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RESUMO



A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) representa uma relevante mudanga
institucional e estd inserida num contexto de crise e reforma do Estado. O objetivo
desta tese ¢ analisar o impacto da LRF sobre as finangas e sobre a gestdo publica dos
municipios gatchos. A pesquisa aponta que o gestor publico municipal do RS atuou
no sentido de atender aos limites de gasto com pessoal, estabelecidos pela LRF,
resultando numa reducdo na razdo entre despesa com pessoal/RCL em todos os grupos
de municipios. Também, todos os municipios classificados por tamanho passaram a
apresentar superavit, a partir de 2001. O comportamento dos gastos municipais por
funcdo aponta que nos municipios com mais de 200 mil habitantes, a partir de 2001,
ocorreu queda na participagdo relativa dos gastos sociais, atingindo em 2004, niveis
inferiores aos registrados nos anos de 1997 a 2000. A pesquisa de campo aponta que,
se de um lado, o gestor implementou inovagdo (como o Controle Interno) e medidas
visando a moderniza¢do da administragdo tributaria, todas focadas ao equilibrio fiscal
exigido pela LRF, de outro, ndo ¢ possivel afirmar que estas medidas possibilitaram a
racionalizacdo do gasto publico e a ampliagdo da qualidade dos servigos prestados.
Também ndo representou aumento na participacdo relativa da despesa de capital

(investimentos).

Palavras-chave: finangas publicas municipais; Lei de Responsabilidade fiscal; gestao

publica.

ABSTRACT



The Law of Fiscal Responsibility (LRF) represents a relevant institutional
change and is inserted in a context of crises and State reform. This thesis intends to
analyze the impact of the LRF on the finances and public management of the councils
of Rio Grande do Sul (RS). The research points out that the public council of RS acted
respecting the budget for personal spending established by the LRF witch resulted in a
reduction on the reason between the spending with personal/CRN in all groups of
cities. From 2001, all the cities classified by size also presented a surplus. The public
spending by function points out that the cities with more than 200 thousand inhabitants
since 2001 presented a drop down on the participation of the social spending, reaching
in 2004 inferior numbers than the ones registered on the 1997 to 2000. The research
showed that if in one side the public councilor innovated (with the interior control)
and implemented the modernization on the tax administration looking to achieve the
balance of the accounts demanded by the LRF, in the other side, it is not possible to
confirm that this measures represented the improvement of the quality of the public
spending and the service given. It did not represent the higher participation on the

capital expenditures, such as the investments.

KEYWORDS: County Public Finance; Law of Fiscal Responsibility; Public

Administration.
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1 INTRODUCAO

A crise do Estado brasileiro, a partir do final dos anos 1970, provocada por
um conjunto de variaveis macroecondmicas nacionais € internacionais, reduziu a
capacidade do Estado em continuar exercendo o papel de financiador, coordenador,
produtor e investidor, como também de atender as demandas sociais basicas. No plano
teorico houve um deslocamento do modelo keynesiano - cepalino para o, de
expectativas racionais.

Ao mesmo tempo em que a Constituicdo democratica de 1988 introduziu um
conjunto de mudancas voltado ao atendimento de demandas sociais, represadas
durante o periodo de ruptura institucional, e fundamentalmente, a promocdo da
descentralizagdo fiscal aos Estados e Municipios, a partir dos anos 1980 e 1990,
influenciada pelas idéias do Consenso de Washington, predominou na literatura
econdmica a defesa da necessidade de o Estado reduzir o grau de intervencdo na
economia ou de “reconstruir” o Estado brasileiro, conforme aponta o PDRAE - Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Neste sentido, a introdug¢do da LRF foi
precedida por um quadro de crise fiscal do estado brasileiro e ndo representou uma
acdo isolada, uma vez que esta inserida num conjunto de medidas que objetivaram,
especialmente a partir dos anos 1990, o redesenho do Estado brasileiro.

A preocupacao com equilibrio fiscal e a implantagdo de novos codigos de
regras fiscais a administracdo publica tem sido pautada em inumeros paises de
diferentes estagios de desenvolvimento. Nesta mesma direcdo, em maio de 2000,
entrou em vigor no Brasil a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF.

O principal objetivo da Lei Complementar n°101/2000 consiste em definir
normas de finangas publicas voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal, através da
acdo planejada e transparente, prevencao de risco e correcao de desvios que afetam o
equilibrio das contas publicas e que garanta o equilibrio, através do cumprimento de
metas e resultados entre as receitas e despesas € o cumprimento de limites e condig¢des
no que se refere a renuncia de receita, gasto com pessoal, seguridade social, divida,
operagdes de crédito, concessao de garantia e inscri¢do em restos a pagar.

Um dos objetivos da LRF ¢ a disciplina fiscal. Neste sentido, Alesina et al

(1999) apontam que existem trés formas de se obté-la. Através de regras de
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procedimento hierarquicas, normas ou leis de orcamento equilibrado, e por ultimo,
através de regras de transparéncia.

As regras de procedimento hierdrquicas sdo aquelas que atribuem maiores
prerrogativas ao Poder Executivo em relagdo ao Legislativo em matéria or¢amentdria.
As regras de or¢amento equilibrado, segundo os autores, definem as restri¢des ex -
ante, como os limites de gastos com pessoal e endividamento, coerentes com a politica
macroecondmica, ¢ sua contabilizacdo ex - post de forma que, no final do exercicio,
obtenha o equilibrio or¢amentdrio. E as regras de transparéncia sdo as normas
relativas a elaboragdo de relatorios inteligiveis e a acessibilidade facilitada ao cidadao
comum destas informagdes relativas a gestdo publica. Os autores enfatizam que a
auséncia de transparéncia possibilita o surgimento de artimanhas contabeis
desvinculadas da realidade.

A LRF incorporou os trés tipos de regras. As normas de procedimento podem
ser interpretadas pelas exigéncias estabelecidas em relagdo a elaboracao,
implementagdo e execucao dos instrumentos de planejamento, o PPA — Plano
Plurianual, a LDO — Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da LOA - Lei Or¢amentaria
Anual, o or¢amento propriamente dito. As regras de or¢amento equilibrado sdo
identificadas na definicdo dos limites de gasto com pessoal ¢ de endividamento e na
exigéncia de equilibrio entre receitas e despesas orcamentdrias. Por fim, as regras de
transparéncia, em varios artigos que tratam da matéria, dedicando um capitulo
exclusivo a transparéncia.

A partir da definicdo de principios norteadores de gestao fiscal responsavel, e
também partindo do pressuposto de que o atendimento de demandas sociais basicas ¢é
indissociavel a funcdo de Estado, objetivamos nesta tese identificar os impactos da
LRF sobre as finangas dos municipios gauchos, apds o primeiro mandato dos prefeitos
que governaram sob a vigéncia da referida lei. Assim temos como meta identificar os
impactos quanto a execucao or¢amentaria, adequagao aos limites de gasto com pessoal
e divida e comportamento dos gastos municipais (por funcdo e por categoria
econdmica) no periodo de 1997 a 2004. Além disso, identificaremos quais os
impactos da LRF na gestdo publica com enfoque a gestdo orcamentaria, a gestdo de
pessoal e a transparéncia fiscal. Esta analise tem como escopo responder se os limites
e regras impostos aos Entes Municipais, através da LRF, possibilitaram o surgimento

de inovagdes na gestao publica.
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De acordo com Pinho (2002) o tema “inovagdo na gestdo publica” carece
muito de desenvolvimento conceitual e tedricol. Na auséncia de um referencial tedrico
especifico para a inovagdo governamental utilizamos o referencial tedrico
schumpeteriano usado por Pinho (2002), adaptando-o de uma visao do processo de
inovacao no sistema produtivo capitalista para a andlise da inovag@o na gestao publica.
Schumpeter vé o capitalismo num processo de mudanga caracterizado pela “destruicao
criativa”, processo através do qual velhas estruturas sdo substituidas por novas,
promovendo desenvolvimento econdmico. Dentre os fatores capazes de romper com
esse fluxo sdo, dentre outros, a implementagio de inovagdes?2.

Obviamente, ha uma diferenca significativa entre avaliar o sistema
econdmico produtivo e o setor publico. A esse respeito Finger e Brand (2001)
apontam que a introducgdo de inovagdes no setor publico enfrenta restrigdes ambientais
e restri¢Oes relativas a identidade cultural. As restricoes ambientais referem-se ao
ambiente no qual o setor publico esta inserido. De um lado, atores politicos e de outro,
cidaddos e sociedade, o que torna o funcionamento e a gestdo do setor piblico muito
mais complexos. Nesse sentido, o setor publico opera num contexto politico,
diferentemente do setor privado. A segunda restri¢ao refere-se ao fato de que apesar
de as organizagdes do setor publico serem muito similares, “sendo idénticas as
organizagdes do setor privado, sua histdria, no entanto, faz com que hoje elas parecam
unicas.” (p.170). Assim a histéria é o segundo fator que explica as especificidades do
setor publico como as regras e regulamentos especificos e a estrutura de mercado na
qual estd inserida, muitas vezes, com posicdes monopolistas e com tendéncia a
burocratizagdo. No entanto, a “tendéncia para burocratizacdo ¢ um fendmeno
organizacional e ndo especifico ao setor publico.” (p. 170).

Pinho (2002) aponta que, em geral, a administracdo publica municipal
brasileira se “assenta em bases tradicionais e conservadoras”, de forma que o processo

de inovacgdes caracteristico do setor produtivo ndo atinge a area governamental. Este

' Tanto que o autor ao analisar a inovagdo da gestdo publica municipal baseia-se no conceito
schumpetriano de inovacdo, dada a auséncia de referencial tedrico e basico especifico para inovagado
governamental.

2 Entende-se por inovagdes na visdo schumpeteriana as novas combinagdes dos meios de producio que
provocam uma ruptura no fluxo circular. Podem ser entendidas como inovagdes: a introducdo de um
novo processo de produgdo, de um novo produto, a descoberta de uma nova forma de matéria-prima, de
uma nova forma de organizagdo comercial ou industrial, a abertura de um novo mercado e descoberta
de uma nova fonte de matéria-prima.
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aspecto reduz a amplitude da inovacdo no setor publico, o que ndo impede que
inovacgdes surjam na area governamental.

Outro aspecto a ser considerado segundo Schumpeter (1997) é que as
inovacdes ou as novas combinacdes provocam uma descontinuidade do processo de
desenvolvimento capitalista e acirra a competi¢do entre as empresas. As empresas
(antigas) reagem a competicdo e isso gera desequilibrios e flutuagdes no sistema
capitalista.  Assim, segundo Schumpeter (1997), a inovagdo é o impulso que
revoluciona a estrutura econdmica, a partir de dentro, destruindo, a antiga estrutura e
criando uma nova — Processo de Destruigdo Criadora. E a destrui¢do de antigas e a
criacdo de novas combinacdes (inovagdes) que ocorrem, via concorréncia, com
objetivo de ampliar os lucros. O sucesso de um empresario incentiva outros a
inovarem (processo de difusdo) com o objetivo de desfrutar parte dos lucros do

inovador ou de ndo ser “abatido” ao longo do processo de destrui¢do criadora.

Transpondo para o setor publico, os gestores ndo estdo submetidos a situagdes
competitivas de mesma natureza, mas estdo dependentes da legitimidade?, sendo esta,
muitas vezes dependente da ativacdo de alguma inovagdo. Assim a competicdo no
setor publico pode ocorrer entre administragdes de um mesmo partido ou de partidos
diferentes, de forma que a “competicao” ¢ latente o tempo todo, e ndo somente em
periodos eleitorais. Da mesma forma que os desequilibrios e flutuagdes no sistema
capitalista apontados por Schumpeter sdo decorrentes das inovagdes que provocam
descontinuidade do processo de desenvolvimento capitalista, postulamos que no setor
publico, gestores publicos inovadores podem provocar ruptura, quebrando as rotinas e
introduzindo mudancas na gestao publica e também provocando ruptura/desequilibrios
no sistema politico, pressionando outras administragcdes a adotarem a mesma ou outras

inovacoes.

Como um dos objetivos ¢ identificar o surgimento de administracdo
schumpeteriana, cujas inovagdes tenham sido impulsionadas pela vigéncia da LRF
bem como, difundi-la para as demais administracdes publicas, entendemos como
inovacdo, nesta tese, toda a mudancga introduzida na gestdo publica e que tenha sido
motivada pela necessidade de cumprir com a LRF. “O fazer diferente” e que tenha

resultado na ampliacdo da eficacia do gasto publico e que tenha representado melhoria
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na qualidade do gasto publico, o que por conseqiiéncia possibilitaria ampliar o
atendimento de demandas sociais basicas, em especial, satide, educacdo e assisténcia

social pelo Ente Publico Municipal.

A importancia desta pesquisa, além de preencher uma lacuna no que se refere
ao reduzido numero de estudos sobre o impacto da LRF - Lei de Responsabilidade
Fiscal sobre as finangas publicas dos municipios gauchos ¢ pioneira no que se refere a
pesquisa de campo com uma amostra de municipios gauchos objetivando identificar
mudangas na gestdo publica fruto das exigéncias da LRF. Focar o impacto sobre a
gestdo publica dos municipios justifica-se também, pelo fato de que a esfera municipal
nunca teve, na histéria do federalismo brasileiro, participagdo tdo importante e
crescente na execucdo do gasto publico, em especial em dareas sociais basicas,
conforme aponta Afonso et al (2002). Ainda, diante da crise do Estado brasileiro,
tendo como uma de suas caracteristicas, a incapacidade do Estado de atender as
demandas sociais bésicas da populacdo ¢ de fundamental importancia identificar se
uma mudanga institucional tdo importante representada pela LRF - cujo objetivo
central ¢ a disciplina fiscal - possibilitou o surgimento de inovagdes na gestdo publica
e se estas apontaram para a racionalizacdo do gasto publico, permitindo a ampliacdo e
a qualificacdo dos servicos basicos prestados a populagdo, funcao esta, indissociada do
Estado.

Nossa hipdtese ¢ de que o atendimento aos limites fiscais estabelecidos pela
LRF nao garante a qualificagdo da gestdo publica e por conseqiiéncia, a eficacia dos
servigos publicos ofertados.

Para atender aos objetivos propostos esta tese esta estrutura, além desta
introdug@o, em mais 5 capitulos. No Capitulo 2 abordamos, além de um nao-exaustivo
debate sobre a reforma do estado brasileiro, duas mudangas institucionais importantes,
a Constituicao Federal de 1988 e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
bem como, a relagdo destas com os Entes Municipais ¢ a Lei de Responsabilidade
Fiscal. A partir da anélise das regras e normas definidas pela LRF abordadas no
Capitulo 3, nos Capitulos 4, 5 ¢ 6 analisamos o impacto destas mudancgas sobre as
finangas publicas dos municipios gatchos. No Capitulo 4 apresentamos uma analise

sobre os aspectos relacionados com e execu¢do or¢amentaria, equilibrio fiscal

3 Diniz (1997) aponta que ndo existem formulas magicas para garantir a governabilidade, “ja que
diferentes combinag¢des institucionais podem produzir condi¢des favoraveis a sua existéncia” (p.196).
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(despesa com pessoal e divida) e o comportamento do gasto publico municipal gatcho
por funcdo e por categoria econdmica. No Capitulo 5 analisamos os resultados da
pesquisa de campo com enfoque a gestdo or¢amentaria, de pessoal e transparéncia
fiscal. No Capitulo 6, apresentamos os resultados da LRF sobre as finangas dos
municipios gatchos, utilizando método econométrico da analise e, por fim,

apresentamos as consideracdes finais.
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2 A REFORMA DO ESTADO

A “fun¢do do Estado” configura-se um tema de extenso debate desde os
primordios do capitalismo, de forma que desde entdo, até os dias atuais o Estado
assumiu distintas fungdes. Do ponto de vista histérico, o debate sobre o tema tem
oscilado entre a hegemonia do mercado versus hegemonia do Estado. Os
mercantilistas defendem um Estado interventor voltado para a ampliacdo das reservas
de metais e estabelecendo resisténcia aos interesses mercantis de outros de paises. Na
seqiiéncia os fisiocratas inauguram o “liberalismo fisiocrata” defendendo atividades
economicas livres da agdo estatal. Assim, com a Fisiocracia e advento do liberalismo
econdmico de Adam Smith, segundo o qual existem na economia mecanismos auto-
regulaveis, predominou a hegemonia do mercado. No entanto, a crise mundial dos
anos 1930, mostrou a fragilidade da teoria da auto-regulacdo dos mercados, de forma
que a hegemonia de mercado moveu-se em dire¢do a uma forte intervengdo do Estado
na economia, em funcdo do carater ciclico e instavel da acumulagdo capitalista,
apontado por Keynes. Com a recente crise de Estado, novas abordagens tedricas
passam a questionar esta supremacia de Estado e mais que isso, apontando que a crise
¢ derivada da interven¢do do Estado na economia, em especial, da indisciplina fiscal e
da grande estatiza¢do da economia.

O objetivo deste capitulo ¢ apresentar, de forma ndo exaustiva, o debate sobre
a crise do Estado desenvolvimentista e a configuracdo de um novo paradigma baseado
nas idéias de expectativas racionais, contextualizando assim, o cenario no qual a LRF
entrou em vigor no Brasil. Além disso, também abordamos as mudangas institucionais
representadas pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo PDRAE — Plano Diretor de
Reforma do Aparelho de Estado aprovado em 1995, as quais entraram em vigor num
cenario de crise de Estado e de configuragdo de um novo paradigma de politica

econOmica.

2.1 REFORMA DO ESTADO - DEBATE TEORICO RECENTE

Pelo menos no periodo de 1930 até o inicio os anos 1980 o Estado brasileiro
interviu fortemente na economia desempenhando as fungdes de coordenador,

financiador, produtor e indutor do crescimento econémico. No entanto, a partir dos
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anos 1980 configurou-se o esgotamento do estado desenvolvimentista como indutor
deste crescimento econdémico em funcdo de um conjunto de varidveis
macroecondmicas nacionais e internacionais.

Segundo Barreto (2000) quando o Estado Nacional - Desenvolvimentista
perde a capacidade de ser indutor do crescimento econdmico, a qual tinha sido sua
principal fonte de sustentacdo e legitimacao, inicia no pais um movimento contrario as
posicdes estatistas e o recrudescimento das propostas de reforma de estado. Assim, o
que estd em questdo no debate em torno da reforma do estado “¢ muito mais do que
uma reengenharia administrativa do Estado, mas um reordenamento das relagdes
Estado — sociedade, o que acaba por trazer a tona, para o observador de tal processo,
uma certa reflexdo ja acumulada a respeito do perfil das relagdes entre Estado e
sociedade no Brasil” (p.33).

Estas mudancas na configuracio do Estado, a partir dos anos 1980, podem ser
atribuidas a diferentes movimentos. Segundo Lopreato (2000) no quadro internacional
pelo fim do acordo de Bretton Woods, pela crise da teoria keynesiana de pleno
emprego, pela elevacdo da taxa juros e pelas taxas de crescimento muito baixas
comparativamente ao “anos de ouro” do capitalismo. Adicionalmente, o welfare state
¢ posto em xeque em funcdo da crise fiscal e do aumento da relagdao divida/PIB dos
paises centrais.

Internamente, as finangas publicas enfrentam um periodo de deterioragdo
desde, pelo menos o final dos anos 1970, acelerada pela elevagdo da taxa de juros
internacional no final desta década e agravada ainda mais, pelo pifio crescimento
econdmico, sobretudo, durante a década “perdida”. Com a crise de estado ancorado no
modelo keynesiano-cepalino! o debate sobre os efeitos do déficit publico sobre a
demanda agregada foi relegado a um segundo plano, de forma que no cenario teérico,
passa a imperar a visao das expectativas racionais, sobretudo dos economistas ligados
a escola novo-classica. Assim a andlise sobre a administracdo da demanda agregada
deu lugar a sustentabilidade da divida publica e a solugdo para combater a inflacao e a

crise fiscal bem como a geracdo de superdvit primario e a retomada do crescimento

1 Consideramos a posicdo da CEPAL vigente até o final dos anos 1980, ou seja, até a publicacdo em
marco de 1990, do documento intitulado “Transformag¢do Produtiva com Eqiiidade: a tarefa prioritaria
do Desenvolvimento da América Latina e do Caribe nos Anos Noventa”.
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econdmico se daria através da retirada do Estado da economia. Segundo Lopreato

(2004, p.130) neste contexto:

As questoes de longo prazo relativas ao tamanho apropriado do setor
publico e a construcdo de regras duradouras na conducdo da politica
econdmica ganharam destaque na agenda das agéncias multilaterais. As
reformas estruturais e a introducdo de regras fiscais e monetarias
assumiram o status de principios fundamentais na formacdo de um
ambiente favoravel a expansdo do setor privado. A construcdo deste
cenario econdmico pro-mercado provocou a revisdo dos critérios
anteriores de avaliacdo da politica fiscal e a definicdo de outros
pardmetros na condugdo da politica econdmica e no monitoramento dos
programas de ajuda financeira das agéncias internacionais.

Assim, com a crise da politica de sustentacdo da demanda preconizada pelo
Estado keynesiano, entra em cena a visao liberal de Estado e nesse “novo” liberalismo
impera, do ponto de vista tedrico, a idéia das expectativas racionais, dos novos
classicos. Segundo a visdo das expectativas racionais os agentes econdmicos usam da
melhor forma possivel (ndo cometendo erros sistemdticos) todas as informagdes
disponiveis de forma que a partir destes dados podem mapear possiveis resultados
econdmicos futuros e optar pela melhor forma de atuacdo no presente. Esta ¢ a base
das expectativas racionais introduzidas por Muth (1960 e 1961) e amplamente
utilizadas por Lucas (1960, 1961) nos modelos macroeconémicos (Ramiz et al, 1996).

A luz das expectativas racionais, as politicas de manipulagdo da demanda
agregada para a estabilizacdo do emprego e do produto passaram a ter sua eficicia
questionada de forma que a politica macroeconomica, segundo os novos classicos,
deveria pautar-se

por medidas rigidas, sustentadas no tempo, cujo objetivo seria o de
ancorar as expectativas de mercado e balizar o comportamento de
agentes racionais com perfeita previsibilidade dos riscos de médio e
longo prazos envolvidos em decisdes de curto prazo. O compromisso
com a estabilidade e com as praticas econdmicas dela decorrentes
negava as politicas anteriores de curta durag@o voltadas a sustentagdo da
demanda agregada e assumia o papel de fiador do ambiente favoravel ao
setor privado. (LOPREATO, 2004, p.132).

Dentro dessa logica seria necessaria a implementacao de reformas estruturais
como a redugdo do tamanho do Estado e a promocgao de politicas de liberalizacdo e
desregulamentagdo da economia, propostas estas preconizadas pelo Consenso de
Washington. A partir do pressuposto de que a crise de estado era fruto da indisciplina

fiscal e do excesso do tamanho do Estado, o referido receitudrio apontou quais as
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medidas de politica econdmica que deveriam ser implementadas, seguindo as
“orientacOes” das instituicdes multilaterais. Dentre estas, destacamos: a disciplina
fiscal, objetivando a eliminag¢do do déficit publico, cujo tamanho do déficit implicaria
num superavit primario em razdo do PIB; prioridades ao gasto publico, devendo este
ser redirecionado de areas politicamente sensiveis (administracdo, defesa, subsidios
indiscriminados e “elefantes brancos”) para setores com potencial de distribui¢do de
renda (saude preventiva, educagdo basica e infra-estrutura); liberalizagdo financeira e
comercial; reforma tributaria envolvendo ampliagdo da base tributdria e corte dos
percentuais marginais das taxas; privatizagdes visando a redugdo da intervengdo
estatal, desregulamentacdo da atividade econdmica, determinagdo da taxa de juros e de
cambio pelo mercado e a garantia dos direitos de propriedade (Almeida Filho, 2003).
O ponto central, segundo o Consenso de Washington, era de que a crise de
Estado na América Latina era fruto do “populismo econdmico traduzido em
indisciplina fiscal e excesso de interven¢do do Estado” (Pereira, 1991, p. 3) . Com
base neste diagndstico a solucdo se daria através da redugdo do grau de intervengdo do
Estado na economia e pela obtencdo do equilibrio fiscal. Segundo o referido
receituario o déficit publico gera inflagdo e desemprego provocando instabilidades,
por isso era necessario enxugar a maquina e repassar ao setor privado que “além de ser
mais eficiente”, também reduziria os gastos do Estado. Caberia ao Estado garantir a
estabilidade da moeda através do cumprimento das metas de politica fiscal, tendo
como centralidade a solvéncia da divida publica e a redu¢do do risco pais. O
cumprimento das metas fiscais e por conseqiiéncia, a sustentagdo da divida publica,
depois de algum tempo, abriria um circulo virtuoso de crescimento econdmico,

“gracas ao papel de fiador do ambiente favoravel ao setor privado”.

