacdo e maior preocupagdo com o atendimento as

demandas sociais.
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6. Consideracdes Finais

Como uma pesquisa descritiva e exploratoria e valendo-se dos recursos
metodoldgicos, que uma pesquisa dessa natureza permite algumas limitagdes podem ser
apontadas neste estudo, como a impossibilidade de generalizar algumas conclusdes devido
a utilizagdo de uma amostra pequena.

Diante de tais limitagdes, sugere-se de que outros estudos sejam realizados, a fim de
verificar se 0 mesmo ocorre em outras regides € em municipios com caracteristicas
diferentes.

Estudos complementares também poderdo ser empreendidos, no sentido de
conhecer, por exemplo, a percepcdo dos atores do Legislativo sobre a LRF e se esta
influencia seu modo de atuacdo. Verifica-se também, por meio de surveys, até que ponto os
cidadaos comuns se sentem confortaveis com a linguagem utilizada nos demonstrativos da
LRF, a ponto de interpretarem, adequadamente, as informagdes disponibilizadas.

Outro interessante aspecto a ser pesquisado o atendimento as necessidades da
comunidade depois do advento da LRF com pesquisas qualitativas como focus group. O
Tribunal de Contas também pode ser fonte de pesquisa, entrevistando profissionais e
coletando suas opinides.

Enfim, a aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ um fato que merece ser

estudado sob inimeros aspectos.
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8. Apéndices

APENDICE A:

1. ldentificacéo do entrevistado:
Qual o seu nome e escolaridade?
Qual sua fung¢do e o periodo na mesma?

2. A percepcao dos prefeitos e secretarios quanto a aprovacéo da LC
101/2000, a LRF:

Vocé acha que a LRF influenciou na maneira de gerir as contas publicas?

Qual a importancia da LRF?

Por que o equilibrio fiscal € necessario?

3. A percepcdo dos prefeitos e secretarios quanto aos principios da
LRF:

4 Planejamento:

A vinculagdo da LOA a LDO e ao PPA engessa a administracao?

Ha brechas para o jeitinho?

b Controle e transparéncia:

Fui criado ou aprimorado algum mecanismo de participagao da comunidade
na gestao publica?

E publicado na internet ou em outros mecanismos de comunicagio a contas
publicas? Quais?

As audiéncias Publicas melhoram a comunicacao com a comunidade?

Gera controle pela comunidade?:

Considera importante?

O legislativo e o Tribunal de Contas exercem controle?

Sente-se controlado ou engessado pelo Legislativo, TC ou comunidade?

® Responsabilizacgéo:
A responsabilidade pelos seus atos incomoda?

Considera justo?

Constrange o poder?

Se considera pressionado?

4. influéncia da LRF no modo de gestéo:

Elaboracao do PPA, LDO e LOA: quem participa do processo?

Houve instituicdo de mecanismos de participagdo da sociedade na
discussdo do processo orcamentario?
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O que vocé pensa sobre o Orgamento participativo? Ele pode ser util na
gestdo da coisa publica?

A sociedade civil mostra-se preparada para participar do processo decisorio
das politicas publicas?

PPA, LDO e LOA esté disponivel para consulta na internet? Por que?
Considera importante ou nao?

O processo de escolha da equipe (Secretariado-especialmente o de
Finangas). Critérios adotados na escolha (pelo menos trés)

A comunidade representada nos conselhos: houve mudanga na postura?
Questiona?

Como se da o processo das audiéncias publicas? Quem participa (prefeito
ou secretdrios)? Justificativas. E o Legislativo, como se comporta? Ha
pressoes?

O atendimento as demandas particulares.

O papel do secretario de finangas nesse modelo de responsabilidade fiscal.
Segura muito o prefeito?

Medidas adotadas para o aumento da receita propria.

Medidas adotadas para a redugdo das despesas.

Medidas adotadas para o cumprimento dos limites de gastos com saude e
educacao.

Tem pagina na internet? A disponibilizacdo das informagdes gera
indagac¢des ou respostas da sociedade civil?

A LRF motivou a inovagao na sua gestao? O que ha de novo que se atribui
a influencia da LRF: por causa da LRF?

A expectativa do final de gestdo: a heranca fiscal serd erradicada? O
Municipio tem adotado providencias nesse sentido?