2.2 REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO

O tema, a reforma do estado no Brasil, estd presente desde a constituicdo do
Estado brasileiro. Se a constituicao deste Estado se efetivou através da implementacao
de um conjunto de mudangas econdmicas, politicas e psicoculturais, conforme aponta
Fernandes (2002), cada um destes processos caracterizou-se por uma reforma do

Estado. No entanto, nesta tese entende-se por reforma do Estado a implementagdo de
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um conjunto de mudangas na economia brasileira, num contexto de crise de Estado, a
partir do final dos anos 1970 e inicio da década de 1980, tendo como justificativa a
incapacidade do estado de continuar exercendo o papel até entdo desempenhado de
indutor do crescimento econdmico.

Neste sentido, a reforma do Estado brasileiro estd na agenda politica desde o
Governo Figueiredo. No periodo de 1979 até o inicio do século XXI foi implementado
um conjunto de medidas objetivando um redesenho do Estado Brasileiro. Destacam-se
o Programa Nacional de Desburocratiza¢do? adotado em 1979, o qual tinha como
escopo racionalizar e dotar de maior eficiéncia as relagdes do Estado com os usuarios
de servigos publicos3, através da descentralizacdo de servicos e distribui¢do de bens
publicos para os entes federados, estados e municipios e o Programa de
Desestatizagio* adotado a partir de 1981.

No Governo Sarney (1985-1990), destaca-se a ado¢do do Programa de
Privatizac¢des, dando continuidade ao programa iniciado no governo anterior, o qual
resultou na privatizagdo de 18 empresas estatais. Destaca-se também como
caracteristica do governo da transicdo democratica, além da promulga¢do da nova
Carta Constitucional em 1988, a implementag¢ao da reforma administrativa através da
criacdo de novos orgdos como a SEDAP - Secretaria da Administracdo Publica da
Presidéncia da Republica responsavel pela implementagao da reforma e a ENAP -
Escola Nacional de Administracdo Publica voltada a qualificagdo dos servidores
publicos de nivel superior. O conjunto de mudancas institucionais foi no sentido de
reconstituir algumas carreiras como da Procuradoria da Fazenda Nacional e da Policia
Federal e criar outras como, a Auditoria do Tesouro Nacional, a de Gestdo
Governamental, a de Or¢camento ¢ a de Financas e Controle, todas voltadas a
elaboragdo, implementacgdo e avaliacao de politicas publicas.

No Governo Collor (1990-1992) destacam-se a extingdo de ministérios,
secretarias e Orgdos especiais cujo objetivo central era promover mudangas
significativas na estrutura organizacional do Executivo Federal e a implementagdo de

um amplo programa de privatizagdes que objetivava a reducdo da divida publica e a

2 0 PND foi regulado pelo Decreto n°® 83.740/1979.

3" Varios dispositivos legais neste sentido foram adotados como o Programa de Melhoria do
Atendimento ao Publico (Decreto n°® 86.214/1981) e o Programa de Desestatizagdo (Decreto n°
86.215/1981).
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retomada dos investimentos domésticos pelas empresas privatizadas e o
redirecionamento do Estado para areas consideradas de prioridade nacional.

No governo Itamar Franco (1992-1994), acdes de implementagdo da reforma
do Estado foram caracterizadas pela continuidade do processo de privatizagdes e por
um conjunto de mudangas institucionais e¢ legais como a criagdo da Secretaria de
Controle sobre as Estatais, a instituicdo das Leis Orgéanicas do Ministério Publico’ e da
Advocacia Geral da Unido%, um novo disciplinamento das licitagdes e contratos
administrativos’ e a criagdo do CADE - Conselho Administrativo de Defesa
Econdmico.

No governo FHC (1995-2002) implantou-se programas de reforma da ordem
econdmica, da previdéncia e da administragdo publica. Do lado da ordem economica
eliminaram-se mecanismos de reserva de mercado, protecionismo, monopdlio estatal e
a execuc¢do do programa de privatizagdes ou a concessdo de setores de infra-estrutura
(fim do monopolio estatal nas areas de petroleo, energia elétrica e telecomunicagdes,
fim da proibi¢ao da entrada de empresas estrangeiras na exploragdo de minérios € no
transporte de mercadorias e passageiros entre os portos nacionais e alteracdo na
definicao de empresa brasileira permitindo tratamento igualitario entre capital nacional
e externo). As reformas da previdéncia e da administra¢do publica objetivaram reduzir
gastos publicos, flexibilizar a administragdo publica para viabilizar a modernizag¢ao da
gestdo publica rumo a uma administracdo publica gerencial, conforme est4 previsto no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado pela Camara da Reforma
do Estado®, em setembro de 1995, e pela Presidéncia da Republica, o qual

analisaremos a seguir.

40 primeiro programa de privatizagdes foi legalmente implementado pelo Decreto n® 86.215, de 15 de
julho de 1981.

5 Através da Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993.
6 Através da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.
7 Esse novo disciplinamento foi formalizado através da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

8 A estrutura institucional da reforma era composta pela Camara de Reforma do Estado, pelo Comité
Executivo da Reforma do Estado e pelo Conselho da Reforma do Estado. A Camara era composta por
um Conselho Ministerial, a saber: pelos Ministros, Chefe da Casa Civil (presidente), MARE,
Planejamento e Or¢amento, Fazenda, do Trabalho, do Estado Maior das Forcas Armadas e pelo
secretario Geral da Presidéncia da Republica. O Comité Executivo era composto pelos Secretarios-
Executivos dos Ministros integrantes da Camara e pelos Secretarios da Reforma do Estado Federal, de
Controle e do Orgamento Federal e tinha como fun¢ao subsidiar a Camara de Reforma do Estado. O
terceiro 6rgdo tinha carater consultivo e era composto por autoridades empresariais, universitarias e
governamentais com notorio saber sobre a administragao publica.
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O redesenho do Estado brasileiro caracterizou-se pela introducdo de um
conjunto de mudangas institucionais, do qual destacamos, a Constitui¢do Federal de
1988, o PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995) e a LRF -
Lei de Responsabilidade Fiscal (2000). Neste sentido, neste subitem abordaremos as
principais mudangas introduzidas pela Carta Magna de 1988 em relagdo as finangas
publicas, em especial aos municipios, foco desta pesquisa, e uma analise do PDRAE e
suas relacdes com a LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal, cuja norma entrou em
vigor num contexto de reestruturagdo do Estado brasileiro. As mudancas introduzidas

pela LRF serdo abordadas no capitulo 3 desta tese.

2.2.1 A Constituicao Federal de 1988 e os municipios

A descentralizacdo fiscal ocorrida a partir da Constituicdo Federal de 1988 ¢
um marco. Além disso, a referida Carta Magna trouxe significativas mudangas ao
quadro federativo brasileiro. Neste sentido, abordaremos, inicialmente, as mudangas
constitucionais sobre a descentralizagdo fiscal e por fim, o impacto sobre o

federalismo brasileiro.

2.2.1.1 A Descentralizacao Fiscal e os Municipios

No que se refere a questdo tributaria, o sistema vigente até entdo,
(Constituigao Federal de 1967 e Codigo Tributario Nacional de 1966) concentrava os
impostos na Unido tornando os Estados e Municipios mais dependentes das
transferéncias da esfera federal, afetando de forma significativa a autonomia® dos entes
federados. A Carta Magna de 1988 estabeleceu uma melhor distribui¢do das
competéncias tributarias as esferas subnacionais ampliando, comparativamente, a
autonomia dos municipios. Os municipios a partir de entdo, além de permanecerem
com a competéncia tributaria do IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano e do ISS
— Imposto sobre Servigos, ampliaram a competéncia tributaria através da incorporagdo
de dois novos impostos, a saber, o ITBI — Impostos de Transmissao de Bens Imoéveis

Inter Vivos, que antes era de competéncia dos Estados (através do Imposto de

9 Autonomia provém do termo “nomos” e significa do ponto de vista técnico a capacidade de editar
normas proprias para organizar determinado ordenamento. Inclui-se a possibilidade de escolher seus
governantes, ter competéncia de legislar, tributar, arrecadar dentre outras. Entretanto, as decisdes do
poder auténomo, devem sujeitar-se aos limites e aos controles da Carta Magna.
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Transmissao de Bens Imoéveis) e o IVVC - Imposto sobre a Venda a Varejo de

Combustiveis, exceto oleo diesel, conforme estd demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1 — Distribui¢ao das competéncias tributarias até e a partir da Constitui¢ao
Federal de 1988 entre Unido, Estados e Municipios.

Ente Até a CF/1988 A partir da CF/1988

Uniao Importacao Importacao
Exportacao Exportacao
Renda Renda
Produtos Industrializados Produtos Industrializados
Operacgdes Financeiras Operacdes Financeiras
Propriedade Territorial Rural Propriedade territorial Rural'®
Transportes Rodoviérios Grandes Fortunas
Servi¢os de Comunicagdes Taxa e Contribuicao de Melhoria

Combustiveis e Lubrificantes
Energia Elétrica e Minerais
Taxa e Contribui¢do de Melhoria

Estados Transmissdao de Bens Imoéveis Transmissdao Causa Mortis ¢ Doagao
Circulagao de Mercadorias Circulagao de Mercadorias e Servigos
Veiculos Automotores Veiculos Automotores

Taxa e Contribui¢do de Melhoria | Taxa e Contribuicdo de Melhoria

Municipios | Propriedade Territorial Urbana | Propriedade Territorial Urbana
Servigos Transm. de Bens Iméveis Inter Vivos
Taxa e Contribui¢ao de Melhoria | Servigos

Venda a Varejo de Combustivel
Taxa e Contribui¢do de Melhoria

Fonte: Constitui¢ao Federal de 1988 e Oliveira (1995)

Estas mudancas possibilitaram uma ampliacao da competéncia tributaria dos
municipios a partir de 1988!l. No entanto, apesar da ampliacdo da competéncia
tributaria dos municipios no que se refere a liberdade de criar novos impostos, a Carta
Magna de 1988 manteve o estabelecido na Constitui¢cdo Federal de 1967 e no Cddigo
Tributario Nacional de 1966, ou seja, a exclusividade da Unido, vetando assim a

possibilidade dos entes federados criarem novos impostos.

10 Através da Lei n° 11.250/2005, a Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, podera
celebrar convénios com o Distrito Federal e os Municipios que assim optarem, visando a delegar as
atribui¢Oes de fiscalizagdo, inclusive a de langcamento dos créditos tributarios, e de cobranca do ITR -
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, de que trata o inciso VI do art. 153 da Constitui¢@o
Federal, sem prejuizo da competéncia supletiva da Secretaria da Receita Federal.

11 0 mesmo ocorreu com os Estados, que apesar de permanecerem com o mesmo numero de impostos
(3) houve uma ampliagdo da base tributaria em func¢do da incorporagdo dos Servigos no antigo ICM -
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, transformando-o em ICMS - Imposto sobre Mercadorias e
Servigos, incorporando também, combustiveis, energia, telecomunicagdes, transporte e minerais.
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No que se refere a liberdade dos municipios decidirem sobre as aliquotas de
impostos, a Carta Magna estabeleceu autonomia para os mesmos definirem as
aliquotas de dois impostos, o IPTU e o ITBI!2. E, no caso dos outros impostos de
competéncia dos municipios, o ISS e o IVVC, define a norma constitucional, que
seriam fixadas as aliquotas teto através de leis complementares. Assim, a partir destes
limites os municipios podem manejar as aliquotas dos dois referidos impostos!3.

Além disso, a Carta Magna de 1988, ao impedir que a Unido institua isen¢ao
de tributos da competéncia de outras esferas da federagdo, como ocorria no periodo de
ruptura institucional e, ao ampliar a competéncia tributaria dos municipios e estados,
contribuiu para o federalismo brasileiro. Também houve fortalecimento da autonomia
fiscal dos municipios com a elevagdo do FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios
e a ampliacdo da participagdo do ICMS de 20% para 25%, conforme demonstramos no
Quadro 2.

As mudancgas implementadas na distribuicdo e partilha de impostos pela Carta
Magna de 1988 resultaram num aumento da participacdo dos entes subnacionais no
bolo tributdrio. No entanto, a analise da descentralizacdo da receita tributaria ndo pode
ser desacompanhada da descentralizacdo dos encargos aos entes federados, no caso
especial desta tese, aos municipios. Neste sentido, a Constituigdo ndo foi explicita em
relacdo a definicdo dos encargos, embora fazendo referéncia a municipalizagdo de
servigos basicos com satde e educagdo, ndo houve planejamento prévio, no que se
refere a descentralizacdo dos encargos, de forma que os governos subnacionais
tiveram que assumir uma responsabilidade cada vez maior no que se refere a prestacao

de servigos publicos.

Quadro 2- Partilha e distribui¢do dos Impostos entre Unido, Estados e Municipios — %

12 Na Constituicdo Federal anterior também havia essa autonomia.

13 Na Constituicdo Federal de 1967 os municipios tinham autonomia para definir as aliquotas do ISS.
Atualmente a matéria é regulamentada pela Lei Complementar n® 116/2003
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Competéncia/Imposto | Até a Const. Federal/1988 | Apés Constituicio Federal/1988
UNIAO Unido | Estados | Municipio |Unido | Estados Municipio
] S
Importacao 100 100
Exportacao 100 100
Renda 67 |14(FPE™Y |17 53 |21,5 (FPE) 22,5
2,0(Fundo | (FPM? 3(NO,NE,CO)” | (FPM) @
Especial).
Produtos 67 |14(FPEV |17 (FPM) |43  |21,5 (FPE) 22,5
Industrializados 2,0(Fundo 3(NO,NE,CO)? | (FPM) @
Especial). 7,5(F.Export) 2,5(F.Exp)
Oper. Financeiras'” 100 |- - 100 |- -
Transp. Rodoviarios © |30 50 20 - - -
Serv. Comunicag:a?lo(5 ) 1100 |- - - - -
Combust/Lubrif.1987 |44 37,33 18,67 - - -
> 40 |40 20
1988
Energia Elétrica® 40 |50 10 - - -
Minerais® 10 |70 20 - - -
Territorial Rural - - 100 50 - 50
Grandes Fortunas - - - 100 |- -
ESTADOS
Circul.  Mercadorias | - 80 20 - 75 25
1988 — e Servicos"
Trans. Bens Imoveis © | - 50 50 100
Causa Mortis/ Doagao
Veiculos Automotores |- 50 50 50 50
MUNICIPIOS
Predial/Territorial Urb |- - 100 100
Trans. Inter Vivos - - - - - 100
Servigos - - 100 100
Venda a  Vargjo 100

de Combustivel 7

Fonte: Constitui¢ao Federal de 1988 e Oliveira (1995)

Notas:

1- FPE - Fundo de Participacao do Estados.

2- FPM - Fundo de Participagdo dos Municipios.

3- Para fins metodologicos os 3% foram incluidos na esfera Estadual. No entanto,
destina-se para constituicdo de Fundos regionais para aplicagdo em programas
de financiamento ao setor produtivo das regides Norte (0,6%), Nordeste (1,8%)
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Centro-Oeste (0,6%) conforme estabelece o artigo 159 da Constituicdo Federal
em vigor.

4- De acordo com o paragrafo 5° do artigo 153 da Constitui¢do Federal, do IOF
sobre o ouro serd assegurada a transferéncia do montante da arrecadagdo
sendo 30% aos Estados e 70% aos Municipios.

5- O antigo ICM foi transformado em ICMS a partir de 1988. Foram
incorporados ao ICMS os antigos impostos sobre transporte rodovidrio (ISTR),
servigcos de comunicagdo (ISC), lubrificantes e combustiveis (IULC), energia
elétrica (IUEE) e minerais (IUM).

6- O Imposto de Transmissao de Bens Imoveis foi transformado em dois novos, o
de Transmissdo Causa Mortis e Doacgdo, de competéncia estadual, e o de
Transmissdao de Bens Imodveis Inter Vivos de competéncia municipal.

7- IVVC foi previsto na Constituigdo Federal de 1988 (Art.156, inciso III) e
extinto pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993.

Sobre este tema, Oliveira (1995) aponta que o Congresso Constituinte
caracterizou-se por disputas acirradas em torno da reparticao das receitas fiscais e nao
se preocupou com uma definicdo precisa sobre a descentralizacdo de encargos,
resultando numa estrutura desequilibrada entre os entes federados. No entanto, apesar
do carater desordenado da descentralizagdo das despesas, houve um aumento da
autonomia na execugdo das competéncias tributarias e na amplia¢do da participacdo na

receita € no gasto dos governos subnacionais.

2.2.1.2 A Constituicao Federal de 1988 e o pacto federativo

A federagdo brasileira foi implantada a partir de 15 de novembro de 1889. A
partir de entdo, as provincias do Brasil, reunidas pelos lagos da Federacao, passaram a
constituir os Estados Unidos do Brasill4. Do ponto de vista historico apesar de a
federacdo brasileira ter se inspirado no modelo norte-americano ela nasceu de uma
forma totalmente diferente daquela. Nos Estados Unidos, as partes deram origem ao
todo, ou seja, foi a partir da unido das ex-treze colonias inglesas que se formou uma
confederacdo e mais tarde, uma federagdo que deu origem ao sistema federativo norte-
americano. Os estados independentes cederam parte de sua soberania ao Poder

Central (movimento centripeto). No caso brasileiro, partimos de um Estado unitario e

14 Como ¢ sabido foi a Constituicdo Federal de 1891 que implantou de fato o federalismo
presidencialista norte americano no Brasil. Segundo Oro Boff (2005) esse “Transplante que, desde a
inadequada copia na propria defini¢do do pais - Estados Unidos do Brasil - até o artificialismo de
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centralizador para, posteriormente, nos transformarmos num modelo descentralizador
de poder. No Brasil, ao contrario dos EUA, a Unido cedeu parte de sua soberania as
provincias (movimento centrifugo).

Além disso, até 1889 a autonomia reservada somente aos municipios passa
também as provincias. Segundo Bonavides (apud Oro Boff, 2005, p.59), esse fato
interrompeu a origem da federagdo brasileira via municipalismo: “(....) quando se deu
a proclamagdo da Republica, estdvamos mais amadurecidos ao nivel local, para a
descentralizacdo politica do que na faixa provincial”.

Outra caracteristica do federalismo brasileiro ¢ alternancia de periodos de
centralizagdo e de descentralizagdo!> de poder. Em geral, ha certo consenso na
literatura ao se considerar a historia politica brasileira, o periodo desde a primeira
Constituicdo Republicana de 1891 até o final do século XX, houve alternancia entre
centralizagdo e descentralizagdo de poder. De 1891 a 1930 houve descentraliza¢dao. No
entanto, o Governo Vargas de 1930 a 1945, caracterizou-se pela centralizagdo de
poder na Unido. De 1946 a 1964 houve, novamente, descentralizacdo; A partir de
1964, com a ruptura institucional, houve um retorno a centralizacdo de poder politico
na Unido. Um conjunto de mudangas institucionais, implantado no Brasil a partir da
década de 1970, como elei¢des diretas para governadores e, na década seguinte, como
as elei¢des (mesmo que indiretas) para Presidente da Republica e a instalagdo da
Assembléia Nacional Constituinte, contribuiu a descentralizacdo do poder. Neste
sentido, as bases para a descentralizacdo foram consolidadas na Constitui¢ao Federal
de 1988.

No que se refere aos municipios, o péndulo da descentralizagdo versus
centralizagdo também se efetivou. Do ponto de vista histérico, o0 municipio no Brasil ¢
anterior as provincias. Sua origem remonta a Portugal, onde povoados constituiam
uma vila com a autorizagdo do rei. No Brasil, durante o periodo do império, o
municipio nao tinha defini¢ao clara de suas funcdes, sendo que a Constituicdo remetia
o assunto para ser definido em leis regulamentares. A Constitui¢do definia somente a
composicdo e as competéncias do referido ente e o0 mesmo ficava sob o controle da

provincia. A partir da primeira Constitui¢do Republicana (1891), o municipio passou a

outorgar competéncias aos Estados ndo correspondia a nossa realidade historica de Estado unitario”
(p.62).
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ter a garantia da autonomia, no seio da organizacdo dos Estados-membros. No entanto,
somente em 1926, uma Emenda Constitucional explicitou a autonomia, € assim
mesmo nao foi concretizada. Segundo Meirelles (apud Oro Boff, 2005) “o municipio
viveu quatro décadas sem recursos, sem liberdade, sem progresso e autonomia”(p. 81).

Na primeira Constituicdo da década de 1930, a autonomia do ente municipal
foi retomada. No entanto, o resultado foi a subordina¢do do municipio ao Estado. A
Constituicdo do “Estado Novo” (1937) da mesma forma consolidou a limitagdo da
autonomia municipal, ao indicar que o referido ente possuia garantias e ndo direitos!®.

Com fim da ditadura de Vargas, a Constituicdo de 1946 estabeleceu ao ente
municipal, competéncia tributéria, participagdo nas receitas, elei¢des para o Chefe do
Poder Executivo (excetuando em algumas cidades, capitais e areas de segurancga).

Durante a vigéncia desta Carta Constitucional até 1964, houve uma
descentralizagdo de poder aos municipios. No entanto, a partir da ruptura institucional
de 1964 o péndulo se move novamente a Unido. A primeira Constituicdo do regime
militar (1967) restringiu a liberdade de criagdo, organizagdo e atuagdo do ente
municipal. No entanto, a Constitui¢ao de 1988, rompeu mais uma vez com este ciclo e
restabeleceu os ideais municipalistas. Do ponto de vista politico a Carta Magna de
1988 tornou o municipio um ente da Federacdo!” com autonomia politica e
administrativa.

A Constituigdo Federal de 1988, ao permitir maior participacdo dos
municipios no “bolo tributdrio”, trouxe maior independéncia e autonomia a estes
entes. Obviamente, que pelo fato da Unido ter a possibilidade de instituir tributos
(contribuicdes sociais), sem que sejam repartidos com os demais entes mostra que a
Unido continua tendo uma competéncia bastante abrangente.

Segundo Rangel (1999), a descentralizacdo fiscal - redefinicdo de
competéncias orcamentarias em favor de esferas subnacionais de governo - fez parte

de um processo de democratizagdo comum, durante os anos 1980, em toda a América

15 A descentralizagdo caracteriza-se pela separagdo de atividades, para a qual requer-se a existéncia de
orgao independente do poder Central, com atribuigdes, meios proprios de agdo e condi¢des materiais
para tal.

16 Neste periodo, o prefeito municipal era nomeado pelo Governador do Estado.

170 artigo 1° da Carta de 1988 estabelece; “A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela Unido
indissoluvel dos Estados Municipios ¢ do Distrito Federal constitui-se o Estado Democratico de Direto
e tem como fundamentos...”. Assim como o artigo 18: “A organizagdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autonomos, nos termos desta Constitui¢dao”.
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Latina. Este processo baseou-se no argumento politico de que a descentralizacio
. . o) T . : 9

promoveria a liberdade necessaria a “democracia representativa”. E no argumento
econdmico de que seriam promovidos o desenvolvimento regional e a melhor alocacao
dos servigos publicos.

Além da reforma institucional, concretizada através da Carta Magna de 1988,
o Estado brasileiro vivenciou um conjunto de outras mudancas institucionais
relevantes no redesenho do Estado. Neste sentido apresentamos a seguir o PDRAE - O

Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, aprovado em setembro de 1995.

2.2.2 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —- PDRAE!8

O PDRAE! foi elaborado pelo MAREZ20 - Ministério da Administragio
Federal e da Reforma do Aparelho do Estado?!. O referido Plano Diretor estabelece as
diretrizes para implantar uma ampla reforma do aparelho do Estado brasileiro.
Inicialmente aponta que “tornou-se claro, afinal, que a causa da desaceleragdo
econOmica nos paises desenvolvidos e dos graves desequilibrios da América Latina e
no Leste Europeu era a crise de Estado, que nao soubera processar de forma adequada
a sobrecarga das demandas a ele dirigidas” (1995, p.3). Afirma que houve superacao
tanto do Estado-Liberal por ocasido da primeira guerra mundial e da grande depressao,
quanto do Estado vigente na economia brasileira de coordenador da economia
capitalista. Superacdo esta, decorrente da crise fiscal e do esgotamento do modelo de

substitui¢ao de importacdes. Diante disso, define a crise de Estado como:

(1) uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por
parte do Estado e pela poupanca publica que se torna negativa; (2) o
esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a
qual se reverte de varias formas: o Estado do bem-estar social nos

18 Nao pretendemos elaborar uma analise critica do PDRAE muito menos apontar os resultados de sua
implementagdo. Objetivamos apresentar o seu contetido e demonstrar o contexto no qual a LRF passou
a vigorar no pais.

19 Existe uma disting@o ente Reforma do Estado e Reforma do Aparelho do Estado conforme aponta o
PDRAE. O primeiro caso tem um sentido mais amplo. Refere-se as diversas areas governamentais e
também a sociedade brasileira. Enquanto no segundo caso, a reforma esta direcionada a transformagéo
da administragdo publica mais eficiente e voltada a cidadania.

20 O MARE criado no inicio do primeiro governo FHC, substituiu a extinta Secretaria da
Administragdo Federal e teve como uma de suas prioridades a reforma do aparelho do estado brasileiro.
Além disso, desempenhou fungdes de normatizagdo, coordenagdo e execugdo na area de recursos
humanos e modernizacdo administrativa, dentre outras. Foi extinto em 1998.

21 O PDRAE est4 focado a administracdo federal, no entanto, em sua introdug@o destaca que muitas
das diretrizes e propostas também podem ser aplicadas nos niveis estadual e municipal.
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paises desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importagdes no
terceiro mundo, e o estatismo nos paises comunistas; ¢ (3) a
superacdao da forma de administrar o Estado, isto ¢, a superagdo da
administragdo publica burocratica. (1995, p.3)

Assim a reforma do Estado, segundo o PDRAE, envolve aspectos como a
liberalizagdo comercial, as privatizagdes e as publicizagdes. No primeiro caso defende
que, com a liberalizagdo comercial, o Estado abandona a politica protecionista de
substituicdo de importagdes; no caso das privatizagdes justifica-a como necessidade
diante da crise fiscal e da “limitagdo da capacidade do Estado promover a poupanga
forcada por intermédio das empresas estatais” (1995, p.5). Ainda ao apontar a
necessidade de transferéncia de atividades de producdo do Estado ao setor privado,
justifica que o setor privado “realiza de forma mais eficiente” (1995, p.5)?2. No caso
das publicizagdes defende a transferéncia ao setor privado daquelas atividades nao
exclusivas do Estado, criando um sistema de parceria para financiamento e controle
entre sociedade e Estado.

Diante dessa nova perspectiva, o referido Plano Diretor vislumbra um
redesenho do Estado tendo suas fungdes de regulacdo e coordenagdo fortalecidas
resultando numa progressiva descentralizacao vertical (para Estados ¢ Municipios) na
prestacdo de servigos sociais e de infra-estrutura. A reforma em pauta objetiva
reforgar a governanga?? do Estado.

Do ponto de vista tedrico/historico, o PDRAE aponta as trés formas de

administracdo publica: a administracdo publica patrimonialista?4, a burocratica e a

22 Em relacdo ao debate sobre eficiéncia do Estado versus eficiéncia do setor privado GIAMBIAGI E
ALEM (2000) apontam que varios estudos académicos tentaram comparar a eficiéncia das empresas
estatais ¢ privadas. No entanto, estas pesquisas ndo permitiram uma opinido conclusiva sobre o tema.
“De forma geral, ndo ha diferengas significativas de comportamento entre empresas publicas, privadas e
privatizadas quando sujeitas ao mesmo conjunto de regras e regulagdes” (p.388). Também apontam que
uma pesquisa realizada no Brasil, pela Fundacdo Getilio Vargas de Sdo Paulo, apresentada por
Jonhson et all (1996) analisou 20 maiores empresas estatais e privadas atuantes num mesmo setor, no
periodo de 1978 a 1988. Os setores pesquisados foram: transporte urbano de passageiros, quimico-
petroquimico, siderurgico e bancos comerciais. “Os resultados obtidos ndo permitem nenhuma
conclusdo definitiva sobre a eficiéncia relativa das empresas privadas vis—a-vis as estatais, ou seja, ha
empresas publicas eficientes e ineficientes, da mesma forma que existe, empresas privadas eficientes e
ineficientes” (p.388). Neste sentido as pesquisas empiricas nesta area tém mostrado que a estrutura de
mercado na qual as empresas estatais e privadas estdo inseridas ¢ mais relevante para explicar o grau de
eficiéncia e ndo se o proprietario do capital € publico ou privado.

23 Governanga ¢ a capacidade administrativa e financeira do Estado colocar em pratica as agdes do
Governo.

24 Chieza (2006) ao analisar a constitui¢do do Estado brasileiro segundo Faoro (2001) em “Os Donos

do poder: formagdo do Patronato politico brasileiro” aponta que o Estado portugués foi transposto no
Brasil. E essa transposi¢cdo do “modelo” portugués onde se consagra a supremacia do principe tendo-o
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gerencial. A Administracdo Publica Patrimonialista caracteriza-se pela auséncia de
separagdo entre o publico e o privado. A res publica ndo ¢ diferenciada do privado.
Assim o Estado ¢ uma extensdo do poder soberano, de seus auxiliares e servidores. Em
funcdo disso, a corrupcdo e o nepotismo sdo caracteristicas deste tipo de
administracdo. No entanto, com a consolida¢do do capitalismo e da democracia este
tipo de administracdo torna-se inaceitdvel. A segunda forma de Administracio
Publica, a Burocratica, na visdao do PDRAE, surge na segunda metade do século XIX,
no periodo de vigéncia do Estado Liberal?> e tem como objetivo combater os
elementos do patrimonialismo. Este modelo de administracdo publica caracteriza-se
pelo poder racional legal?, cujos elementos desta administracio sdo a
profissionalizacdo, a hierarquia funcional, a impessoalidade, a idéia de carreira e o
formalismo. H4 a necessidade de controles rigidos como na admissdo de pessoal, nas
compras e no atendimento das demandas a sociedade. Assim, a Administragdo Publica
Burocratica passa a ter como caracteristica fundamental a efetividade no controle dos
abusos, ¢ ao mesmo tempo, conforme aponta o PDRAE, estd presente a ineficiéncia,
porque volta-se a si mesmo e ndo ao atendimento dos cidadaos.

A terceira forma de Administragdo Publica ¢ a Gerencial. Surge a partir da
segunda metade do século XX e em resposta as deficiéncias do modelo anterior. Passa
a ter como critério, a eficiéncia da administragdo publica (reducdo de custos e o
aumento da qualidade na prestagdo de servigos publicos) e pelo “desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagdes” (1995, p. 8). Neste modelo o foco da
administracdo deixa de estar nos processos, como no modelo anterior, e passa a estar

nos resultados. Na administragdo publica gerencial a estratégia volta-se:

na qualidade de senhor de Estado, proprietario sobre todas as pessoas e bens caracteriza-se pelo
patrimonialismo e pelo estamento burocratico, elementos presentes na constituicdo do Estado brasileiro.
Assim, segundo Faoro, num periodo de cinco séculos- de D. Jodo I a Getulio Vargas- uma estrutura
politica-social ou uma forma de poder resistiram a todas as profundas transformagdes: o
patrimonialismo.

25po ponto de vista historico o Estado absolutista foi substituido pelo Estado liberal. O Estado liberal
apresenta-se como um desdobramento da separagdo entre o que ¢ publico e o que é privado, ou pelo
menos com contornos mais nitidos desta separagdo. As transformacdes da sociedade feudal pela
burguesia européia passaram a exigir uma nova forma de Estado.

26 Segundo Max Weber (1977) existe trés tipos de poder: aquele que se impde pelo carisma
(carismatico); aquele que se sustenta pela tradi¢do, na crenga e na inviolabilidade daquilo que tem
existido desde os tempos remotos (tradicional). E por tltimo, o racional-legal, cujo poder se exerce pelo
Estado de direito, pela legislagdo, pelas convengdes e acordos.
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(1) para a definicdo precisa dos objetivos que o administrador
publico devera atingir em sua unidade; (2) para a garantia de

autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos2”,
materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposicdo para
que se possa atingir os objetivos contratados; e (3) para o controle ou
cobranga a posteriori dos resultados. (p.8).

Além dos elementos citados acima, a administragdo gerencial caracteriza-se
também pela pratica da competicdo interna entre unidades, a descentralizacdo, a
reducdo dos niveis hierdrquicos, permeabilidade dos agentes privados e/ou das demais
organizagdes da sociedade civil, o deslocamento do enfoque do meio (procedimentos)
para o fim (resultados) e vé o cidaddo como contribuinte de impostos e cliente dos
servicos do Estado. Mantém-se o profissionalismo e a impessoalidade do modelo
anterior. No entanto, nega-se do modelo anterior (Administragdo Burocratica) a
caracteristica de direcionamento de parte significativa do Estado para atender as
necessidades da burocracia, e propde a visdo do Estado voltado ao interesse da

coletividade e ndo ao, do aparato estatal.

2.2.2.1 O Brasil ¢ as reformas do aparelho de Estado implementadas

Depois da vigéncia do modelo de administragao burocratica implantada no
Brasil, pelo Governo Vargas, a partir dos anos 1930, pelo menos outras quatro
reformas foram implantadas objetivando superar este modelo. A primeira delas
ocorreu no Governo JK, por ocasido da criacdo de comissdes especiais que tinham
como objetivos a realizagdo de estudos visando a simplificagdo de processos
administrativos, reformas ministeriais, reformas mais globais e descentralizagdo de
Servigos.

A segunda foi em 1967, formalizada através do Decreto n® 200, através do
qual houve a descentralizagdo e a flexibilizagdo da administracdo publica. Estabelecia
a descentralizacdo de atividades a administragdo indireta (autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista) objetivando maior dinamismo

operacional as atividades do Estado. A terceira iniciativa de reforma ocorreu com

criagdo da SEMOR - Secretaria da Modernizacdo, nos anos 1970, com objetivos

27 A Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde 2000, cuja filosofia esta relacionada com uma
estrutura estatal baseada na administragdo publica gerencial, ao adotar um conjunto de limitadores e
regras no que se refere a despesa com pessoal, aponta no sentido de reducdo da autonomia do
administrador de recursos humanos ¢ ndo ao contrario conforme prevé o PDRAE.
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voltados a implantagdo de novas técnicas de gestdo e de recursos humanos na
administracao federal. A quarta iniciativa ocorreu no inicio da década de 1980 e mais
uma vez teve como objetivo implantar mudangas rumo a administragao gerencial. Para
isso foram criados o Ministério da Desburocratizagdo e o Programa Nacional de
Desburocratizagao.

Neste contexto de mudangas, o PDRAE aponta que Carta Magna de 1988
representou um retrocesso. Até mesmo o periodo da transi¢do democratica, a partir de
1985, ¢ apontado como um estancamento das mudangas rumo a implantagdo de uma
administracdo gerencial devido ao loteamento dos cargos publicos por partidos
vitoriosos. Segundo o PDRAE, o retrocesso de 1988 se deu em fun¢do do
engessamento do aparelho do Estado ao estender as regras burocraticas do Nucleo
estratégico do Estado para as estatais e para os proprios servicos do Estado. Este
retrocesso, segundo o PDRAE, expressa-se também através da implementacdo da
estabilidade para todos os trabalhadores civis, do regime juridico unico e da
aposentadoria com proventos integrais desconsiderando tempo de servico ¢ de
contribuicdo do servidor, os quais resultaram na elevacdo dos gastos com pessoal, de
bens e servigos ¢ o “aumento da ineficiéncia dos servigos publicos”(p.)?8, segundo o
PDRAE. De acordo com os dados apresentados no PDRAE houve uma redug¢do no
niamero de servidores publicos do Poder Executivo no periodo de 1988 a 1995; no
entanto, o gasto com pessoal /PIB cresceu em fun¢do do crescimento do numero de
inativos. Também aponta que ndo ha excesso de quadros na Unido e sim uma ma
distribuicdo destes quadros, culminando em excesso em algumas areas e déficit em
outras, como nos setores de saude ¢ educacdo. Esta ma distribui¢do ocorre também
entre os trés niveis de Governo. Em 1992 havia uma concentragdao dos niumeros de

funcionarios nos Estados, os quais ficavam com 49% do total ¢ os Municipios com

28 O PDRAE apresenta nas tabelas 1 e 2 dados sobre o aumento do gasto publico em relagdo ao PIB
nas trés esferas, no entanto ndo apresenta indicador no que se refere a “ineficiéncia dos servicos
publicos”. Os dados mostram também que houve uma redugdo significativa no nimero de servidores -
civis ativos. Além disso, aponta que a partir de 1988 a média anual dos gastos publicos dos Estados e
Municipios que eram de 4,18 % do PIB no periodo de 1980 a 1987, subiu para 6,53% do PIB no
periodo de 1988 a 1994. De fato os gastos publicos dos Estados e Municipios ndo poderiam ter
comportamento contrario, a partir de 1988, porque conforme vimos nesta tese, a partir da Constitui¢ao
de 1988 houve uma descentralizagido da receita e da despesa orcamentaria. Assim o esperado € que os
gastos publicos destas esferas crescessem em relagdo ao PIB. Além disso, Abrucio ¢ Costa (1999)
apontam que os gastos do setor publico/PIB, no periodo de 1984 a 1994, na América Latina se
reduziram, enquanto nos paises desenvolvidos, nos quais “a crise ndo conseguiu transformar o Estado
em minimo” houve um aumento do gasto ptiblico/PIB.
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26%, sugerindo certa incoeréncia em funcdo da municipalizacdo de servigos previstos
na Carta de 1988. A Unido participava com 25% do total de funcionarios publicos.

O PDRAE aponta trés dimensdes dos problemas da administracdo publica
brasileira: as dimensodes, institucional-legal, cultural e gerencial. A dimensdo
institucional-legal refere-se as dificuldades legais para obter maior eficiéncia do
aparelho do Estado. A segunda dimensdo do problema, de cariter cultural estd
relacionada com a coexisténcia de valores patrimonialistas e burocraticos com os
valores “gerenciais e modernos da administracdo publica brasileira” (1995, p.16). E a
dimensdo gerencial diz respeito as praticas administrativas, isto €, a auséncia de

elementos da administracdo publica gerencial.

2.2.2.2 A redefini¢ao do Papel do Estado segundo o PDRAE

Dado o diagnodstico apontado acima, o PDRAE define quatro setores do
aparelho do Estado visando implementar “um aparelho do Estado moderno e
eficiente” (p 26): 1) o Nucleo Estratégico; ii) as Atividades Exclusivas; iii) os Servigos
Nao-exclusivos e 1v) a Producdao de Bens e Servicos para o mercado. Este redesenho
institucional tem como objetivo definir quais as atividades que o Estado deve realizar
diretamente, quais as que deve financiar e, por ultimo, quais as atividades que nao lhe
competem.

Neste sentido, o referido Plano define como Nucleo Estratégico do Estado, os
Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico e no Poder Executivo, o
Presidente da Republica, os ministros e ao assessores diretos responsaveis pelo
planejamento e pela formulagio das politicas publicas. E o setor responsavel pela
tomada de decisdo estratégica do Estado. E este Nicleo quem define as leis e as
politicas publicas.

O segundo setor corresponde as Atividades Exclusivas, cujas atividades
somente o Estado pode prestar, como fiscalizagdo, regulamentagdo e fomento. Essas
atividades compreendem a cobranca e fiscalizagdo de impostos e de normas sanitarias,
a policia, a previdéncia social basica, os servicos de desemprego e de transito, a
compra de servigos de saude pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a

educacio basica, e os servigos de emissdo de passaportes, dentre outros.
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O terceiro setor corresponde aos Servigos Nao - Exclusivos do Estado. Neste
setor o Estado deve atuar simultaneamente com outras organizacdes publicas ndo-
estatais e privadas. S3o exemplos de servicos ndo exclusivos do Estado as
universidades, os hospitais, os centros de pesquisa € os museus. O PDRAE justifica a
presenga do Estado nestes servigcos pelo fato de envolverem direitos humanos
fundamentais (saude e educagdo) ou por gerarem importantes economias externas
(hospitais, universidades, centros de pesquisas ¢ museus), as quais se difundem a
sociedade ndo podendo ser transformadas em lucros apropriados pelo mercado.

Por ultimo, aponta a Producdo de Bens e Servicos, area destinada a atuagao
do setor privado uma vez que se caracteriza por atividades econdmicas voltadas ao
lucro mas que ainda permanecem com o Estado, como por exemplo o setor de infra-
estrutura. Indica ainda, que este setor estd nas maos do Estado em fun¢do da
insuficiéncia de capital do setor privado ou por ser atividade monopolista, impedindo
o controle via mercado. No caso de privatizagdo do setor de infra-estrutura, defende a
necessidade de uma rigida regulamentacgao.

Para cada um dos quatro setores do Estado, o PDRAE sinaliza um tipo de
gestdo (administragcdo publica burocratica ou gerencial) e forma de propriedade
(estatal, publica ndo estatal ou privada) correspondente.

No que se refere ao tipo de gestdo ressalta que no Nucleo Estratégico ¢ mais
adequado um misto de administragdo publica burocritica e gerencial porque a
efetividade das decisdes tomadas ¢ mais importante que a eficiéncia. Ja nos casos das
Atividades Exclusivas, dos Servi¢os Nao Exclusivos ¢ da Produgdo dos Bens e
Servicos aponta que o critério da eficiéncia ¢ mais fundamental, por isso sugere a
administracdo gerencial. No primeiro caso, apesar de a administragdo burocratica se
caracterizar pelo excesso de formalismos e pela énfase no controle dos processos ¢
adequada ao Nucleo Estratégico, por que a correcdo das decisdes tomadas e a
capacidade de implementacdo das decisdes tomadas sdo essenciais. No caso da
administracdo publica gerencial, o essencial ¢ a eficiéncia dos servigos prestados aos
cidaddos. Por isso defende a adocdo da administracdo gerencial nas Atividades
Exclusivas, Servigcos Nao - Exclusivos e a Producao de Bens e Servigos.

No que se refere a forma de propriedade, o Nucleo Estratégico e as
Atividades Exclusivas caracterizam-se pela propriedade estatal, os Servigos Nao -

Exclusivos pela propriedade publica nao estatal e a Produgdo de Bens e Servigos, pela



43

propriedade privada. No entanto, aponta que so se justifica a propriedade estatal na
Producdo de Bens e Servigos na auséncia de capitais privados ou no caso de
monopolios naturais. Defende ainda que mesmo na presenga de monopdlio natural a

gestdo privada ¢ a mais adequada, ficando com o Estado o sistema de regulagao.

2.2.2.3 Objetivos do PDRAE

O PDRAE estabelece quatro objetivos gerais: o aumento da governanca do
Estado; a limitacdo da acao do Estado as funcdes Exclusivas do Estado (cobranga e
fiscalizagcdo de impostos e de normas sanitdrias, a policia, a previdéncia social basica,
os servigos de desemprego e de transito, a compra de servigos de satide pelo Estado, o
controle do meio ambiente, o subsidio a educagdo basica, ¢ os servigos de emissao de
passaportes, etc), a transferéncia aos estados e municipios das a¢des de carater local e
a transferéncia parcial das acdes de carater regional aos Estados. Desta forma, a
reforma prevista objetiva, em termos globais, um aprofundamento da descentralizagao
administrativa dos gastos publicos.

Além dos objetivos globais, o PDRAE define os objetivos especificos para
cada um dos quatro setores do aparelho do Estado. Para o Nucleo Estratégico
estabelece como objetivos a ampliagao da efetividade das a¢des do Governo de forma
que os interesses nacionais sejam efetivamente alcangados. Para isso, defende a
necessidade de modernizacdo da administragao publica burocratica presente neste
setor, através da introducdo de uma cultura gerencial baseada na avaliagdo de
desempenho.

Esta modernizagdo seria efetivada através de “uma politica de
profissionalizacdo do servigo publico” incorporando uma politica de carreiras com
concursos publicos anuais, programa de educacdo continuada e uma efetiva
administracao salarial. Ainda defende a necessidade de dotar o Nucleo Estratégico de
capacidade gerencial para definir e supervisionar contratos de gestdo com as
organizacoes sociais (responsaveis pelos servigos nao-exclusivos do Estado) e com as
agéncias autonomas (responsaveis pelas fungdes exclusivas do Estado).

O objetivo especifico para as Atividades Exclusivas do Estado ¢ a
substituicdo da administracdo publica burocratica (rigida, voltada para o controle dos

processos) pela gerencial (controle de resultados e competicdo administrada) nas
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autarquias e fundagdes transformando-as em agéncias autonomas. Tendo o dirigente a
liberdade de administrar os recursos humanos, financeiros e materiais desde que
atinjam as metas de desempenho (qualitativas e quantitativas) acordadas previamente.
O terceiro objetivo especifico ¢ o fortalecimento e adogdo de agdes que possibilitem a
participagdo popular na formulacio e avaliacdo de politicas publicas, possibilitando o
controle publico nao estatal.

Em relagdo aos Servigos Nao-Exclusivos (universidades, hospitais, os centros
de pesquisa e os museus), o PDRAE define como objetivo o aumento da eficiéncia e a
qualidade dos servicos, “atendendo melhor o cidaddo-cliente a um custo menor”
(1995, p.30). Este objetivo, segundo o PDRAE, seria alcangado através do processo de
publicizagdo, isto ¢, a externalizacdo para o setor publico ndo-estatal destas atividades.
A publicizagdo seria efetivada através da transformagdo das fundagdes publicas em
organizagdes sociais de direito privado, sem fins lucrativos, capazes de celebrar
contrato de gestdo com o Poder Executivo e com direito a dotagdo orcamentaria. Essa
transformagdo tem como objetivo lograr maior autonomia e responsabilidade aos
dirigentes destas institui¢des, maior controle da sociedade sobre estes servigos,
concretizando uma maior parceria entre o Estado (através do financiamento dos
servicos), a organizagdo social e a sociedade (participando, minoritariamente, do
financiamento via compra de servigos e doagdes).

Finalmente, os objetivos especificos da Producdo para o Mercado
compreendem a continuidade do processo de privatizagdo, o fortalecimento dos érgaos
de regulacdo e implantag¢do dos contratos de gestdo nas empresas que nao puderem ser

privatizadas.

2.2.2.4 O PDRAE - O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a LRF - Lei
de Responsabilidade Fiscal
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A LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal?, em vigor desde maio de 2000,
representa uma importante mudanga institucional inserida no contexto de reforma do
Estado. A filosofia que orientou a elaboracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal esta
relacionada com uma nova estrutura estatal fundamentada numa administragdo publica
gerencial tendo “como objetivo a drastica e veloz reducdo do déficit publico e a
estabilizacdo do montante da divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto da
economia’30

O PDRAE em seus objetivos afirma que “reformar o Estado significa
melhorar ndo apenas a organizacdo e o pessoal do Estado, mas também suas financas e
todo o seu sistema institucional — legal”. (1995, p. 29). Assim, a LRF ao estabelecer
um conjunto de novas normas voltadas as finangas publicas se insere nos objetivos do
referido Plano Diretor.

Além disso, o PDRAE propde que a “avaliacdo sistematica, a recompensa
pelo desempenho, e a capacidade permanente, que ja eram caracteristicas da boa
administracdo burocratica, acrescentam-se os principios da orientacdo para o cidadao-
cliente do controle por resultados e da competicdo administrada”. (1995, p.6).
Também na defini¢ao dos objetivos especificos das Atividades Exclusivas do Estado o
PDRAE indica como um dos objetivos “fortalecer praticas de ado¢do de mecanismos
que privilegiem a participagdo popular tanto na formula¢do quanto na avaliagdo de
politicas publicas, viabilizando o controle social das mesmas” (1995, p.30). Neste
sentido, a LRF, em alguma medida, estabelece mecanismos para que o Poder Publico
tenha capacidade de avaliar resultados, pelo menos de natureza orgamentdria,
financeira e patrimonial3!. Também dedica um capitulo a “Transparéncia, Controle e
Fiscalizacdo”, no qual sdo estabelecidos os instrumentos de transparéncia e regras que
ente publico devera obedecer para fins de garantia da transparéncia e do controle por
parte do cidadao.

Adicionalmente, o PDRAE define que uma das estratégias da administra¢ao

publica gerencial estd voltada “a garantia de autonomia do administrador na gestdo

290 capitulo 3 desta tese dedica-se integralmente a analise da Lei de Responsabilidade Fiscal.

30 pe acordo com a Exposi¢do de Motivos a qual acompanhou a mensagem do Presidente da
Republica, ao encaminhar o Projeto de Lei Complementar n° 18, de 13 de abril de 1999 ao Congresso
Nacional. E.M. Interministerial n. 106/MOG/MF/MPAS

31 Como por exemplo, a obrigatoriedade de a “Administragdo Publica manterd sistema de custos que
permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial” (paragrafo
3° do art.50). A analise deste tema sera abordada no capitulo 5 desta tese.
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dos recursos humanos”. (1995, p. 5). No entanto, a LRF - Lei de Responsabilidade
Fiscal ao estabelecer um conjunto de normas e limites de gasto com pessoal, tende a
reduzir a autonomia do gestor de recursos humanos ao contrario do preconizado pelo
PDRAE.

A entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, tema a ser
abordado no préximo capitulo, foi precedida por um quadro de crise fiscal do estado e
inserida num conjunto de medidas adotado, especialmente, a partir dos anos 1990,
objetivando o redesenho do estado brasileiro. E neste contexto, os municipios estdo

inseridos nesta “nova” configurag¢do do Estado.
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3 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O FMI - Fundo Monetario Internacional, desde os anos 1980, tem orientado
aos paises membros no sentido de adotarem “boas” praticas de gestdo fiscal. Neste
sentido, neste capitulo abordamos, inicialmente, a posicdo do FMI sobre a
responsabilidade fiscal e as praticas de transparéncia fiscal a serem implementadas
pelos paises membros!. Muitas destas praticas foram incorporadas pelo Brasil através
da Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme destacamos no item 3.2 sobre o historico
e 0s objetivos da referida legislacao brasileira. A seguir apresentamos as experiéncias
internacionais que inspiraram a legislacdo brasileira, bem como, analisamos as
principais mudancas introduzidas pela Lei Complementar n°101/2000, no que se refere

as gestdes orcamentaria e fiscal (gasto com pessoal e divida) e a transparéncia fiscal.

3.1 RESPONSABILIDADE FISCAL E BOAS PRATICAS PARA A
TRANSPARENCIA FISCAL SEGUNDO O FMI - FUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL

Conforme abordamos no Capitulo 2, a perda de espago da visdo keynesiana a
partir dos anos 1980, deslocou a discussdao dos efeitos do déficit publico sobre a
demanda agregada para a questdo fiscal a luz das expectativas racionais. Neste
contexto, o foco passou a ser o ajuste intertemporal das contas publicas a partir da
projecdo de valores futuros de seus determinantes. O FMI desempenhou importante
papel na construcdo deste novo cendrio através da imposi¢ao de condicionalidades aos
paises para se habilitaram a captacdo de empréstimos. Segundo Lopreato (2004) “o
FMI reforcou sua atuacdo no redesenho das politicas tributarias e fiscais, defendendo

as reformas estruturais e as condi¢des de sustentabilidade da divida pablica” (p.136).

1 Segundo Lenain (2004) sdo 183 paises membros do FMI e a participagdo do Brasil no capital do
Fundo ¢ de 1,4% do total de cotas — parte.
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Além disso, o referido 6rgao adotou como estratégia a determinagdo de que
os paises deveriam adotar regras de politica fiscal, somente com medidas
discricionarias, sempre que o quadro de deterioracao fiscal fosse de dificil reversao,
limitando assim, o raio de acdo dos tomadores de recursos. Segundo o referido Orgao
as regras de politica fiscal inibiriam o crescimento do endividamento e assegurariam o
cumprimento do ajuste fiscal durante o monitoramento do programa de ajuda
financeira, evitando assim, a agdo deletéria dos Governos.

A partir de criticas em relagdo ao carater recessivo dos programas do FMI e
do baixo crescimento econdomico dos paises endividados, a partir da publicagdo do
documento “Conditionality in Fund-Supported Programs - Policy Issues” (2001a) o
referido 6rgdo “abracou mais explicitamente o objetivo de tomar o crescimento em
bases mais sustentdveis” (p.23). No entanto, ampliou as condicionalidades quanto as
praticas para a efetivacdo de programas de ajuda financeira. Segundo Lopreato (2004)
a “ampliacdo do nimero de condicionalidades alterou a relagdo com os paises
membros, dando ao FMI poder de intervir nas metas de politica econdmica e no
direcionamento das reformas estruturais dos anos 90” (p.136).

Dentre as condicionalidades destacam-se o comprometimento do pais com a
implementagdo de agdes prévias a realizagdo de acordos ou revisdo de programas
(prior actions), a obrigatoriedade do pais em atender critérios de desempenho
(performance criteria) ¢ de implementar medidas de carater estrutural (structural
benchmarks). (IMF, 2001 b). A exigéncia quanto a aprovagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira consta nas condicionalidades structural
benchmarks do Acordo do Brasil com o FMI, de 1998, ¢ na Revisdo do referido
Programa, de margo de 1999 (IEO, 2003).

No que refere a Transparéncia fiscal o Comité Interino? do Fundo Monetério
Internacional por ocasido da Declaragdo sobre Partnership for Sustainable Global
Growth, em setembro de 1996, ¢ também em reunido realizada na Regido
Administrativa Especial em Hong Kong, em setembro de 1997, posicionou-se
destacando a importancia da boa governanga. Segundo o Codigo de Boas Praticas para

a Transparéncia Fiscal — Declaragdo de Principios, do referido Orgao, a transparéncia

2 0 comité Interino do FMI foi substituido pelo, hoje, denominado Comité Monetario ¢ Financeiro
Internacional. E formado por 24 membros, em nivel ministerial ou de diretores dos bancos centrais. Sua
fungdo ¢ limitada pelo crescente fortalecimento do G8, onde foram tomadas as decisdes referentes ao
sistema internacional da al¢ada do FMI (Lenaim, 2004).
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¢ um importante aspecto da boa governanga porque através dela é possivel um debate
publico mais esclarecido sobre os resultados da politica fiscal. Além disso, amplia o
controle sobre os governos no que se refere a execucao da politica fiscal, aumentando
assim, a credibilidade e a compreensdo das politicas e opg¢des macroecondmicas
adotadas pelo poder publico.

A transparéncia ¢ vista como um dos aspectos da boa gestdo financeira
publica. No entanto, o FMI aponta que ¢ necessario também dar enfoque para
“eficiéncia da atividade governamental e ao estabelecimento de finangas publicas
corretas” (1998, p.1). Neste sentido, o referido organismo se manifesta, passando a
difundir a seguinte orientacdo aos paises membros:

Gragas a sua experiéncia na area de gestdo das finangas publicas e a
universalidade de seus paises membros, o0 FMI esta bem situado para
liderar a promog¢do de uma maior transparéncia fiscal. Assim, o
Comité Interino procura estimular os paises membros a aplicarem o
presente Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal. Este
Codigo baseia-se nos seguintes objetivos primordiais: defini¢do clara
das fungdes e responsabilidades do governo; divulgacdo de
informagdes ao publico sobre as atividades do governo; abertura na
preparagdo e execucdo do or¢amento, bem como na prestagdo de
contas orcamentarias; e avaliacdo independente da integridade das
informagdes fiscais. O Cddigo define os principios e praticas que os
governos devem adotar para cumprir estes objetivos. Estes principios
e praticas se inspiram nos conhecimentos obtidos pelo FMI sobre as
praticas de gestdo financeira publica dos paises membros. O Cddigo
facilitara a vigilancia das politicas econdmicas pelas autoridades
nacionais, mercados financeiros e institui¢des internacionais. (1998,

p-D).
No mesmo documento, o FMI reconhece que ha uma diversidade de sistemas
de gestdo financeira publica, de diferentes contextos culturais, constitucionais e
juridicos entre os paises, além da diversidade de capacidade técnica e administrativa
para ampliar a transparéncia na gestdo publica. Em fun¢do deste quadro coloca-se a
disposicdo para, em conjunto com outras organizagdes internacionais, fornecer

assisténcia aos paises.

3Segundo Lopreato (2004) o poder do FMI de interferir nas decisdes internas dos paises membros, a
imposi¢ao de um grande numero de condicionalidades bem como a desconsideracdo das especificidades
de cada pais, geraram discussdes e criticas internas ao FMI. Isso resultou na defini¢do de novas
diretrizes no ambito da defini¢ao das condicionalidades explicitado através do documento intitulado “A
Guidelines on Conditionality” (IMF, 2002). No entanto, aponta o referido autor que “este
questionamento da propria praxis € interessante. Porém, ndo gerou mudangas significativas na atuagao
do 6rgao” (p.139).
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O Cédigo revisado de Boas Praticas de Transparéncia Fiscal (FMI, 2001)

aponta alguns principios, dentre os quais destacamos:

L.

1l

1il.

1v.

clara defini¢do de fun¢des e responsabilidades: o setor governo devera
distinguir-se do restante do setor publico e do restante da economia.
Dentro do setor publico as fungdes de politica e de gestdo deverdao ser
claras e divulgadas ao publico; estabelecer mecanismos claros de
coordenacdo e gestdo de atividades orcamentarias e extra-orcamentarias;
devera estabelecer um marco juridico e administrativo claro para a gestao
fiscal;

acesso das informagdes ao publico: proporcionar ao publico, informagdes
completas sobre as operacdes fiscais passadas, atuais e futuras do
governo; estabelecer compromisso (obrigacdo legal) de divulgacao
pontual das informagdes sobre as finangas publicas;

transparéncia na preparagdo, execucdo e publicacdo do orcamento: na
documentacdo orcamentaria deverdo ser especificados os objetivos da
politica fiscal, o marco macroecondmico, as politicas nas quais se
fundamenta o orcamento e os principais riscos fiscais detectaveis; as
informagdes orcamentarias deverdo ser apresentadas de maneira que
facilite a analise das politicas; os procedimentos de execugdo e controle
dos gastos aprovados bem como os procedimentos relativos a arrecadacao
da receita deverdo ser claramente especificados; regularmente devera ser
apresentado ao Poder Legislativo a ao Publico informagdes sobre as
operagoes fiscais;

garantias de Integridade: os dados fiscais deverdo cumprir as normas
gerais sobre qualidade dos dados e estarem sujeitos a uma avaliacdo

independente (FMI, 2001).

3.2 HISTORICO E OBJETIVOS DA LRF

Além de atender as condicionalidades do FMI aos paises membros, a

elaboracdo da LRF brasileira também atendeu a um normativo constitucional. A
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Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 1634, estabelece que uma Lei
Complementar deve dispor sobre os principios norteadores de finangas publicas no
Brasil.

Depois de dez anos da promulgagdo da Carta Magna, o artigo 163 ainda nao
havia sido regulamentado. Além disso, a Emenda Constitucional n° 195, de junho de
1998, sobre da Reforma Administrativa, estabeleceu um prazo de 180 dias para que o
Executivo encaminhasse ao Legislativo uma proposta de lei complementar
regulamentando o artigo 163 da Constituicdo Federal.

Neste cenario, o Executivo Federal iniciou, em setembro de 1998, a
elaboracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Segundo Nunes e Nunes (2002) o
diagnéstico fiscal brasileiro indicava a necessidade da ado¢do de medidas estruturais
abrangendo ndo somente o Governo Federal, mas toda a federagdo. Quando a referida
lei comegou a ser concebida, em 1998, o diagndstico da situacdo fiscal no Brasil
indicava “imoderados e reiterados” déficits em todos os niveis de Governo. Esses
déficits, historicamente, foram financiados pela inflagdo, por impostos, pelo aumento
das dividas e mais recentemente, também pelas privatizacdes.

O principal objetivo da LRF consiste em definir “normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal” como esta previsto no caput do
artigo 1° da referida lei. A definicdo do que se entende por “responsabilidade na
gestdo fiscal” esta prevista no paragrafo primeiro do artigo 1°:

a) A¢do planejada e transparente;

b) Prevengdo de riscos e correcdo de desvios que afetam o equilibrio das
contas publicas;

¢) Garantia de equilibrio nas contas, através do cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas € o cumprimento de limites e condi¢des no que se

refere a rentncia de receita, geragdo de despesa de pessoal, seguridade social, divida

4 “Art. 163. Lei complementar dispora sobre: I - finangas publicas; II - divida publica externa e interna,
incluida a das autarquias, funda¢des e demais entidades controladas pelo poder publico; III - concessao
de garantias pelas entidades publicas; IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica; V -
fiscalizag@o das instituigdes financeiras; VI - operagdes de cadmbio realizadas por o6rgdos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII - compatibilizagdo das funcgdes das
institui¢des oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e condi¢des operacionais plenas
das voltadas ao desenvolvimento regional”.

S “Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal sera

apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo méaximo de cento e oitenta dias da
promulgacdo desta Emenda”.
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(consolidada e mobiliaria), operagdes de crédito, concessdo de garantia e inscrigdo em
restos a pagar.

A LRF tem como objetivo definir principios norteadores de gestdo fiscal
responsavel, estabelecendo limites para o endividamento publico e para despesa de
carater continuado, e apresenta mecanismos prévios para assegurar o cumprimento de
metas fiscais, com objetivo de alcangar o equilibrio orcamentario entre receita e
despesa. Impde limites a gestdo publica dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios e
para cada um dos seus Poderes. E ¢ vista como um novo codigo de regras para a
gestdo fiscal na medida em que impde regras solidas de gestdo orcamentaria,
financeira e de transparéncia fiscal.

Em funcdo da complexidade dos temas tratados pela LRF e da sua
abrangéncia, o Ministério de Orcamento e Gestdo, previamente, submeteu o tema a um
processo de consulta publicaé. A consulta publica resultou em mudangas incorporadas
pela LRF, dentre as quais destacamos: a definicdo dos limites de gastos com pessoal
para cada um dos trés Poderes da Unido, Estados e Municipios — definido assim
responsabilidade especifica para o Legislativo e o Judiciario; ampliagdo do prazo para
enquadramento dos limites impostos pela lei, caso ocorram mudangas drasticas na
politica monetdria e cambial, reconhecidas como tal pelo Senado Federal e a
introducgdo de regra de transicdo para os Entes que se encontravam ndo enquadrados

no limite da divida publica, quando da entrada em vigor da referida legislagao.

3.3 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS QUE INSPIRARAM A LRF
BRASILEIRA

Além da influéncia dos principios presentes no Cédigo de Boas Praticas para
a Transparéncia Fiscal do FMI, a Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira baseou-se
na experiéncia norte-americana, que de certo modo mostra a influéncia da legislacao

sobre o resultado fiscal (Giambiagi, 2001). Também, serviram de base para a lei

6De acordo com a Exposi¢do de Motivos do Projeto de Lei Complementar da LRF, encaminhado pelos
Ministros do Or¢camento e Gestdo, da Fazenda e da Previdéncia e Assisténcia Social, a consulta a
sociedade brasileira foi feita através de reunides de trabalho com secretdrios de Fazenda, Planejamento
e Administracdo dos Estados e com membros da ABRASF — Associa¢do Brasileira dos Secretarios de
Fazenda dos Municipios de Capitais. Também, o ante-projeto foi debatido, em janeiro de 1999, no
Seminario sobre Finangas Publicas, promovido pela CEPAL, o qual contou com a participagdo de
representantes dos Estados, dos Municipios e das agéncias multilaterais de crédito e também através da
home page do Ministério de Or¢amento e Gestao.
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brasileira, as experiéncias da Unido Européia, através do Tratado de Maastricht e da
Nova Zelandia (Nascimento ¢ Debus, 2002).

Enquanto, da experiéncia dos Estados Unidos, a Lei de Responsabilidade
Fiscal brasileira herdou as regras de rigidez fiscal, da Comunidade Econdmica
Européia, herdou-se a possibilidade de abranger todos os Entes da Federagdo e da
experiéncia da Nova Zelandia, as regras de transparéncia.

Nos Estados Unidos, em 1974, foi aprovada uma norma que estabelecia,
simultaneamente, o montante do gasto total, das prioridades orcamentarias e do
montante do déficit. Segundo Nunes e Nunes (2002) essa experiéncia teve €xito
relativo de forma que, em 1990, o Governo norte americano fez novo esforco com o
objetivo de reduzir os déficits do Governo Federal. O Budget Enforcement Act — BEA
contemplava somente o Governo Federal, em funcdo de que, com raras excecoes, 0s
graves desajustes fiscais estavam localizados no Governo Federal’.

A elaboragao da Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira inspirou-se no
regime de metas fiscais do BEA. O objetivo era impedir que a diferenca entre o
pagamento dos juros e o resultado primario gerado representasse endividamento
adicional. Dois mecanismos de controle de gastos do BEA serviram de base para a
equipe que elaborou a lei brasileira: 0 sequestration e o pay as you go.

O BEA determina que o Congresso norte-americano fixe metas de resultado
fiscal e também utilize um mecanismo de corte automatico nas dotagdes orcamentarias
sempre que ha uma sinalizacdo de que as metas ndo serdo atingidas. Estes cortes sdo
or¢amentarios e financeiros e sdo realizados na propor¢cdo necessaria para que as
metas de resultado fiscal sejam atingidas. As despesas de pessoal ndo estdo excluidas
dos possiveis cortes.

Semelhante a legislagdo norte-americana, 0 sequestration (corte automatico
das despesas com o objetivo de atingir a metas fiscais) esta previsto no artigo 9° da
Lei de Responsabilidade Fiscal:

Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultados
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, limitacdo de
empenho ¢ movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentarias.

7 Nos Estados Unidos, cada unidade da federacdo possui regras proprias e, em alguns Estados, alei
proibe o governante de contratar dividas.
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O mecanismo pay as you go utilizado nos EUA ¢ um mecanismo de
compensagdo de despesas. A aprovacgdo destas despesas requer a indicagdo da fonte de
financiamento. Qual a receita que financiard a despesa ou qual a despesa que serd
cancelada no proximo periodo para fazer frente a referida despesa. Na LRF o
mecanismo pay as you go estd incorporado no artigo 17, o qual prevé a compensacao
para despesas de carater continuado. Todas as despesas obrigatorias (criadas por lei,
medida provisoria ou ato administrativo) que geram efeitos permanentes sobre o nivel
de gastos necessitam ser compensadas, quando da sua criagdo, por aumento de receita
e ou pela reducdo de gastos até que neutralize o impacto do referido aumento no gasto.

O marco inicial da experiéncia da Unido Européia ¢ o Tratado de Maastricht,
de 1992. Ele obedece aos principios de uma confederagdo e estabelece os critérios
para os paises terem acesso a moeda comum. Nos protocolos referentes a Unido
Monetéaria Européia — UME foram acordadas metas fiscais entre os paises (déficit
orcamentario e divida publica). Além disso, os acordos também estabeleceram metas
macroecondmicas como metas de taxas de juros, de cdmbio e de inflagdo.

O orcamento ¢ de cada pais, expressando suas prioridades nacionais. No
entanto, os paises membros da UME adaptam suas politicas de forma a atender as
metas e limites definidos para o conjunto de paises.

Esta busca de entendimento entre os paises integrantes da UME, inspirou a
LRF no Brasil, especialmente a sua abrangéncia — Unido, Estados, Distrito Federal e
os Municipios. Com base na experiéncia da Unido Européia, se foi possivel definir
metas e limites entre paises mais autbnomos que os governos subnacionais de uma
federacdo, entdo seria possivel implementar esta experiéncia no Brasil. Além disso, o
diagnéstico fiscal do Brasil, segundo os elaboradores da LRF, indicava a necessidade
de medidas estruturais abrangendo todos os Entes da Federagao.

A experiéncia da Comunidade Econdmica Européia mostra também que as
regras quantitativas ndo eram rigidas. Era possivel apresentar desvios desde que fosse
mantida a tendéncia de ajuste. Segundo Nunes e Nunes (2002), mais importante que
atingir determinada meta era demonstrar a tendéncia do objetivo desejado.

Os fatos de as regras da Comunidade Econdomica Européia ndo serem rigidas
¢ a manutencao de uma tendéncia de ajuste ser o mais relevante foram incorporados na

Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil. De acordo com a LRF, artigos 65 e 66, no
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caso de calamidade publica, estado de defesa ou de sitio, ¢ se o crescimento
econdmico for negativo ou inferior a 1% nos quatro ultimos trimestres, fica suspensa a
contagem de prazos para o cumprimento dos limites das despesas de pessoal, da divida
e ainda ficam dispensados, o cumprimento das metas fiscais e o corte automatico de
despesas. Além disso, a referida legislacdo estabelece (artigo 66, paragrafo 4°) que o
prazo para ajustes de limites de divida pode ser ampliado em até quatro meses, caso
ocorra uma mudanca drastica na conducao das politicas monetaria e cambial.

As regras utilizadas pelos paises integrantes da Unido Monetaria Européia
sdo definidas pelo conjunto de paises. Os protocolos prevéem multas em caso de
descumprimento das metas. H4 casos em que a multa do pais desajustado ¢ rateada
entre os demais paises que estdo cumprindo os acordos.

Com base nesta experiéncia de introducdo de sangdes, € também com base em
aspectos culturais, entrou em vigor, em outubro de 2000, a Lei n°® 10.028, que trata dos
crimes contra as financas publicas no Brasil.

A Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira herdou da experiéncia da Nova
Zelandia as regras de transparéncia. A lei daquele pais, em vigor desde 1994, prevé
principios, regras (poucas) e exige muita transparéncia, como a obrigatoriedade de
publicacdo periddica de relatérios com informacdo fiscal. Na LRF, as regras de
transparéncia estdo previstas no capitulo IX que trata da transparéncia, controle e
fiscalizagdo. Destacam-se os artigos 52 e 54, os quais estabelecem a publicagdo do
REO - Relatorio Resumido da Execugao Or¢amentaria ¢ o RGF - Relatério de Gestao
Fiscal, respectivamente. Além disso, o artigo 48 estabelece os instrumentos de
transparéncia de gestdo fiscal, tais como, a divulgacdo em meio eletronico de acesso
publico, dos orgamentos, da lei de diretrizes orcamentaria, da prestagdo de contas e a
realizacdo de audiéncias publicas durante o processo de elaboragdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do orcamento bem como a realizagdo
quadrimestral das audiéncias de gestdo fiscal, conforme previsto no paragrafo 4° do

artigo 9°.

3.4 LRF: DA GESTAO DE PLANEJAMENTO, DA DESPESA COM PESSOAL; DA
DIVIDA E DO ENDIVIDAMENTO E DA TRANSPARENCIA FISCAL
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A LRF, em vigor desde maio de 2000, impactou de forma significativa a
gestdo or¢amentaria e fiscal dos entes publicos. Os processos de elaboragdo do PPA -
Plano Plurianual, da LDO — Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ da LOA - Lei
Orcamentaria Anual sofreram alteragdes a partir das mudangas institucionais
introduzidas pela referida legislagdo, assim como a gestdo fiscal ficou subordinada ao
um conjunto de normas e limitadores. O objetivo deste subitem ¢ abordar as mudangas
introduzidas pela LRF no que se refere a gestdo orgamentaria, a gestdo fiscal focada

para o gasto com pessoal e divida e por Ultimo, a transparéncia fiscal.

3.4.1 Da gestdo de planejamento: PPA - Plano Plurianual, LDO - Lei de
Diretrizes Orcamentarias e LOA - Lei Orcamentaria Anual

No que se refere ao processo orcamentario, o arcabougo institucional vigente
no pais, até pelo menos 1985, assegurava poder total ao Executivo para decidir sobre a
alocagdo de recursos publicos. O Orcamento Monetario®, que compreendia um
conjunto de despesas como encargos da divida mobiliaria, gastos com subsidios,
estoques reguladores e parte das operagdes de crédito sob a responsabilidade do
Tesouro Nacional, ndo era submetido ao Legislativo Federal. As referidas despesas
eram executadas pelo Banco do Brasil e pelo Banco Central.

Esta estrutura institucional, além de possibilitar autonomia do Executivo
sobre o Orcamento Monetério - OM, também dava grande flexibilidade a gestdo fiscal,
uma vez que os desequilibrios oriundos do OM poderiam ser cobertos,
automaticamente, por emissdo monetaria ou venda de titulos da divida mobiliaria
federal®.

Tanto do ponto de vista politico quanto do ponto de vista econdmico essa
flexibilidade da gestdo fiscal tornou-se incompativel, em funcao do inicio do processo
de redemocratizacdo do pais e da crise econdmica vivenciados pela economia

brasileira na década de 1980.

8 0GU - Orgamento Geral da Unido ou Or¢amento Fiscal submetido ao Poder Legislativo ndo incluia
as despesas do Or¢amento Monetario.

9A Lei Complementar n°® 12/1971 retirou do Legislativo Federal o poder de legislar sobre matéria
financeira e transferiu tal poder ao Executivo. Assim, as operagdes da divida mobiliaria federal
acrescida de seus encargos bem como as operagdes de crédito autorizadas em lei para atingir equilibrio
or¢amentario poderiam ser efetivadas pelo Conselho Monetario Nacional sem que as referidas receitas e
despesas transitassem no OGU — Orgamento Geral da Unido.
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Do ponto de vista econdmico a execucao da politica fiscal através do OM
vigente comprometia a conducdo de uma politica fiscal e monetdria mais austera.
Segundo Guardia (1997)

[....]Jante o contexto de instabilidade macroecondmica e de agudos
desequilibrios das financas federais, o arcabouco institucional
vigente ao longo de toda a década de 70 perdera sua funcionalidade.
E importante frisar que, no final dessa década, a situagdo econdmica
impunha a necessidade de maior controle sobre as despesas publicas
o que seria ainda intensificado pelo processo de negociacdo da
divida externa brasileira a partir de 1983, sob o amparo do Fundo
Monetario Internacional (p. 267).

Assim, no final de 1984 comeca um processo de reformas institucionais a
partir da elabora¢do de propostas visando a unificagdo do processo or¢gamentario € a
redefinicdo das relagdes institucionais entre o Banco Brasil, o Banco Central ¢ o
Tesouro Nacional. Desta forma, a proposta orcamentaria de 1986 passou a incorporar
as despesas com encargos da divida mobiliaria federal, compras de trigo, estoques
reguladores, custos da politica de pregos minimos (armazenagem, frete e seguro).

Outras mudangas institucionais importantes foram: o fim da conta
movimento!0 do Banco Brasil, ocorrendo assim, uma separagio financeira entre o
Banco Central e o Banco Brasilll; a criagio!? da Secretaria do Tesouro Nacional -
STN, ambas em 1986; transferéncia do controle e administracdo da divida mobiliaria
federal passou a ser, a partir de 1987, de responsabilidade do Ministério da Fazenda
delegando essas fungdes 4 STN e a proibicio!3 da emissio de titulos da divida
mobiliaria sem autorizagao legislativa.

Segundo Guardia (1997), as mudangas de unificacdo orgamentéria entre o
Orcamento Fiscal e o Or¢camento Monetario do governo federal e o processo de
reordenamento institucional introduzidas entre 1985 até entrada em vigor da

Constituicao Federal de 1988 tiveram como objetivo ampliar o controle sobre os

10 Implementada pelo Plano Cruzado adotado em fevereiro de 1986. Pela primeira vez, no Projeto de
Lei or¢camentaria para 1986 foram incorporadas ao OGU - Orgamento Geral da Unido parcelas de
operagoes de crédito de responsabilidades do Tesouro Nacional, até entdo constantes no OM -
Orcamento Monetario, o qual também ndo integrava o OGU e ndo se submetia a apreciacdo Poder
Legislativo Federal.

1T Através da conta movimento, o Banco do Brasil acessava recursos do Banco Central, de forma
automatica e sem limites. Dada essa liberdade conferida as autoridades monetarias para financiar as
despesas via emissdo monetaria ou de titulos da divida mobiliaria federal, ndo eram as despesas que se
adequavam a receita e sim, o contrario.

12 previsto no Decreto n° 9542 de 10 de margo de 1986.

13 Definido através do Decreto-lei n°2376, de 15 de julho de 1987.
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gastos da Unido e a conseqiiente reducdo da necessidade de financiamento do setor
publico.

A reforma Constitucional de 1988 na area de finangas publicas centrou seus
objetivos no fortalecimento do Congresso Nacional e da Federagdo. A
redemocratizacdo do pais requeria também que o Poder Legislativo recuperasse suas
prerrogativas em matéria or¢gamentéria, uma vez que parte significativa dos programas
da Uni2o nao se subordinava ao Poder Legislativo, até¢ a unificagdo dos orgamentos
fiscal e monetario.

No que se refere ao processo or¢amentario, a Constitui¢do Federal de 1988
trouxe trés grandes mudancas: a conclusdo do processo de unificagdo or¢camentaria, a
recuperagdo das prerrogativas do Poder Legislativo em matéria orgamentaria ¢ a
recuperagdo do planejamento na administracdo publica brasileira através da criagdo de
dois instrumentos de planejamento, o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orgamentirias bem como a integracdo entre estes dois  instrumentos!4 com

Orgamento Anual.

3.4.1.1 O Plano Plurianual

O Plano Plurianuall> - PPA representa a pega central do novo sistema de
planejamento do setor publico. Em atendimento a Carta Constitucional devera
estabelecer os objetivos, as diretrizes e as metas da administragdo publica para as
despesas de capital e as de custeio relativos aos programas de duragao continuada. Ele
tem o status de plano de governo e estd num nivel hierdrquico superior as demais
pecas orcamentarias. Mesmo tendo status de plano de governo ainda restam lacunas no
que se refere a regulamentagdo de regras e normas que definam procedimentos para a
elaboracdo, organizagio e apresentacio do PPAI0,

Mesmo diante do veto do artigo 3° da LRF que versava sobre o tema, a LRF

ao estabelecer que o projeto de lei orgamentaria anual, deve ser elaborado de forma

14 pe acordo com o artigo 165 da Constitui¢ao Federal.

15 0 PPA deve ser elaborado no primeiro ano do mandato do Chefe do Poder Executivo, vigorando a
partir do segundo ano até o primeiro ano do mandato subseqiiente.

16 Como a Lei Complementar a que se refere o pardgrafo 9° do artigo 165 da Constituicdo Federal
ainda ndo foi aprovada, ndo existe modelo oficial para a apresentagdo do PPA - Plano Plurianual.



59

compativel com o plano plurianuall7, com a LDO e com as normas da LRF.... (art 5°)
€ que a criagcdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que resulte no
aumento de despesa serd acompanhado de declaragdo de ordenador de despesa de que
o aumento tem adequag@o or¢amentaria, financeira com LOA e compatibilidade com o
plano plurianuall® e com a LDO (art 16, inciso II), passou a exigir a elaboracdo do
PPA, por todos os Entes publicos, Unido, Estados e todos os Municipios. Antes da
vigéncia da LRF, o entendimento de muitos municipios brasileiros, em especial os
menores, era de que, dado que a Constituigdo, ao tratar da matéria or¢amentaria, em
diversas passagens faz referéncia somente a Unido e ainda, em func¢do da auséncia de
sancdo ou vedagdo constitucional expressa, que exigisse a elaboracdo do PPA, a
elaboracdo do referido instrumento de planejamento era entendida como ndo
obrigatoria.

Segundo Nunes (2006) a obrigatoriedade da elaboragdao do PPA para todos os
Entes da Federacdo somente ficou clara depois da LRF, de forma que segundo a
autora, depois da Lei Complementar n° 101/2000, todos os municipios brasileiros

passaram a elaborar também o PPA.

3.4.1.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

A LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias, de acordo com a Carta
Constitucional, devera orientar a elaboracdo da Lei Or¢amentaria Anual; disciplinar
sobre as alteragdes na legislacdo tributaria no que se refere a concessdao ou ampliagao
de incentivos fiscais bem como seus impactos sobre a estimativa da receita e fixacao
da despesa no projeto de lei orcamentaria anual; estabelecer as metas e a prioridades
da administracdo publica para o exercicio financeiro subseqiiente e a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO! ¢ o elo de ligagdo entre o PPA e a Lei Orcamentéria Anual - LOA.
Foi instituida com o intuito de ampliar o tempo de discussao sobre o orgamento anual.

Segundo Guardia (1997), a criacdo da LDO pelos constituintes tinha dois

objetivos. O primeiro era de que a LDO fosse utilizada como uma “espécie de prévia

17 Grifo da autora.
18 Grifo da autora.
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do processo orgamentario”. Através dela seria antecipado o processo de discussdao
sobre as prioridades para o exercicio financeiro seguinte e a definicdo de regras para a
claboragdo e execuc¢do dos or¢amentos antes da elabora¢do da Lei Orcamentaria
Anual. A referida legislacdo deve detalhar as agdes previstas no PPA para cada
exercicio financeiro. O segundo objetivo era alongar o periodo de discussdo sobre o
processo or¢camentario no Poder Legislativo e a0 mesmo tempo garantir a participagdo
dos parlamentares ao longo de todo o processo orgamentario.

No que se refere ao segundo instrumento de planejamento da administracao
publica, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece novas exigéncias conforme esta
previsto no artigo 4° da referida legislagdo:

1) dispor sobre equilibrio entre receitas e despesas;

1) definir critérios para limitacdo de empenho20, caso ao final de um
bimestre, a receita realizada ndo comporte o cumprimento das metas
de resultado primario ou nominal definidas no Anexo de Metas
Fiscais e também no caso, da divida?! consolidada do Ente da
Federagdo, no final de um quadrimestre, ultrapassar o limite
estabelecido, o mesmo devera ser a ele reconduzido nos trés
quadrimestres subseqlientes, sendo que no primeiro, devera reduzir
em pelo menos 25%.

i) apresentar normas pertinentes ao controle de custos e a avaliagao dos
resultados dos programas financiados com recursos orgamentarios
bem como requisitos para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

1v) integrar o Anexo de Metas Fiscais. O mesmo devera apresentar as
metas fiscais para o exercicio e para os dois seguintes; avaliagdo das

metas relativas ao ano anterior; demonstrativos das metas anuais

19Em paises desenvolvidos como a Alemanha, a Inglaterra, Canad4, Franca ¢ Japdao ndo existem
instrumentos legais semelhantes a LDO.

20 Segundo o paragrafo 2° do artigo 9° da LRF as despesas que sdo obriga¢des constitucionais ¢ legais
do Ente, ndo serdo objeto de limitacdo de empenho. Além disso, a limitacdo do empenho serd de
competéncia dos Poderes (Executivo, Legislativo, Judiciario) e do Ministério Publico promové-la nos
valores necessarios nos trinta dias subseqiientes (art.9° da LRF).

21Conforme esta previsto no artigo 31 da Lei Complementar n°® 101/2000.



61

comparando-as com trés anos anteriores; evolugdo do patrimdnio
liquido; avaliacdo da situagdo financeira atuarial, demonstrativos da
estimativa e compensagdo da renuincia da receita e a margem de
expansao das despesas obrigatorias de cardter continuado;

V) Finalmente, a LDO deverd conter também o Anexo de Riscos
Fiscais com a avaliacdo dos passivos contingentes e outros riscos
que possam afetar as contas publicas, informando quais as
providéncias que serdo tomadas caso as contingéncias € riscos se

efetivem.

No que se refere a Lei de Diretrizes Orgamentarias, a LRF estabelece normas
mais rigidas e exige novos procedimentos que qualificam as a¢des de planejamento.
Destaca-se como exemplo, exigéncia do Anexo de Metas Fiscais, ndo somente para o
exercicio financeiro para o qual refere-se a LDO, mas para mais dois exercicios
seguintes, alongando o horizonte de planejamento. Além disso, exige que o
administrador publico planeje com antecedéncia quais serdo as a¢des no que se refere
a limitagdo da despesa, caso a receita estimada ndo tenha se concretizado, implicando
assim, no descumprimento de metas fiscais.

A exigéncia de apresentar normas relativas ao controle de custos e a
avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos or¢amentarios ¢
outra exigéncia da referida legislagdo que tem como objetivo melhorar a gestdo dos
recursos publicos, em especial, a racionalizagdo do gasto publico, tema de

fundamental importancia que serd abordado no Capitulo 5 desta tese.

3.4.1.3 A Lei Or¢camentaria Anual

O paragrafo 2° do artigo 165 da Constituigdo Federal estabelece que a LDO
“orientara a elaboragdo da lei or¢amentaria anual”. A Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF amplia as exigéncias quanto a compatibilizagdo entre a LDO e o or¢camento
anual. O artigo 5° da LRF estabelece que, além do or¢amento ser elaborado de forma

compativel com os dois instrumentos do sistema de planejamento publico - o PPA e a
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LDO - devera conter demonstrativo da compatibilidade entre o or¢amento e os
objetivos e metas estabelecidos na LDO, (paragrafo 1° do artigo 4°) através do Anexo
de Metas Fiscais contendo as metas anuais de receitas, despesas, resultados nominal,
primério e montante da divida publica;

No que se refere ao demonstrativo do efeito sobre as receitas ¢ as despesas,
decorrentes de isengdes, anistias, remissodes e subsidios fruto da politica de beneficios
de natureza crediticia, financeira e tributdria, o paragrafo 6°do artigo 165 ja
estabelecia este regra. No entanto, a LRF adiciona a esta exigéncia, a necessidade do
Poder Executivo apresentar quais serdo as “medidas de compensagdo a renuncia de
receita e ao aumento de despesas de carater continuado”. (Inciso II do artigo 5° da
LRF).

Dentre as inovacdes que a LRF traz em relagdo a execucdo or¢amentaria
estdo:

1) a necessidade do Poder Executivo estabelecer a programacgdo
financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso, até
trinta dias apds a publicacdo dos or¢gamentos (art.8°);

i) a exigéncia de limitar empenhos quando a receita arrecadada nao
permitir o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
previstos no Anexo de Metas Fiscais da LDO. As despesas fruto de
obrigagdes constitucionais e legais inclusive as relativas ao servigo
da divida e aquelas estabelecidas pela LDO ndo serdo passiveis de
limitacdo de empenho (art. 9°) e

1ii) demonstragdo ¢ avaliagdo obrigatéria das metas fiscais de cada
quadrimestre em audiéncia publica na Comissdo Mista?2 nos
Legislativos Municipais. As audiéncias publicas deverdo ser

realizadas até o final do més de maio, setembro e fevereiro.

Segundo Nascimento (2001), no caso de necessidade de limitagdo de
empenho, o procedimento devera ser operacionalizado por iniciativa de cada Poder ou
Orgdao e nos valores necessarios para atender as metas previstas. Caso a receita

prevista se restabeleca, as dotagdes orcamentédrias que sofreram limitagdes serdo
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recompostas de maneira proporcional as redugdes feitas de acordo com os critérios

definidos na LDO.

3.4.2 Gestao Fiscal: despesa com pessoal — historico e limites

O gasto com pessoal tem sido o item mais significativo no total da despesa
orcamentdria dos Entes federados. Por isso a LRF destina grande atencdo na definicao
de limites com este gasto. No entanto, no que se refere, especificamente, a introducao
de um mecanismo limitador de despesa com pessoal na esfera publica, a LRF nao
trouxe novidades?3 ja que legislagdo anterior (Lei Camata I e II) ja disciplinava a
referida matéria, como demonstraremos a seguir.

Atendendo o artigo 169 da Constituicio Federal?4, em 27 de margo de 1995,
entrou em vigor a Lei Complementar n° 192 (Lei Camata I). A referida legislacdo
estabelecia os limites de gastos com pessoal em 60% da Receita Corrente Liquida -
RCL para Unido, Estados e Municipios. Em 31 de maio de 1999, a Lei Complementar
n° 96 (Lei Camata II) revoga a Lei Camata I e estabelece novos limites de gastos com
pessoal (Unido: 50% da RCL e Estados e Municipios: 60% da RCL), define sangdes
ao Ente que descumprir a referida lei, bem como aponta providéncias que deveriam ser
tomadas para atender aos limites estabelecidos pela referida legislagdo.

Quadro 3 - Limites de Despesa com pessoal sobre a Receita Corrente Liquida
estabelecidos pela Lei Camata II (revogada pela LRF) e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Esfera de Governo Lei Camata II - % LRF - %
Uniao 50% 50%
Executivo 40,9
Legislativo 2,5
Judiciario 6,0

Min. Publico da Unido 0,6
Estados 60% 60%

220 paragrafo 4° do artigo 9° da LRF estabelece que a audiéncia publica devera ser realizada conforme
o paragrafo primeiro do artigo 166 da Constitui¢do Federal ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais.

23 O controle sobre despesas com pessoal ja estava previsto na Constituicdo Federal de 1967. O artigo
66 da referida Carta estabelecia que a despesa com pessoal da Unido, dos Estados e Municipios ndo
poderia ultrapassar 50% das respectivas receitas correntes. A emenda Constitucional n°1/1969, definia
que uma lei complementar deveria definir os limites para despesas com pessoal. O mesmo foi mantido
na Constitui¢do Federal de 1988 através do artigo 169.

24 o artigo 169 da Carta Magna estabelece que a despesa de pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites definidos em lei
complementar.
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Executivo 49
Legislativo 3,0
Judiciario 6,0
Min.Publico 2,0
Municipios 60% 60%
Executivo 54
Legislativo?> 6,0

Fonte: Leis Complementares n°® 96/1999 e n° 101/2000 (LRF). Elabora¢ao da autora.

Se a LRF ndo trouxe novidade no sentido de estabelecer um limite a despesa
com pessoal, ela introduz intimeras inovagdes como: i) em cada esfera (federal,
estadual e municipal) especifica os limites de despesa com pessoal26 para cada poder
(Legislativo, Executivo, Judiciario e Ministério Publico) conforme est4 apresentado no
Quadro 03; i1) estabelece vedacdes ao poder ou orgdo, quando ultrapassar 95% do
limite de despesa com pessoal (artigo 22) como, por exemplo, ficam suspensas novas
contratagdes, concessao de aumento, reajuste, criagdo de cargos e contratacdo de
horas extras; iii) estabelece limite de alerta quando a despesa com pessoal atingir 90%
do limite geral, 1v) estabelece prazo (02 quadrimestres seguintes) para o Poder ou
Orgio que ultrapassar os limites, eliminar o percentual excedente (artigo 23); e v) até
o término do terceiro exercicio financeiro seguinte a entrada em vigor da LRF o
percentual da despesa com pessoal/RCL27 verificada no ano imediatamente anterior a

vigéncia da lei, s6 podera ser acrescido em até 10%, caso seja inferior ao limite

definido conforme descrito no Quadro 3 (art.71).

25 0O inciso III do artigo 20 da LRF também inclui nos 6%, além do Legislativo, o Tribunal de Contas
do Municipio, quando houver.

26 O art.18 da LRF define despesa total com pessoal “o somatorio dos gastos do ente da federagdo com
os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos,
civis, militares ¢ de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos
e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”.

27 Entende-se por Receita Corrente Liquida, conforme artigo 4° da Resolugao do Senado Federal n° 43,
de 21de dezembro de 2001: “somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também corrente,
deduzidos nos Estados e Municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacdo financeira citada no
paragrafo 9° do art. 201 da Constituicdo Federal (compensacdo financeira entre o tempo de
contribui¢do na administragdo publica ¢ na atividade privada para fins de aposentadoria). Além disso,
serdo computados no calculo da RCL, os valores pagos e recebidos decorrentes da Lei Kandir (Lei
Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996) e do Fundo para a Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental, conforme artigo 60 do Ato das Disposi¢oes Transitorias da Carta Magna”.
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Também estd incluido no célculo - em Outras Despesas de Pessoal - as
despesas de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substitui¢do de servidores
(estatutarios) e empregados publicos (celetistas), conforme aponta a referida
legislacao.

A LREF estabelece trés limitadores com despesa de pessoal. O primeiro refere-
se ao limite geral, conforme apresentado no Quadro 3 (arts.19 e 20 da referida lei). O
segundo refere-se ao limite prudencial de 90% do limite apresentado no Quadro 3.
Este ¢ utilizado como um sinalizador da tendéncia de gastos com pessoal. E, por
ultimo, o limite de 95% do limite de 60%. Quando o Ente publico atingir 95% do
limite ja4 estard incorrendo em um conjunto de vedagdes como, concessdo de
vantagens, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneragdo, criagdo de cargo,
contratacdo de pessoal (com excecdo de reposicdo de pessoal decorrente da
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de saude, educagdo e seguranca),
contratacdo de hora—extra, contratacdo de operacao de crédito (exceto as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que objetivam a reducdo da despesa com
pessoal), receber transferéncias voluntarias e obter garantia de outro Ente (artigos 22 e
23).

A verificagdo do cumprimento dos limites de despesa com pessoal serd
realizada no final de cada quadrimestre, no caso de municipio com mais de 50 mil
habitantes. E, semestral, no caso de municipios com menos de 50 mil habitantes,
através do Relatorio de Gestdo Fiscal (artigos 54 e 63).

Além disso, a LRF (art. 70) estabeleceu um prazo de 02 exercicios
financeiros para os Poderes ou orgdos que em 1999 (exercicio anterior ao da
publicacdo da lei) estavam acima dos limites da despesa total com pessoal,
estabelecidos pelos artigos 19 e 20, para se enquadrarem nos referidos limites,
eliminando o excesso, gradualmente, pelo menos 50% ao ano, através da adocdo, das
medidas previstas nos artigos 23 como extingdo de cargos e funcgdes e valores

correspondentes, redug¢do de jornada de trabalho, dentre outras.

3.4.3 Gestao Fiscal: da divida e do endividamento

O déficit dos estados e municipios iniciou, principalmente, com o arranjo
tributario da reforma de 1967 o qual resultou num processo de centralizagao de

receitas na Unido. Assim, as saidas encontradas para superar o limite fiscal foram,
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principalmente, a dependéncia de financiamentos externos e internos, a disputa
politica com Unido na defesa da revisdo da reparticdo da receita tributaria (ocorrida
com a Constituicdo Federal de 1988), a flexibilizagdo dos limites de endividamento
publico?8, a rolagem da divida dos Estados e Municipios e mais tarde, as
privatizagdes e a federalizacdo das dividas.

Além disso, um conjunto de mudangas institucionais foi introduzido no
periodo entre 1985 e 1988, conforme apontado anteriormente, as quais tinham como
objetivo assegurar maior capacidade de controle sobre os gastos, visando a reducao da
necessidade de financiamento do setor publico. Neste sentido, a Lei Complementar n°
101/2000 também tem como objetivo o controle e a redu¢do do nivel de
endividamento do setor publico brasileiro. No periodo compreendido entre a
estabilizacao de precos (1994) e o ano de entrada em vigor da referida legislacao
houve uma significativa elevacio da divida2? liquida do setor publico brasileiro,
passando de 13%, em 1994, para 50% do PIB em 2000 ( NASCIMENTO e DEBUS,
2002).

De acordo com o artigo 52 da Constitui¢do Federal a definicdo dos limites de
endividamento ¢ uma atribui¢ao do Senado Federal. Por isso a LRF nao estabelece os
limites de endividamento, como faz para a despesa de pessoal, apenas define prazo (90
dias) para que o Executivo encaminhe ao Senado as propostas de limites globais para
montante da divida consolidada3? dos Entes da Federagio (artigo 30).

Assim, os limites da Divida Consolidada Liquida dos Entes da Federagao,
estabelecidos pela Resolugdo do Senado Federal n® 40/2001, que atende o artigo 303!

da LRF, sdao os demonstrados no Quadro 4.

28 O estabelecimento de limites de divida e de endividamento para os Entes publicos no Brasil pelo
Senado Federal, apds LRF, ndo é novidade na economia brasileira dado que desde, pelo menos o final
dos anos 1960, ja vigoravam normativos do Senado Federal neste sentido.

29 Nao serd objeto da pesquisa, analisar o comportamento da divida publica brasileira ¢ as razdes do
seu avultamento.

30 Segundo o inciso III do artigo 1° da Resolugdo do Senado Federal a divida consolidada compreende
“o montante global, apurado, sem duplicidade, das obrigagdes financeiras, inclusive as decorrentes de
emissdo de titulos, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de crédito para amortizagdo em prazo
superior as 12(doze) meses, dos precatorios judiciais emitidos a partir de 05 de maio de 2000 e ndo
pagos durante a execugdo do or¢gamento em que houverem sido incluidos, e das operagdes de crédito,
que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses, tenham constado como receitas no orcamento”.

31 o artigo 30 da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece um prazo de noventa dias para que o
Presidente da Republica submeta ao Senado Federal proposta dos limites globais para o montante da
divida consolidada da Unido, Estados e Municipios, cumprindo os incisos VI, VI, VIII e IX do artigo
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Quadro 4 - Limites para o montante da Divida Consolidada Liquida32 aos Entes da
Federacao brasileira.

Entes Limite de até Vigéncia Trajetoria

Unido 3,5 vezes a RCL |Imediata -

Estados ¢[2,0 vezesa RCL |15 anos Redugdo anual de 1/15 do

Distrito Fed excedente de  endividamento
inicial

Municipios |1,2 vezes a RCL |15 anos Redugdo anual de 1/15 do
excedente de  endividamento
inicial

Fonte: Resolug¢do do Senado Federal n° 40 de 20-12-2001 e Projeto de Lei em
tramita¢do no Senado Federal. Elaboracao da autora.

(1) O Projeto de Lei que define os limites de endividamento da Unido estd em
tramitagdo no Senado Federal.

Além da defini¢do dos limites, a referida norma também estabelece uma regra
de ajuste num periodo de 15 anos, de forma que em 2016, os Entes deverdo estar
enquadrados nos limites estabelecidos pela referida Resolugdo. No entanto, em
novembro de 2003, o Senado Federal, através da Resolu¢do n° 2033, suspendeu a
obrigatoriedade dos limites e as condi¢des de endividamento para Municipios, Estados
e Unido, no periodo de 01 de janeiro de 2003 a 30 de abril de 2005.

A Resolucdo do Senado Federal n° 78/1998, (revogada pela Resoluciao n°
43/2001) ja proibia a realizacdo de novas operacdes de crédito’4 pelos Estados,
Municipios e Distrito Federal que apresentassem déficit primario e estabelecia a
necessidade de reducdo gradual da propor¢ao divida/receita. O limite de divida - para

o Distrito Federal, Estados e Municipios - que a Resolucao n° 78/1998 estabelecia era

52 da Constituicdo Federal. Segundo os incisos referidos, compete ao Senado Federal, fixar, por
proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida consolidada, dispor
sobre os limites globais e condi¢Ges para operagdes de crédito externo e interno, dispor sobre limites e
condigdes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes de crédito interno e externo e
estabelecer limites globais e condi¢des para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

32 para a apuracdo da divida consolidada liquida deverao ser subtraidas as disponibilidades de caixa, as
aplicagdes financeiras e demais haveres financeiros do Ente. (Inciso V do artigo 1° da Resolucao do
Senado Federal n® 40/2001)

33 Esta Resolugdo entrou em vigor para atender municipios de capitais que estavam fora dos limites de
endividamento e sem capacidade para se adequar, como o caso do municipio de Sdo Paulo.

34 O conceito de Operagdes de Crédito segundo o artigo 3° da Resolugdo do Senado Federal n°
43/2002, é bastante amplo “sdao os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no
exterior, em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil ¢ outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros”.
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de duas vezes a RLR — Receita Liquida para pleitos de operacdes de crédito realizadas
em 1998, reduzindo esta relacdo 1/10 por ano até atingir o equivalente a relacdo 1 por
1 do saldo devedor em 2008.

Apresentamos no Quadro 5 comparativo entre as normas relativas ao endividamento

vigentes até, ¢ a partir da vigéncia da LRF.

Quadro 5 — Comparativo entre as normas e limites de endividamento vigentes até, e a
partir da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Norma Parametro | Montante de Comprometimento | Limite para | Saldo
operacdes de anual amortizagdo, | concessao de | devedor
créditoem 01 | juros e demais garantia. ARO ?
exercicio encargos divida
(f;l)nanc. consolidada.

Resol.n78 |[RLR" | 18%/RLR 13%/RLR 25%/RLR -

Resol.n°43 |RCL 16%/RCL 11,5%/RCL 22%/RCL 7%/RCL

podendo chegai
32%

Fonte: Resolugdes do Senado Federal n® 78/98 e 43/2001. Elaboragao da autora.

(1) RLR - Receita Liquida Real

(2) ARO — Antecipagao de Receita Orcamentaria.

(3) Na média, o limite de endividamento estabelecido manteve-se inalterado,
uma vez que o conceito da RCL - Receita Corrente Liquida apresenta, via
de regra, resultado superior em relagdo ao conceito da RLR — Receita
Liquida Real. Por isso houve uma redugcdo de 18% para 16% para
compensar a ampliacao da base decorrente do conceito de receita utilizado.

3.4.4 Transparéncia Fiscal

O principio da publicidade ou da transparéncia35 ¢ enunciado pelo artigo 37
da Constituicdo Federal de 1988 como um dos principios da administragdo publica
direta e indireta e de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, tornado-o um

requisito essencial a validade e a eficdcia dos atos incorridos na Administragao

35 Mileski (2003) aponta que no Brasil, a transparéncia ndo possui uma regulamentag@o de principios
como ocorre em nivel internacional. O autor adequa este principio a realidade brasileira e define tais
principios como: principio das garantias de integridade das informagdes fiscais; principio do acesso
publico a informacdo estatal; principio do acesso aos procedimentos de elaboracdo, execugdo e
prestagdo de contas e o principio da defini¢@o clara das fungdes e responsabilidades.
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Publica. Como um dos principios norteadores da gestao publica, a LRF dispde de um
capitulo exclusivo para tratar da Transparéncia, do Controle e da Fiscalizagao.

Em seu artigo 48 a referida Lei Complementar estabelece como instrumentos
de transparéncia: “os planos, os orcamentos e leis de diretrizes or¢amentarias; as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execugdo
Or¢amentaria, o Relatorio de Gestdo Fiscal e as versdes simplificadas desses
documentos”.

Estes instrumentos deverdo ter ampla divulgacdo, inclusive por meio
eletronico de acesso ao publico bem como a transparéncia devera ser assegurada
através da participacdo popular e da realizagdo de audiéncias publicas, durante o
processo de elaboragdo do PPA, da LDO e do orgamento anual. O paragrafo 4° do
artigo 9 estabelece que até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo realizara audiéncias publicas para avaliar o cumprimento das metas fiscais,
na comissdo referida no paragrafo 1° do art. 166 da Constituicdo Federal3¢ ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

Ainda o artigo 49 estabelece que as contas apresentadas pelo Chefe do Poder
Executivo deverdo ficar, durante todo o exercicio, disponiveis no Legislativo e no
Orgdo do Poder Executivo responsavel por sua elaboragdo, para fins de consulta e

apreciacdo de institui¢des da sociedade e pelos cidadaos.

3.4.4.1 Relatério Resumido da Execugdo Or¢amentéria

O paragrafo 3° do art 165 da Constituicdo Federal ja estabelece que o “Poder
Executivo devera publicar, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre,
relatoério resumido da execucdo orgamentdria”. No entanto, a LRF amplia esta
obrigatoriedade do Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria a todos os

Poderes37 e ao Ministério Publico e estabelece uma série de critérios, previstos nos

360 paragrafo 1° do artigo 166 estabelece: “Caberd uma Comissdao mista permanente de Senadores e
Deputados: I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica; II - examinar e emitir parecer sobre os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituigdo e exercer o acompanhamento e a
fiscalizagdo orcamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de
suas Casas, criadas de acordo com o artigo 58”.

37 Segundo o art. 56 da LRF “as contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo, incluirdo, além das
suas proprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e do Chefe
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artigos 52 e 53 que o referido relatério devera atender, como por exemplo a
necessidade de publicar as receitas por fonte, as despesas por categoria econdmica e
por grupo de natureza despesa, despesas por funcdo e subfungdo, demonstrativos do

resultado primario e nominal, dentre outros.

3.4.4.2 Relatorio de Gestdo Fiscal

A obrigatoriedade do Relatorio de Gestdo Fiscal ¢ uma nova exigéncia da
LRF. Devera ser publicado, quadrimestralmente, até trinta dias apds o encerramento
do quadrimestre pelos Poderes Executivo e Legislativo e pelo Tribunal de Contas do
municipio (quando houver). A publicagdo devera ocorrer “com amplo acesso publico,
inclusive por meio eletronico” (paragrafo 2° do artigo 55).

O artigo 55 estabelece que o referido relatério deve conter a despesa total
com pessoal, separando ativos e inativos; dividas consolidada e mobilidria; concessao
de garantias e operagdes de crédito, inclusive ARO - Antecipacdo de Receita
Orcamentaria comparando-os com os limites estabelecidos pela LRF. No caso dos
limites ultrapassarem aqueles, estabelecidos pela legislacdo o Ente devera indicar as
medidas corretivas a serem adotadas.

O Municipio que descumprir os prazos de publicacdo dos Relatorios de
Execu¢ao Org¢amentdria e de Gestao Fiscal sofrerd, até que a situagdo seja
regularizada, as san¢des como estard impedido de receber transferéncias voluntarias e
de contratar operagdes de crédito, exceto aquelas destinadas ao refinanciamento do
principal da divida atualizada (inciso II do art. 51).

A partir da anélise das regras e normas definidas pela LRF abordadas neste
capitulo, no préximo capitulo demonstraremos os impactos destas mudangas sobre as

finangas publicas dos municipios gauchos.

do Ministério Publico, referido no art 20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente do
respectivo Tribunal de Contas”.
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4 IMPACTOS DA LRF NAS FINANCAS DOS MUNICIPIOS GAUCHOS

Neste capitulo apresentamos uma analise sobre aspectos relacionados com a
elaboragdo e a execucdo orcamentaria assim como o equilibrio fiscal, em especial no
que diz respeito as despesas com pessoal e divida, tendo como parametros os limites
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Por ultimo, analisamos o
comportamento do gasto publico municipal gaicho por funcdo e por categoria

econOmica.
4.1 METODOLOGIA

No que se refere ao comportamento da despesa com pessoal, os dados
analisados contemplam os 496 municipios gatichos, no periodo de 1999 a 2004!. Os
municipios foram agrupados por grupo de acordo com o tamanho populacional. O
critério tamanho do Municipio obedeceu a metodologia do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul. Sdo os seguintes: Grupo 1: populagao inferior a 50 mil
habitantes; Grupo 2: populacao entre 50 ¢ 200 mil habitantes ¢ Grupo 3: populacao
com mais de 200 mil habitantes. Os dados populacionais sdo da FEE - Fundagdo de
Economia e Estatistica e as regides do Estado do Rio Grande do Sul foram divididas
de acordo com os COREDEs- Conselhos Regionais de Desenvolvimento, previstos no
Decreto n°® 42.986, de mar¢o de 2004. O indexador utilizado foi o IPCA/IBGE —
Indice de Precos ao Consumidor Ampliado.

No que se refere a classificacdo funcional da despesa, a qual busca responder
em que area de agdo do Governo a despesa foi realizada, utilizou-se classificacio
estabelecida pela Portaria n°42/1999 do Ministério do Or¢camento e Gestao e, a partir
desta classificacdo, a despesa funcional foi agregada em 4 categorias: Despesas
Administrativas, de Infra-estrutura, Sociais e Outras Despesas, considerando as

funcdes conforme demonstrado no Quadro 6.

Quadro 6 — Classificagao da despesa or¢amentaria por funcao

1 A analise dos gastos municipais por fung@o e por categoria econdmica incorpora o periodo 1997 a
2004, em funcdo das disponibilidades de dados por parte do TCE, o que ndo ocorre com os dados
relativos ao gasto com pessoal e divida, por isso para estes, o periodo € de 1999 a 2004.
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Administrativa | Infra-estrutura Social Outras Despesas
1-Legislativa 18-Gestao Ambiental 8-Assisténcia 3-Essencial a Justica
Social
2-Judiciaria 19-Ciéncia e Tecnologia | 9-Previdéncia 5-Defesa Nacional
Social
4-Administragdo | 20-Agricultura 10-Saude 6-Seguranca Publica
22-Industria 11-Trabalho 7-Relacoes Exteriores
23-Comércio e Servicos | 12-Educacdo 28-Encargos Especiais
24-Comunicagdes 13-Cultura
25-Energia 14-Direitos da
Cidadania
26-Transporte 15-Urbanismo
16-Habitagao
17-Saneamento
21-Organizacao
Agraéria
27-Desporto e
Lazer

Fonte: Portaria n® 42/1999 e critérios definidos pela autora.

A analise da despesa por categoria econOmica segue a estrutura contabil de
financas publicas de acordo com a sintese apresentada no Quadro 7. As variaveis
utilizadas nesta pesquisa sdo: a) despesa total; b) despesa com pessoal; ¢) outras
despesas correntes; d) despesas de capital; e) superavit/déficit e, f) receita total. A
despesa total ¢ composta pelo somatério da despesa corrente e despesa de capital. A
despesa com pessoal ganha destaque em funcdo do peso que a mesma tem sobre o total
da despesa no setor publico em geral, e o tratamento diferenciado que a LRF
estabelece? para este item de despesa orcamentaria. A classificacdo Outras despesas

correntes mostra a diferenga entre o total da despesa corrente e a despesa com pessoal.

2y oportuno esclarecer que a classificagdo de despesa com pessoal e encargos aqui utilizada ¢ distinta
daquela que a LRF define como gasto com pessoal para fins de célculo e sua relagdo com a RCL. Para
maiores detalhes ver a defini¢do no capitulo 3 desta tese.
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Incluem-se ai despesas de consumo, servigos de terceiros, transferéncias correntes,
juros da divida e outras despesas correntes.

Quadro 7 — Despesa orcamentaria segmentada por categoria econdmica

TOTAL DESPESA ORCAMENTARIA (1+8)

1- DESPESA CORRENTE (2+3+4+5+6+7)
2- Pessoal e encargos sociais

3- Juros da Divida

4- Material de Consumo

5- Servigos de Terceiros

6- Transferéncias Correntes

7- Outras despesas correntes

8- DESPESA DE CAPITAL (9+10+11+12)
9- Investimentos

10- Inversdes Financeiras

11- Amortizac¢ao da Divida.

12- Transferéncias de Capital

No caso da despesa de capital, optamos pela analise agregada, uma vez que se
tivéssemos adotado somente o item investimento (que de fato ¢ nosso interesse aqui),
excluiriamos as transferéncias de capital, as quais representam uma parcela
significativa de investimentos realizados pelo municipio. Ao adotarmos esta
metodologia analisamos, previamente, o municipio de Porto Alegre. Além disso, como
os municipios do RS apresentam um grau de endividamento extremamente baixo3, os
valores relativos a amortizagdo da divida, os quais constam na despesa de capital, ndo
interferem substancialmente no resultado final, o qual ¢ analisar o impacto da LRF
sobre a despesa orgamentaria € no caso especifico, sobre os investimentos.

Para o PIB municipal anual foi utilizado como fonte a FEE - Fundacdo de
Economia e Estatistica, sendo que os dados referentes aos anos de 1997 e 1998
baseiam-se na metodologia da FEE e os relativos aos anos de 1999 a 2004 foram

apurados com base na nova metodologia da FEE e do IBGE.

3 Conforme estéd demonstrado no item 4.3.2 deste Capitulo.
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A andlise referente a elaboragdo e a execucdo orcamentaria incorpora 0s
dados de 15 municipios?, os quais integram a amostra da pesquisa de campo utilizada
no estudo abordado no capitulo 5 desta tese. Optamos por esta amostra de municipios
em fungdo de o TCE e da STN - Secretaria do Tesouro Nacional ndo disporem das
informagdes necessarias para esta andlise, a saber, a despesa orcamentdria fixada
constante na LOA, isto ¢, em primeiro de janeiro de cada ano, antecedendo qualquer
alteracdo nas dotagdes orgamentdrias fruto de créditos adicionais (suplementares,
especiais e extraordinarios)’ durante a execugdo orgamentaria.

Assim as informagdes or¢amentarias no que se refere a despesa fixada em 1°
de janeiro de cada ano foram obtidas a partir da realizacdo da pesquisa de campo. Para
evitar incompatibilizagdo de informagdes, o que ndo é pouco comum em finangas
publicas, optamos pela mesma metodologia no que se refere a obtengdo da despesa

empenhada de cada exercicio fiscal para os 15 municipios da amostra.

4.2 A ELABORACAO E EXECUCAO DOS ORCAMENTOS

De acordo com o abordado no capitulo 3 desta tese, a LRF trouxe
significativas modificagdes no forma e contetido da LDO, especialmente no que se
refere as metas fiscais e as novas exigéncias quanto a elaboracdo e execu¢do dos
or¢amentos anuais, além de exigir a compatibiliza¢dao entre as pegas que compdem o
ciclo or¢amentario.

O orcamento orienta a acdo do Ente publico e ¢ o instrumento que da
concretude as diretrizes, aos objetivos e as metas fisicas estabelecidas no PPA e as
metas fiscais da LDO. Em func¢ao disso, a execu¢ao orcamentaria deve guardar estreita
relacdo com o orgamento aprovado pelo Poder Legislativo. Se isso ndo se efetivar, o
or¢amento passa a ser peca de ficcdo. Neste sentido, o objetivo deste subitem ¢
analisar se a reforma do processo orcamentario sob a égide da LRF trouxe mudancgas
na elaboracao e execu¢ao dos orcamentos anuais, tornando-os mais realistas. Segundo

Guardia (1997) “a comparagdo entre os valores or¢ados e as despesas realizadas ao

4A metodologia quanto a defini¢do dos municipios que integram a amostra da pesquisa de campo esta
no capitulo 5 desta tese.

5 Crédito suplementar ¢ um refor¢co das dotacdes orcamentarias; especiais, ocorrem quando ndo ha
dotacdo orcamentaria especifica para determinada despesa. E os extraordinarios, sdo os destinados para
despesas urgentes e imprevistos, como no caso de guerra ou calamidade publica.
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longo de um exercicio ¢ um dos principais aspectos a partir do qual o processo
orcamentdrio deve ser avaliado” (p.290).

Para atender ao objetivo aqui proposto, apresentaremos uma analise
comparativa entre a fixacdo e realizacdo (empenho) da despesa orcamentdria anual,
comparando os dados de 1997 a 2000, antes da vigéncia da LRF, e de 2001 a 2004, 4

anos apos a entrada em vigor da referida lei.

4.2.1 O orcado e o realizado: receita versus despesa or¢camentarias

A LRF ndo so estabelece que ¢ requisito essencial da responsabilidade na
gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadagdo de todos os tributos da

competéncia institucional do Municipio como também define em seu artigo 12 que:

As previsdes de receita observardo as normas técnicas ¢ legais,
considerardo os efeitos na legislacao, da variacao do indice de
pregos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator
relevante e serdo acompanhadas de demonstrativos de sua
evolucdo nos ultimos trés anos, da projecdo para os dois
seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de
calculo e premissas utilizadas.

Os parametros estabelecidos pela LRF (artigo 12) no que se refere a
estimagdo da receita orcamentdria objetivam tornar a previsao da receita orgamentaria
mais realista. A partir desta previsdo de receita, serd fixada a despesa. O orgamento
anual estima a receita e fixa a despesa. Neste sentido a previsdo da receita ¢ uma etapa
extremamente relevante do processo de elaboracdo do orgamento, pois € a partir desta
previsao de receita, que as despesas sao fixadas.

Tanto uma subestima¢do quanto uma superestimagdo da receita indicam um
certo enfraquecimento atividade de planejamento or¢amentdrio. Quando a receita ¢
superestimada torna-se necessario cortar dotagdes orcamentarias em funcdo da nao
realizacdo de receitas previstas.® E, no caso de uma subestimacdo da receita, ocorrera

uma reelaborag¢ao do or¢amento, viabilizado, do ponto de vista legal, pela utilizacdo da

6A LRF estabelece necessidade de limitagdo de empenho caso, no final de um bimestre, a receita
realizada ndo tenha comportado o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal definidas
no Anexo de metas Fiscais (art.9°) e se a divida consolidada, no final de um quadrimestre, exceder o
limite estabelecido, de forma que a mesma devera ser reconduzida nos trés quadrimestres subseqiientes,
sendo que no primeiro devera reduzir pelo menos 25% (art.31)
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receita excedente (diferenca entre a receita prevista e arrecadada). Os dois casos
trazem dificuldades praticas e politicas na redefinicio do or¢amento ao longo do
periodo de execugdo or¢amentaria em fungdo de que a fixacdo de despesas resulta
numa solidificacao de interesses em sua volta.

Além da auséncia de regras ¢ normas quanto a utilizagao de critérios técnicos
padronizados para estimar a receita bem como a auséncia de normativos para limitar a
despesa, durante a execugdo or¢camentdria, outros fatores como a inflagio pode
explicar a distor¢do dos or¢amentos ao longo de sua execucdo. Numa economia com
altas taxas inflacionarias, uma superestimagdo de receita pode resultar, ao longo do
exercicio fiscal, em subestimacdo da referida receita. Isso ocorre em funcdo da
velocidade e da intensidade de reajuste de precos da economia e o impacto
correspondente sobre as contas publicas. Assim, a inflagdo ¢ um fator adicional na
explicagdo sobre a discrepancia entre o orgamento aprovado pelo Legislativo e
executado. No entanto, como o periodo de andlise ¢ de 1997 a 2004, este impacto esté
relativamente descartado, dado que o periodo caracterizou-se por taxas de inflagao
anuais relativamente baixas’. Além disso, em geral, os municipios incluiam na LOA
um dispositivo através do qual as dotagdes orcamentdrias seriam corrigidas,
automaticamente, de acordo com um determinado indice de precos, eliminando assim,
a fonte de discrepancias entre o orgamento aprovado e o executado.

Como a LRF estabelece regras para estimar a receita e regras rigidas quanto a
realizacdo da despesa, através dos relatorios de execugdo orcamentaria e de gestdo
fiscal, bem como a necessidade de adotar limitacdo de empenho caso a receita
arrecadada ndo comporte o cumprimento das metas fiscais, exigéncia de equilibrio
or¢amentario, sobretudo com regras mais rigidas para ultimo ano de mandato do Chefe
do Poder Executivo, ¢ de se esperar que apds a vigéncia da LRF a discrepancia entre
os valores orcados e os realizados seja menor daquela verificada no periodo anterior a
vigéncia da referida legislacao.

No entanto, na comparacao entre a despesa fixada (or¢ada) e realizada em
cada exercicio, no periodo 1997-2000 comparativamente ao periodo 2001-2004, os

dados nao revelaram as mudancas esperadas, de forma que nao ¢ possivel afirmar,

70 IPCA anual de 1997 a 2004 ficou em torno de 7% ao ano, com excecdo de 2002, que atingiu
12,53%. O IPCA acumulado no periodo de 1997 a 2000 foi de 23,49% e de 2001 a 2004, 42,49%. Essa
diferenca da taxa de inflacdo do segundo periodo, em relacdo ao primeiro, deve-se, principalmente ao
indice de inflagdo de 2002 que atingiu um pico, comparativamente aos demais anos.
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através desse método®, que os or¢amentos tornaram-se mais realistas apos a vigéncia
da LRF. Com base no desvio — padrao das discrepancias entre a despesa fixada e a
realizada (empenho), no periodo 1997-2000, comparativamente ao periodo 2001-2004
(Apéndice A), observamos que em torno de 50% da amostra de municipios, apds a
vigéncia da LRF, a diferenga entre a despesa fixada e a executada foi maior em relagao
aos 4 anos anteriores a vigéncia da referida legislacao.

Em geral, os dados registram uma subestimacdo da Despesa Corrente ¢ uma
superestima¢io da Despesa de Capital®. Os gastos correntes excedem, no final do
exercicio financeiro, a dotagdo fixada na LOA. Isso ocorre em fun¢do de lacunas nos
critérios de previsdo de gastos correntes, ou ainda pode ser uma estratégia, no caso da
subestimagdo da despesa com pessoal, uma vez que alteragdo no gasto com pessoal
depende de medidas estruturais, de forma que a insuficiéncia de dotagdo orcamentaria
para despesa com pessoal deve ser atendida via suplementagdo da dotagdo
orcamentaria, 0 mesmo nao ocorrendo com outras despesas correntes, uma vez que
estas sdo mais passiveis de cortes no curto prazo e ou a sua postergacao.

A superestimacdo da Despesa de Capital ¢ explicada principalmente pela
dotacdo de Investimento. Isso ocorre, em geral, em funcdo da discrepancia entre a
capacidade de realizar os investimentos que o gestor planeja e real capacidade do Ente
Publico em realizar tais investimentos. Além disso, essa discrepancia entre a despesa
de capital fixada e a realizada também ¢ explicada pela politica de administracao do
caixa, pelas dificuldades técnicas e legais inerentes a realizacdo de investimentos de
médio e grande portes e pelo fato de que parte significativa da dotacdo de
investimento ¢ coberta por operagdes de crédito, que, ao longo do exercicio financeiro,

por razdes variadas, ndo se concretizam na totalidade prevista.

4.3 EQUILIBRIO FISCAL: DESPESA COM PESSOAL E DIVIDA

8 A pesquisa de campo abordada no capitulo 5 desta tese tem como um dos objetivos identificar se apds
a vigéncia da LRF, os orcamentos tornaram-se mais realistas, na visdo dos 45 gestores publicos
entrevistados.

9 Guardia (1997) ao analisar o impacto das mudangas da Constituigdo Federal no que refere o processo
orgamentario brasileiro sobre a execucdo or¢amentaria da Unido, nos anos 1990 a 1992, observou que
houve uma significativa divergéncia entre as dotagdes orcadas e as despesas realizadas pelo Executivo.
Em média, as despesas executadas, representaram 55% das despesas orgadas (e aprovadas pelo
Legislativo).
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O gasto com pessoal € o grupo de despesa que apresenta, em termos relativos,
a maior participacdo do gasto publico. Neste sentido objetivamos analisar como os
limites e as regras definidas pela LRF no que se refere ao gasto com pessoal e divida,
tém impactado nos municipios galchos, estes agrupados por tamanho, por Poder

(Executivo e Legislativo) e por COREDE.

4.3.1 Despesa com pessoal

No que se refere aos gastos com pessoal, a LRF estabelece, conforme
apontado no capitulo 3 desta tese, limite de 60% sobre a Receita Corrente Liquida -
RCL, sendo 54% o limite do Poder Executivo e de 6% o, do Poder Legislativo. De
acordo com os dados demonstrados na Tabela 1, no periodo analisado e em todos os
tamanhos de municipios gatichos, a razdo entre despesa com pessoal e RCL, na média,

¢ inferior ao limite de 60%, estabelecido pela LRF10.

Tabela 1 — Razdo da Despesa com Pessoal sobre a Receita Corrente Liquida - Poderes
Executivo e Legislativo - média anual e por grupo de municipio do RS.

Ano Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

1999 48,33 51,09 45,73
2000 50,11 54,53 52,85
2001 45,15 48,65 46,33
2002 45,19 49,32 48,75
2003 44,92 47,86 51,04
2004 45,77 47,99 51,80

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos por Rio Grande
do Sul. Tribunal de Contas do Estado — TCE/RS, 1999-2004.

Nota:

Grupo 1: populagdo inferior a 50 mil habitantes;
Grupo 2: populagdo entre 50 e 200 mil habitantes e
Grupo 3: populacdo com mais de 200 mil habitantes.

Da mesma forma, quando a andlise ¢ feita por poder da esfera municipal,
conforme estabelecido pela LRF, observamos também que, em média, tanto os

Executivos quanto os Legislativos municipais, de todos os tamanhos, apresentaram a
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razdo de despesa com pessoal sobre a RCL inferior ao limite de 54% e de 6%,

respectivamente, conforme demonstrado nas tabelas 2 e 3.

Tabela 2 — Razao da Despesa com Pessoal sobre a Receita Corrente Liquida - Poder
Executivo - média anual e por grupo de municipio do RS
Ano Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

1999 48,33 51,09 45,73

2000 46,71 50,57 50,36

2001 42,11 45,47 44,20

2002 42,25 46,24 46,81

2003 42,08 44,95 49,03

2004 43,02 45,22 49,39

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS,

1999-2004.

Nota:

Os dados de 1999 referem-se aos Poderes Executivo e Legislativo, uma vez que a
legislagdo em vigor, ndo estabelecia limite por Poder e também, os dados
disponibilizados pelo TCE/RS nao fazem a distingao por Poder.

Tabela 3 — Razdo da Despesa com Pessoal sobre a Receita Corrente Liquida - Poder
Legislativo - média anual e por grupo de municipio do RS.
Ano Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

1999 48,33 51,09 45,73
2000 3,37 4,18 2,49
2001 3,04 3,18 2,13
2002 2,94 3,09 1,93
- 2,84 2,87 2,01
2004 2,76 2,77 2,41

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS,
1999-2004.

Nota:

Os dados de 1999 referem-se aos Poderes Executivo e Legislativo, uma vez que a
legislagdo em vigor, ndo estabelecia limite por Poder e também, os dados
disponibilizados pelo TCE/RS nao fazem a distingao por Poder.

Os dados apresentados nas Tabelas 1 e 2 também demonstram que no caso
dos municipios inseridos nos grupos 1 e 2 (até¢ 200 mil habitantes), no periodo de 1999
a 2004, houve uma redug¢do na razdo entre despesa com pessoal sobre a RCL,

enquanto comportamento contrario ¢ verificado nos municipios de grande porte (mais

10 A LRF entrou em vigor em maio de 2000. No ano de 1999 o limite de despesa de pessoal era o
estabelecido pela Lei Complementar n° 96 (Lei Camata II), a qual estabelecia o limite de 60% da RCL,
sem fazer distin¢do entre os Poderes.
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de 200 mil habitantes), em especial, se observarmos de 2001 (ano que efetivamente a
LRF entrou em vigor) a 2004.

A LRF trouxe como novidade ndo somente a defini¢do de limites de gasto
com pessoal por Poder, mas também impds san¢des ao ente que descumprir o limite! !l
e ndo eliminar o percentual excedente nos dois quadrimestres seguintes!2. No caso de
pessoal, o Ente publico que ultrapassar 95% do limite da despesa com pessoal/RCL
(Executivo: 51,3% e Legislativo: 5,7%) estd sujeito a vedagdes como a ndo concessao
de vantagem, de reajuste ou aumento aos servidores, ndo criacao de cargo ¢ alteracao
na estrutura de carrcira e também vedacdo de receber transferéncias voluntarias,
contratar operagdes de crédito e obter garantias. De acordo com os dados
apresentados na Tabela 4, ao longo do periodo analisado houve uma redugdo no
percentual de municipios que apresentou gasto de pessoal acima de 53,1% da RCL,
nos trés grupos analisados, sem duvida, resultado da LRF.

No entanto, sdo os municipios com mais de 200 mil habitantes (Grupo3) que,
em termos relativos, apresentam a razdo despesa com pessoal/RCL acima do limite de
51,3%. Sao estes municipios que estdo sujeitos as vedagdes elencadas acima. No caso
dos municipios com mais de 200 mil habitantes (grupo 3), em 2000, 75% deles
estavam infringindo a LRF neste item. No entanto, no quarto ano de vigéncia da LRF,
(2004) este percentual caiu para 25%. Considerando que ¢ nos municipios de maior
porte que ocorre a maior demanda por investimentos em infra-estrutura, a vedagao ao
crédito poderd agravar ainda mais a situagdo fiscal a médio e longo prazos dos
referidos Entes. Além disso, provavelmente a velocidade de ajuste dos municipios de
menor porte pode ser maior em relagdo aos de grande porte em funcdo da
complexidade de decisdes quanto a busca de um “equilibrio” entre atender aos limites
de gasto com pessoal, definidos pela LRF e exercer as fun¢des de Estado, em especial,

as de saude, educacao e assisténcia social.

Tabela 4 — Percentual de Municipios com Razdo Despesa Total com Pessoal/RCL
acima de 51,3% (95% do limite de 54%) — Poder Executivo

Ano/% Grupo 1 Grupo2 Grupo 3 Total

1 previsto no artigo 22 da Lei Complementar n° 101/2000.
12 previsto no artigo 23 da Lei Complementar n° 101/2000.
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1999 5,40 6,06 50,00 6,21
2000 18,78 39,39 75,00 21,20
2001 5,70 15,15 37,50 6,84
2002 5,26 15,15 25,00 6,24
2003 5,92 21,21 25,00 7,24
2004 5,04 18,18 25,00 6,25

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS,
1999-2004.

Ilj;r:l'o ano de 1999 foi considerado o limite de 60% (Poderes Executivo e Legislativo)
uma vez que a Lei complementar n°® 96/1999, em vigor em 1999, ndo estabelecia
limites de gasto de pessoal por Poder. Além disso, os dados disponibilizados pelo
TCE/RS estdo consolidados (Poderes Executivo e Legislativo).

No periodo de 1999 a 2004, com excecao de 33 Legislativos municipais, em
2000 e 2 Legislativos, em 2001, todos os demais se enquadraram no limite de gasto
com pessoal estabelecido pela LRF. Mais uma vez estes dados apontam que tanto o
Executivo quanto o Legislativo estdo se adequando as exigéncias da LRF no aspecto
aqui analisado.

Na Tabela 5 demonstramos o comportamento do gasto com pessoal dos
municipios gauchos de acordo com a regiao dos COREDEs — Conselhos Regionais de
Desenvolvimento, no periodo de 1999 a 2004. Observamos que em todas as regides
dos COREDESs houve reducao da relagao despesa com pessoal/RCL, com excec¢do dos
COREDESs Metropolitano Delta do Jacuil3, Fronteira Noroeste!4 e Serral?.

Em todas as andlises sobre os municipios gauchos, depreende-se que a LRF

no que se refere ao estabelecimento de limites com gasto de pessoal, em geral,

impactou no sentido de reduzir o peso do gasto de pessoal sobre a RCL.

Tabela 5 — Razdo Despesa Total com Pessoal/RCL — Poderes Executivo e Legislativo.
Me¢dia por ano e regides dos COREDE:s.

COREDES/Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004

13 0 COREDE Metropolitano Delta do Jacui é composto por 10 municipios sendo que destes, 3 sdo de
porte GG ( mais de 200 mil habitantes), 3 sdo G ( com populagdo entre 50 e 200 mil habitantes) e 4 sdo
de pequeno porte (menos de 50 mil habitantes).

140 COREDE Fronteira Noroeste é composto por 20 municipios sendo que destes, 1 tem porte G ( com
populacdo entre 50 e 200 mil habitantes) e 19 sdo de pequeno porte (menos de 50 mil habitantes).

15 0 COREDE Serra é composto por 33 municipios sendo que destes, 1 tem porte GG ( mais de 200
mil habitantes), 2 sdo G ( com populagdo entre 50 e 200 mil habitantes) e 30 sdo de pequeno porte
(menos de 50 mil habitantes).
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46,35
52,73
59,19
55,10
52,85
44,90
58,46
47,09
55,23
51,63
45,12
42,54
51,30
44,80
50,19
46,58
47,46
45,73
45,53
56,29
41,95
53,04
45,24
43,08

47,79
54,91
72,54
54,76
58,07
49,44
60,17
49,21
53,65
57,84
45,62
52,90
50,32
42,82
46,88
50,03
50,60
48,04
48,25
57,92
43,19
54,13
47,33
44,96

43,51
48,99
56,14
49,74
50,68
44,96
54,14
46,15
48,55
52,53
43,70
45,42
47,00
39,27
43,50
40,85
49,25
40,31
43,24
50,24
38,67
50,27
45,56
38,93

41,24
48,55
55,75
51,77
50,57
45,81
53,47
46,27
51,91
51,17
43,16
48,62
48,35
37,02
45,76
40,17
48,71
38,73
45,28
49,15
42,17
50,31
45,93
39,29

40,40
45,03
54,56
48,94
48,76
45,16
53,73
45,39
49,13
51,05
43,49
53,90
49,15
37,08
43,95
38,52
48,72
39,84
42,43
48,50
41,11
47,55
43,44
40,87

41,67
45,62
51,58
49,69
48,03
45,79
53,96
45,39
45,98
50,75
43,50
55,23
50,14
38,83
43,68
39,99
50,19
41,55
45,64
50,04
40,28
45,59
43,08
42,18
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.

No que se refere ao déficit corrente dos municipios gauchos, observamos

conforme demonstrando na Tabela 6, que ocorreu uma redugdo significativa no

percentual de municipios deficitarios, anualmente. Além disso, somente os municipios

de menor porte (até¢ 50 mil habitantes) mantiveram déficit corrente, a partir de 2001.

Dado que o conjunto de regras e limites estabelecidos pela LRF tem como um dos

objetivos o equilibrio das contas publicas, através do cumprimento de metas de

resultados entre receitas e despesas, dentre outras, pode-se concluir que os dados

apresentados na Tabela 6 podem ser resultantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, em

vigor desde 2000.

Tabela 6 — Percentual de Municipios do RS que apresentaram déficit corrente

Ano/%Mun Grupo 1l Grupo2 Grupo 3

Total

1999 4,69 6,06

12,50

4,71
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2000 3,05 1,72 0,00 3,00
2001 0,00 0,00 0,00 0,00
2002 0,22 0,00 0,00 0,20
2003 0,44 0,00 0,00 0,40
2004 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.

Ao compararmos o dados referentes ao gasto com pessoal (Tabela 4) e
déficit corrente (Tabela 6) nos municipios enquadrados nos grupos 2 (entre 50 e 200
mil habitantes) e 3 (mais de 200 mil habitantes), observamos que se ha a necessidade
de controlar o déficit corrente, a escolha do item despesa com pessoal como
prioritario pode ndo ser adequado uma vez que o percentual de municipios (grupos 1 e
2) com a razdo despesa com pessoal/ RCL acima de 51,3% (95% do limite de 54%) ¢
muito baixo e bem menor em relacdo aos demais municipios (grupo3).

Também ¢ baixa a correspondéncia entre os municipios que ultrapassaram o
limite de 60% de gasto com pessoal/RCL e os que também apresentaram déficit
corrente, no periodo analisado. Com excecdo dos anos de 1999 e 2000, nos quais,
aproximadamente 42% e 9%, respectivamente, dos municipios com razdo da despesa
com pessoal/RCL acima de 60% também apresentaram déficit corrente, nos demais
anos, este percentual foi nulo, ou seja, do total de municipios que obteve a razdo da
despesa com pessoal/RCL acima de 60%, nenhum deles apresentou déficit corrente.

No que e refere as transferéncias da Unido e dos Estados observamos que
representam uma relevante fonte de receita corrente dos municipios, conforme esta
demonstrado nas Tabelas 7 ¢ 8.

Tabela 7 — Percentual da Receita Corrente dos Municipios do RS oriunda de
transferéncias da Unido

Ano Grupol Grupo2 Grupo 3 Total

1999 44,71 28,22 32,68 36,84
2000 44,66 31,20 33,69 37,62
2001 44,46 31,22 32,78 37,38
2002 44,89 28,25 27,02 35,02
2003 37,35 23,74 21,33 28,81
2004 38,47 25,90 23,22 30,57

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.
No agregado, as transferéncias da Unido representam em torno de 35%, da

Receita Corrente, tendo apresentado uma pequena redugao deste percentual nos anos
de 2003 e 2004. Na analise por tamanho, como era esperado, os municipios menores

(até¢ 50 mil habitantes) apresentam maior grau de dependéncia em relacao aos demais
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municipios, chegando a aproximadamente a 45%, também tendo apresentado uma
pequena reducdo nos dois tltimos anos (Tabela 7).

As transferéncias estaduais!® tém um peso maior na Receita Corrente dos
municipios gauchos, representando em torno de 40%, tendo um pequeno aumento nos
dois ultimos anos, compensando a queda das transferéncias da Unido. As
transferéncias estaduais ndo apresentam a mesma correlacio com o tamanho do

municipio, conforme apontado nas transferéncias da Unido!7.

Tabela 8 — Percentual da Receita Corrente dos Municipios do RS oriunda de
transferéncias do Estado

Ano Grupol Grupo2 Grupo3 Total

1999 40,86 49,97 33,86 39,79
2000 40,88 47,12 33,82 39,74
2001 40,34 46,61 34,96 39,75
2002 39,90 47,34 36,51 40,46
2003 43,62 50,40 40,32 44,09
2004 43,30 47,80 39,79 43,25

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.

Nota: nos dados fornecidos pelo TCE, consta como em Outras Transferéncias
Estaduais, as transferéncias relativas ao FUNDEF-Fundo Nacional de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental.

Apesar da ampliagdo da base tributaria ocorrida a partir da Constituicdo de
1988, os municipios gauchos apresentam uma significativa dependéncia em relagdo as
transferéncias da Unido e do Estado, conforme dados consolidados apresentados na
Tabela 9. Quanto menor o municipio em termos populacionais, maior ¢ o grau de
dependéncia. A base tributdria dos pequenos municipios € insuficiente para a
manutengdo das referidas administragdes. Uma elevada participagdo das
transferéncias constitucionais na receita corrente sinaliza que ha um baixo grau de
autonomia do municipio para ajustar suas contas através de uma elevacao de receita
propria seja resultante de mudangas na legislacdo tributdria de sua competéncia, ou de

implementagdo de programa de modernizagdo da administracao tributaria ou ainda, da

16 Giuberti (2005) mostra que no caso de uma amostra de municipios brasileiros o resultado ¢ distinto
do encontrado para os municipios do RS. As transferéncias da Unido tém um peso em torno de 50%,
enquanto o peso das transferéncias estaduais ¢ menor, ficando entre 25 e 30%, de 1997 a 2003.

17 Os critérios para distribuir os 25% da receita do ICMS pelo Estado, principal item das transferéncias
estaduais, sdo distintos dos utilizados para a distribuicio do FPM - Fundo de Participagdo dos
Municipios. Esses critérios explicam porque Triunfo que ¢ um Municipio de pequeno porte, por
exemplo, tem a maior receita de ICMS dos municipios do RS.
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ampliagdo da fiscalizacdo. Além disso, um baixo grau de autonomia implica alto grau
de inseguranca quanto a possibilidade de financiamento de novas acdes de carater
permanente. Embora as transferéncias constitucionais garantem uma certa estabilidade
das transferéncias, para que elas se elevem € necessaria uma alteracdo constitucional.
No entanto, com o intuito de amenizar este quadro de baixa participacdo da receita
propria dos municipios em relagio a receita total, a LRF estabelece!8 que faz parte da
gestdo fiscal responsavel a “instituicdo, previsdo e efetiva arrecadagdo de todos os
tributos da competéncia” do ente da Federacdo. Essa “medida” tem como objetivo

ampliar a participacdo da receita propria do municipio sobre a receita total!9,

Tabela 9 — Percentual da Receita Corrente dos Municipios do RS oriunda de
transferéncias da Unido e do Estado - dados consolidados.

Ano Grupol Grupo2 Grupo3 Total

1999 85,57 78,18 66,54 76,63
2000 85,54 78,32 67,51 77,36
2001 84,80 77,83 67,75 77,13
2002 84,79 75,59 63,53 75,48
2003 80,97 74,14 61,65 72,90
2004 81,77 73,70 63,01 73,82

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.

Este quadro sugere que os municipios encontram-se “numa camisa de forga”.
De um lado, apesar da descentralizacdo das receitas ocorridas a partir da Constituicao
de 1988, ainda tém baixa autonomia dado que em torno de 70% de sua Receita
Corrente Total depende das transferéncias federais e estaduais. De outro, a mesma
Carta Magna que ampliou a competéncia tributaria do Ente municipal ampliou as
competéncias dos municipios no atendimento as demandas sociais, em especial, saude,
educagdo e assisténcia social, areas estas intensivas em trabalho, o que poderia

dificultar o cumprimento dos limites de gasto com pessoal, estabelecidos pela LRF.

4.3.2 Da Divida

18 ver artigo 11 da referida Lei Complementar.
19 Este aspecto foi analisado na pesquisa de campo abordada no capitulo 5 desta tese.
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Os dados disponiveis da Divida Consolidada Liquida dos municipios gatchos
apontam que a totalidade estd muito abaixo do limite de 120% da Receita Corrente
Liquida, estabelecido pela LRF, conforme demonstrado na Tabela 10. No entanto, na
analise da divida dos municipios gatchos nos deparamos com alguns inconvenientes
como a nao publicagdo dos dados, em 2000, por parte do TCE/RS, e a incompletude
dos mesmos em 2001, ndo apresentando saldo anterior da divida, o que impossibilitou
a anélise para estes dois anos29.

Tabela 10 - Razao entre Divida Consolidada Liquida e RCL dos municipios do RS

Ano  Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Total

1999 7,61 13,63 10,33 9,93
2002 11,31 20,24 31,04 20,66
2003 10,67 18,82 32,71 20,69
2004 10,29 16,99 33,39 20,11

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1999-2004.

Nota:

Os dados relativos a 1999 referem-se ao limite do Saldo Total da Divida/RLR -
Receita Liquida Real, estabelecido pela Resolucdao n® 78/1998, do Senado Federal.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2003) o endividamento dos
municipios brasileiros atinge poucos entes e, em geral, ocorre com aqueles com
populagdo superior a 1 milhdo de habitantes. E ainda, segundo a mesma pesquisa, o
montante da divida consolidada destes municipios com mais de 1 milhdo de
habitantes, representa em torno de 80% da divida de todos os demais entes municipais
do pais, incorporados na amostra. Da mesma forma, os municipios gauchos
apresentam o limite endividamento de 20,11 % da RCL, ou seja, muito abaixo do

limite estabelecido pela legislagdo, de até 120 % da RCL.

44 COMPORTAMENTO DOS GASTOS MUNICIPAIS POR FUNCAO
ECONOMICA, 1997 — 2004

20 Segundo o TCE/RS o inconveniente dos dados decorre da implantacdo de um novo elenco de contas
e de um novo sistema cuja consolidacdo dos dados foi inadequada.
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O Grafico 1 mostra a evolugdo da composicdo funcional das despesas dos
governos municipais gaiuchos durante o periodo de 1997 a 2004. As despesas sociais
tiveram a maior participacdo enquanto os gastos com infra-estrutura, a menor, ao
longo de todo periodo. Além disso, os dados demonstram que houve uma redugdo nas
despesas administrativas e de infra-estrutura. Isto significa que o poder publico
municipal gatcho destinou menor valor relativo de recursos para areas meio, de
sustentacdo da maquina publica, isto é, em atividades de planejamento, administracao
financeira, controle interno, fiscalizacdo, agdo legislativa, dentre outras. A queda na
participagdo relativa das despesas classificadas em infra-estrutura indica uma menor
participagdo do Estado (Ente municipal) nas despesas de investimento, dado que, em
geral, os investimentos do poder publico estdo classificados neste grupo funcional de
despesa. Esta tendéncia estd também relacionada com a crise de Estado, além das
mudangas provocadas pela LRF. A reducdo dos gastos nas despesas administrativas e
de infra-estrutura foi compensada pela elevacdo das Despesas Sociais e Outras
Despesas. Tanto a queda nos gastos em Despesas Administrativas quanto a elevacao
nas Despesas Sociais sdo aspectos positivos da composicdo dos gastos dos municipios
gauchos no periodo analisado. No entanto, ndo ¢ possivel afirmar que esta variacao
tenha sido influenciada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde 2000,
uma vez que esta variacdo tem sido uma tendéncia ao longo do periodo analisado.
Além disso, a variacdo significativa das despesas classificadas em Outras Despesas,
ocorrida a partir de 2002 pode ser explicada pela mudanga na classificagdo funcional
uma vez que a partir daquele ano a publicacdo das despesas por fungdo atendeu a
classificagdo prevista na Portaria n® 42 /199921, Prova disso esta o fato de que do total
das Outras Despesas, 0 maior peso esta na fungdo “Encargos Especiais”, composto por
despesas de servico e refinanciamento de divida e de transferéncias, anteriormente
classificada na fun¢do “Administracio e Planejamento”22. Em 2002, do total das

despesas classificadas em Outras Despesas, 94,9 % sdo compostas por despesas

2l o artigo 6° da Portaria 42/1999 estabelece que o disposto na Portaria aplica-se aos orgamentos da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal a partir do exercicio financeiro de 2000, e, no caso dos
municipios, a partir do exercicio financeiro de 2002.

22 Caso a analise das despesas por fun¢do contemple as despesas classificadas em Encargos Especiais,
na categoria de Despesas Administrativas, o resultado ¢ o mesmo daquele apresentado pelo critério
utilizado nesta tese, ou seja, mostra ao longo do periodo uma queda das despesas administrativas e uma
elevagdo das despesas classificadas na categoria Outras Despesas.
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classificadas na fun¢do “Encargos Especiais”. Nos anos 2003 e 2004, estes percentuais

sdo de 90,97% e 87,78%, respectivamente.
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Grafico 1 - Composicdo dos gastos por fungdo dos municipios do RS,

1997-2004 - %

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Conforme abordado no Capitulo 2 desta tese, a partir da Carta Magna de
1988, paralelamente a descentralizacdo de receitas houve um processo de
descentralizacdo de despesas (de forma ndo adequadamente planejada). Neste sentido,
os dados apontam que houve um crescimento, em termos relativos, dos Gastos Sociais.
Este aumento da participacdo relativa dos gastos sociais pode ser explicado, em parte,
pelo processo de descentralizagdo de despesas e em atendimento ao principio da
subsidiariedade segundo o qual ¢ o Ente municipal quem estd mais proximo das
demandas sociais e por isso o atendimento a estas demandas deve ficar a cargo do
municipio. No entanto, como priorizar o atendimento destas demandas sociais,
sobretudo em saude, educagdo e assisténcia social, servicos estes, em geral, intensivos
em trabalho e ao mesmo tempo cumprir os limites de gasto com pessoal? Como
reduzir o quadro de pessoal em dreas sociais, nas quais a principal despesa ¢ com
pessoal? Para reduzir o niimero de servidores, seria necessario reduzir programas
destas areas, mas como retirar o poder das mesmas, num quadro de desigualdade
social e de precariedade na provisao de servigos publicos?

Na andlise da composi¢ao funcional das despesas por municipios de acordo

com o tamanho populacional, observamos comportamento distinto entre os municipios
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do grupo 3 (com mais de 200 mil habitantes) e os dois outros grupos, o 1 e o 2,

conforme estd demonstrado nas Tabelas 11, 12 e 13.

Tabela 11 — Composi¢ao dos gastos por fun¢ao dos municipios do RS, 1997-2004
Grupo 1 — Municipios com popula¢do inferior a 50 mil habitantes —em %

Administrativa Infra-estrutura Social Outras Total
Ano
1997 34,03 15,47 50,30 0,20 100
1998 29,39 15,94 54,51 0,16 100
1999 29,91 14,69 55,27 0,13 100
2000 27,91 15,24 56,74 0,11 100
2001 28,66 13,89 57,33 0,12 100
2002 27,18 15,17 55,09 2,56 100
2003 26,27 14,12 57,19 2,42 100
2004 24,96 13,29 59,64 2,11 100

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Enquanto nos municipios inseridos nos Grupos 1 e 2, isto ¢, com até¢ 50 mil
habitantes e com populagdo entre 50 mil e 200 mil, respectivamente, no periodo de
1997 a 2004 - 4 anos antes?3 da vigéncia da LRF e os primeiros 04 anos sob vigéncia
da referida legislacdo — ocorreu uma queda tendencial na participacdo relativa das
despesas Administrativas e uma tendéncia de aumento da participa¢do das Despesas
Sociais. No entanto, nos municipios inseridos no Grupo 3, com mais de 200 mil
habitantes, verificamos um comportamento contrario destes dois grupos de despesa. A
partir do ano 2000, nestes municipios, ocorreu uma queda na participacao relativa do
Gasto Social, atingindo em 2004 — ultimo ano do primeiro mandato dos prefeitos
municipais que administraram sob a vigéncia da LRF — niveis inferiores aos
registrados nos anos 1997 a 2000, conforme estd demonstrado na Tabela 13. Em
principio isso sugere que a LRF impactou de forma distinta sobre os grupos de
municipios classificados por tamanho. Além disso, os municipios inseridos no Grupo
3, que vinham apresentando uma queda na participacao das Despesas Administrativas,
a partir de 2002 apresentam uma inversao do comportamento. Estes dois fatores

manifestaram, a partir de 2002 e sdo aspectos negativos registrados nos municipios

23 A LRF entrou em vigor em maio de 2000. No entanto, no ano 2000, em fun¢do de iniimeras
interpretagdes sobre a lei, uma vez que o planejamento publico é integrando por um sistema composto
pelo PPA, LDO e LOA e o orgamento de 2000 estava vinculado ao PPA e a LDO, aprovados pelos
legislativos antes da aprovagdo da LRF, a exigéncia de cumprimento da LRF ndo teve tanto rigor, por
parte dos Tribunais de Contas.
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com mais de 200 mil habitantes. Estes aspectos ndo foram registrados nos demais

municipios gatchos, no periodo analisado.

Tabela 12 - Composi¢do dos gastos por fungdo dos municipios do RS — 1997-2004.
Grupo 2 — Municipios com popula¢do entre 50 e 200 mil habitantes - em %

Ano | Administrativa Infra-estrutura Social Outras Total
1997 32,84 8,76 58,26 0,15 100
1998 29,90 8,79 61,16 0,15 100
1999 28,64 8,66 62,54 0,15 100
2000 26,68 9,30 63,86 0,15 100
2001 26,00 7,59 66,22 0,19 100
2002 21,05 6,70 66,93 5,31 100
2003 20,72 6,08 67,82 5,38 100
2004 19,88 6,29 69,25 4,58 100

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Por outro lado, comparando ainda a participagdo relativa da despesa por
funcdo entre os grupos de municipios classificados por tamanho, observamos que nos
municipios inseridos no Grupo 1 a participacao relativa das Despesas Sociais ¢ menor
que os municipios do G2 e menor ainda que G3. Ou seja, quanto maior 0 municipio
em termos populacionais, maior é a participagdo relativa das Despesas Sociais em
relagdo a despesa total. Nos municipios do Grupo 1, a média das Despesas Sociais ¢ de
55,71% do total das despesas e nos grupos G2 ¢ G3 estes percentuais sdo de 64,52% e
76,21%, respectivamente. Quanto maior o centro urbano maior ¢ demanda por
servigos sociais ¢ os dados mostram que maior tem sido a destinagdo relativa dos

or¢amentos municipais para estas despesas.

Tabela 13 - Composi¢do dos gastos por fungdo dos municipios do RS — 1997-2004.
Grupo 3 - Municipios com mais de 200 mil habitantes - em %

Ano| Administrativa Infra-estrutura Social  Outras Total
1997 18,63 3,79 77,43 0,15 100
1998 17,79 4,44 77,63 0,14 100
1999 17,43 4,21 78,16 0,20 100

2000 15,75 4,41 79,67 0,17 100



92

2001 15,56 4,20 80,05 0,19 100
2002 17,47 3,93 74,80 3,80 100
2003 19,97 4,55 70,85 4,63 100
2004 19,46 4,70 70,57 5,27 100

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Ainda sobre a andlise funcional da despesa, as Tabelas 14, 15 e 16
apresentam os dados sobre a participagdo relativa das Despesas Administrativas, em
Infra-estrutura e Sociais sobre o total das despesas publicas municipais, classificadas
por regido do COREDE.

De acordo com a Tabela 14 depreendemos que, com exce¢ao dos
municipios localizados no COREDE Metropolitano Delta do Jacui, em todos os
demais ocorreu uma redugdo na participagdo relativa das Despesas Administrativas
sobre a despesa total. Como a Lei de Responsabilidade Fiscal entrou em vigor em
2000, nao ¢ possivel afirmar que este resultado positivo das finangas publicas tenha
sido fruto da referida legislagdo, uma vez que os dados mostram uma tendéncia de
queda da participagdo das Despesas Administrativas desde 1997.

Com excecdo dos municipios que compdem os COREDEs Vale do Cai e o
Metropolitano Delta Jacui, nos demais também houve queda na participagdo relativa
dos Gastos em Infra-estrutura, de acordo com os dados da Tabela 15.

Corroborando com os dados das Tabelas 11, 12 e 13, quando da analise
funcional da despesa por COREDE, observamos que do total das despesas dos
municipios gatichos, a maior parte ¢ destinada as despesas sociais (assisténcia social,
previdéncia social, saude, trabalho, educagdo, cultura, direitos da cidadania,
urbanismo, habita¢do, saneamento, organizagdo agraria, desporto e lazer) conforme
estd demonstrado na Tabela 16. Além disso, na analise por COREDE observamos uma
elevacao tendencial do gasto relativo nesta area, no periodo analisado, em todos os
COREDES, com exce¢do do Metropolitano Delta do Jacui, o maior em termos
populacionais. Ao mesmo tempo em que apresenta esta queda de 78,7% para 71,3% na
participagdo relativa nas Despesas Sociais, sdo os municipios ai localizados que
destinam a maior parte, em torno de 70%, de seus orcamentos as Despesas Sociais.
Esta queda relativa nas Despesas Sociais nos municipios localizados na regido
Metropolitana Delta do Jacui parece ter sido compensada pelo aumento nos Gastos
com Infra-estrutura, exigéncia decorrente do porte destes municipios. Mais uma vez

parece que a Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor a partir de 2000, ndo tem
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impactado na distribuicdo funcional da despesa publica nos municipios gauchos,
analise por COREDE, uma vez que os dados apresentam uma tendéncia durante todo o

periodo analisado.

Tabela 14 — Razao entre Despesa Administrativa e Despesa Total dos municipios do
RS por COREDE — 1997 - 2004.

COREDES/Ano 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Alto da Serra do Botucarai 32,09 27,10 28,53 27,00 27,13 25,96 23,70 24,28
Alto do Jacui 31,11 26,64 26,83 27,13 27,25 32,01 29,04 26,70
Campanha 36,25 32,29 3583 35,42 33,41 2436 31,78 30,08
Central 32,81 25,64 26,53 25,64 29,83 27,35 27,70 23,47
Centro-Sul 41,77 36,84 34,34 32,09 3391 30,72 29,14 28,52
Fronteira Noroeste 25,779 23,64 2497 23,63 22,777 2747 25,68 24,25
Fronteira-Oeste 40,42 36,14 36,01 33,21 32,38 31,49 30,82 30,10
Horténsias 33,77 27,99 28,53 26,75 2593 26,45 28,05 27,74
Jacui-Centro 31,96 29,34 2848 27,98 28,08 24,00 23,39 22,03
Litoral 39,12 35,56 34,10 33,37 3244 31,43 31,12 29,25
Meédio Alto Uruguai 31,56 25,23 28,58 25,74 25,65 24,38 24,773 22,36
Metropolitano Delta do 18,05 17,33 17,27 14,86 15,07 16,22 18,96 18,33
Jacui

Missoes 31,15 27,60 27,27 25,15 2698 26,63 26,58 24,53
Nordeste 27,67 22,11 2299 2141 2327 2449 22,50 21,68
Noroeste Colonial 31,22 28,04 27,24 22,68 23,15 26,22 23,04 21,87
Norte 22,98 21,51 23,23 23,27 22,89 19,61 19,42 19,43
Paranhana 45,48 40,85 39,08 39,15 42,79 33,98 32,27 31,59
Produgao 28,71 24,44 26,25 23,81 25,10 19,94 19,86 19,00
Serra 31,30 25,67 23,63 23,22 20,70 18,99 19,39 18,55
Sul 31,09 31,46 30,83 24,66 23,72 22,89 20,86 21,51
Vale do Cai 36,81 30,82 29,64 29,38 26,78 25,50 26,22 25,77
Vale do Rio dos Sinos 28,10 25,30 25,03 23,42 23,80 23,67 21,74 22,51
Vale do Rio Pardo 31,99 30,17 28,31 26,56 26,58 21,90 20,50 19,93
Vale do Taquari 30,02 26,67 27,07 26,66 26,63 23,33 26,15 20,84

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Na andlise por COREDE, denota-se que nos municipios localizados no
Metropolitano Delta do Jacui a participagdo relativa das Despesas Administrativas, de
Infra-estrutura e Sociais apresenta uma tendéncia contraria em relagdo aos demais
COREDE:s. Isso pode ser explicado pelo porte populacional dos municipios inseridos
neste Conselho Regional, o qual é composto por 10 municipios e destes 60% se
enquadram nos Grupos 2 e 3, (com mais de 50 mil habitantes) ou ainda, do total de 8

municipios gauchos com mais de 200 mil habitantes, 3 estdo localizados no
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Metropolitano Delta do Jacui, e a populagdo destes representam 55,23% da populacao

total dos municipios classificados no Grupo 3 (com mais de 200 mil habitantes).

Tabela 15 - Razdo entre Despesa em Infra-estrutura e Despesa Total dos municipios
do RS por COREDE — 1997 - 2004.

COREDES/ANO 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Alto da Serra do Botucarai 16,77 18,81 17,99 17,69 17,25 17,81 16,94 13,67
Alto do Jacui 13,97 17,99 11,99 13,08 12,42 12,28 12,49 11,30
Campanha 7,80 12,52 8,27 6,29 596 7,49 4,19 4,78
Central 12,25 14,01 11,13 9,69 9,22 11,18 11,45 12,46
Centro-Sul 7,67 899 6,59 8,33 6,47 6,83 643 6,84
Fronteira Noroeste 13,79 14,40 11,98 13,40 12,08 17,22 14,55 14,39
Fronteira-Oeste 6,65 791 8,29 8,55 6,72 5,11 5,10 5,60
Horténsias 21,99 19,29 18,97 18,28 16,74 15,51 12,80 11,18
Jacui-Centro 5,18 594 8,27 8,00 5,73 5,06 523 3,63
Litoral 7,28 894 9,13 10,05 8,44 8,76 7,37 8,15
Meédio Alto Uruguai 18,09 19,31 19,00 20,21 18,57 20,27 19,14 17,79
Metropolitano Delta do 322 374 3,66 4,00 290 4,64 5,09 4,63
Jacui

Missdes 16,07 15,18 13,90 15,44 12,95 11,81 11,01 10,08
Nordeste 26,30 27,61 26,15 23,56 24,16 2522 2536 23,74
Noroeste Colonial 14,36 14,64 13,81 13,94 13,14 14,42 13,87 12,97
Norte 23,61 21,16 19,96 19,84 19,22 21,66 22,10 20,99
Paranhana 8,87 794 8,06 8,31 6,15 7,40 891 8,49
Produgao 14,78 15,20 13,97 16,10 15,67 13,17 12,68 11,61
Serra 10,10 11,23 11,89 10,97 11,85 10,04 9,61 9,40
Sul 7,02 7,82 5,83 6,08 6,30 5,85 531 5,16
Vale do Cai 13,98 16,43 17,04 17,65 19,29 17,90 13,78 15,20
Vale do Rio dos Sinos 8,19 755 17,32 8,04 6,80 3,93 425 4,16
Vale do Rio Pardo 16,27 12,76 12,23 14,33 11,81 17,01 15,86 14,42
Vale do Taquari 22,32 20,61 20,76 19,19 18,03 18,42 15,61 16,64

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Neste sentido, sao os municipios de grande porte populacional que enfrentam
maior demanda por Infra-estrutura e, ao mesmo tempo, uma maior rigidez nas
Despesas Administrativas e Sociais, o que parece ter impedido, que o comportamento
tenha sido na mesma dire¢do dos municipios localizados nos demais COREDEs. Além
disso, sdao os municipios de maior porte populacional que apresentam a maior
participagdo relativa das Despesas Sociais e, neste grupo de municipios (Grupo 3),
25% deles apresentam a razdo entre Despesa com pessoal /RCL acima de 51,3%

(95% do limite de 54%) estabelecido pela LRF, conforme demonstrado na Tabela 4.
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Este aspecto pode ser explicado pelo fato de que sdo estes municipios que t€m maior
demanda por servigos sociais, provocando uma certa rigidez na despesa com pessoal

uma vez que as areas sociais sdo, em geral, intensivas em trabalho.

Tabela 16 - Razao entre Despesa Social e Despesa Total dos municipios do RS por
COREDE - 1997 - 2004.

COREDES/ANO 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Alto da Serra do Botucarai 51,00 53,73 53,37 55,27 55,58 54,48 56,80 60,17
Alto do Jacui 54,71 55,22 61,04 59,67 60,20 53,98 55,50 57,65
Campanha 55,92 55,17 55,89 5827 60,60 65,07 59,69 61,20
Central 54,86 60,26 62,27 64,55 60,87 56,37 56,65 58,58
Centro-Sul 50,31 53,85 58,85 59,38 59,60 58,51 61,23 61,68
Fronteira Noroeste 5991 61,50 62,63 62,53 64,72 54,61 57,03 58,40
Fronteira-Oeste 52,83 55,84 55,64 58,18 60,82 60,11 60,76 62,27
Horténsias 43,55 52,23 52,00 54,53 56,65 55,04 56,01 57,39
Jacui-Centro 62,75 64,65 63,15 63,93 66,13 66,81 67,58 71,04
Litoral 53,59 55,50 56,76 56,58 59,09 57,78 58,47 59,93
Meédio Alto Uruguai 50,26 55,43 52,39 54,00 55,66 53,92 54,84 58,59
Metropolitano Delta do Jacui 78,72 78,90 79,01 81,13 81,97 75,85 70,81 71,83
Missdes 52,62 57,07 58,75 59,33 59,98 59,69 61,14 64,24
Nordeste 45,87 50,23 50,82 54,91 52,51 48,85 50,85 52,94
Noroeste Colonial 54,33 57,01 58,86 63,29 63,61 56,12 5991 62,63
Norte 53,30 57,25 56,77 56,85 57,86 55,72 56,77 58,25
Paranhana 45,49 50,97 52,80 52,42 50,94 56,34 56,48 57,63
Produgao 55,69 60,11 59,61 59,97 59,04 60,60 61,61 65,69
Serra 58,49 63,01 64,35 65,67 67,31 68,30 68,35 68,87
Sul 61,80 60,66 63,29 69,21 69,98 64,34 67,59 66,62
Vale do Cai 49,14 52,64 53,19 52,85 53,77 54,03 57,35 56,52
Vale do Rio dos Sinos 63,16 66,61 66,91 67,93 68,71 67,55 69,95 69,84
Vale do Rio Pardo 51,68 57,04 59,42 59,04 61,52 58,34 60,29 62,74
Vale do Taquari 47,59 52,68 52,10 54,08 55,29 55,85 56,47 61,05

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

4.5. COMPORTAMENTO DOS GASTOS MUNICIPAIS POR CATEGORIA
ECONOMICA, 1997-2004

A variacdo real per capita dos componentes or¢amentdrios no periodo de
1997 a 2004 tem como objetivo, mais uma vez, identificar o impacto da LRF sobre

comportamento destas varidveis. De acordo com os dados apresentados na Tabela 17,
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observamos uma tendéncia de crescimento real tanto da Despesa quanto da Receita
Total per capita. No caso da Despesa Total, o crescimento real ¢ apenas interrompido
no ano 2003, explicado, aparentemente, pela queda na Despesa de Capital e,
secundariamente, por Outras Despesas Correntes. Enquanto a Despesa com Pessoal24
cresceu continuamente ao longo do periodo, a Despesa de Capital e Outras Despesas
Correntes comportaram-se ciclicamente. Isso ocorreu tanto antes quanto apos a
vigéncia da LRF. Os dados parecem indicar uma maior importancia dos governos
municipais na oferta de bens e servigos a populacdo, dado o aumento real per capita de

gastos publicos.

Tabela 17 — Comportamento dos componentes orcamentérios dos municipios do RS -
1997 - 2004. Dados per capita a pregos de 31.12.2004 - em RS

Ano Receita Despesa  Despesac/ DP/DT Outras Desp. ODC/DT Despesa DC/DT Superavit/
Total Total-DT  Pessoal-DP %  Correntes-ODC % Capital-DC %  Déficit

1997 586,74 597,40 263,82 44,16 273,80 45,83 59,77 10,01 -10,66
1998 710,84 700,91 271,17 38,69 335,17 47,82 94,58 13,49 9,92
1999 738,22 736,11 296,03 40,22 349,08 47,42 91,00 12,36 2,11
2000 765,37 753,78 307,36 40,78 350,51 46,50 95,91 12,72 11,59
2001 833,19 776,60 319,61 41,16 367,97 47,38 89,01 11,46 56,59
2002 868,34 822,15 383,57 46,65 329,10 40,03 109,48 13,32 46,19
2003 868,52 815,76 383,79 47,05 328,96 40,33 103,01 12,63 52,75
2004 884,77 828,94 391,74 47,26 331,45 39,98 105,75 12,76 55,83

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Analisando o peso de cada um dos componentes da despesa sobre a Despesa
Total, observamos que apesar da Despesa de Capital e Outras Despesas Correntes
terem oscilado, podemos identificar que em 2004, comparativamente a 2000, houve
um aumento da participagdo da Despesa com Pessoal sobre o Total da Despesa (de
40,78% para 47,26%), queda das Outras Despesas Correntes (de 46,5% para 39,98%)
e manutencao da participa¢do da Despesa de Capital em torno de 12% sobre o Total da
Despesa. Ainda no que se refere a Despesa de Capital apesar de sua participagdo ter se
mantido em torno de 12% da Despesa Total, esta categoria de gasto apresentou
impulso mais forte nos anos eleitorais, em 1998 e 2002.

A queda da participagdo relativa de Outras Despesas Correntes pode ser

explicada pelo esforco no corte destas despesas (excluido gasto com pessoal) com o

24 Esta analise refere-se a relagdo entre despesa com pessoal e despesa orgamentaria total e ndo aos
limites de gasto com pessoal segundo a legislagdo vigente, conforme abordado na sec¢ao 4.3.1.
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objetivo de atender as exigéncias de equilibrio orgamentario e fiscal estabelecido pela
LRF. Como o corte de gasto com pessoal enfrenta restri¢des legais e institucionais, ou
até de natureza politica, as Outras Despesas Correntes tornaram-se as variaveis de
ajuste no curto prazo. Além disso, observamos a manuten¢do e a ampliagdo do
superavit nas publicas em atendimento ao equilibrio preconizado pela LRF.

Na andlise dos municipios gatichos classificados por tamanho, conforme esté
demonstrado nas Tabelas 18, 19 e 20, observamos que, independente do porte, todos
passaram a apresentar superavit, a partir de 2001, resultado da exigéncia de equilibrio

das contas publicas da Lei Complementar n°101/2000.

Tabela 18 - Comportamento dos componentes or¢amentéarios dos municipios do RS -
1997 a 2004. Grupo 1 — Municipios com populagdo inferior a 50 mil habitantes.
Dados per capita a pregos de 31.12.2004 — em RS

Ano  Receita Despesa Despesac/ DP/DT Outras Desp. ODC/DT Despesade  DC/DT Superavit
/

Total Total-DT Pessoal-DP %  Correntes-ODC % Capital-DC % Déficit
1997 641,26 644,67 305,72 47,42 257,66 39,97 81,29 12,61 -3,42
1998 801,66 789,97 317,88 40,24 342,20 43,32 129,88 16,44 11,69
1999 819,50 821,90 347,44 42,27 359,36 43,72 115,11 14,00 -2,40
2000 824,39 810,70 339,48 41,87 351,50 43,36 119,72 14,77 13,69
2001 920,30 852,68 365,53 42,87 374,98 43,98 112,17 13,15 67,62
2002 970,32 915,36 403,07 44,03 362,79 39,63 149,50 16,33 54,96
2003 973,90 934,85 418,03 44,72 394,13 42,16 122,69 13,12 39,04
2004 1016,45 975,04 440,70 45,20 413,84 4244 120,50 12,36 41,41

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Ao analisarmos os componentes da despesa orgamentdria dos municipios
inseridos nos trés grupos classificados por porte populacional, observamos que o peso
da Despesa com Pessoal sobre o Total da Despesa orcamentaria fica em torno de 45 a

50% em todos os grupos de municipios.

Tabela 19 - Comportamento dos componentes or¢amentarios dos municipios do RS -
1997 - 2004. Grupo 2 — Municipios com populacdo entre 50 e 200 mil habitantes.
Dados per capita a precos de 31.12.2004 - em RS

Receita Despesa Despesac/ DP/DT Outras Desp. ODC/DT Despesa DC/DT Superavit
Ano /
Total Total-DT Pessoal-DP %  Correntes-ODC % de Capital- %  Déficit
DC
1997 410,31 424,90 215,72 50,77 164,11 38,62 45,08 10,61 -14,59
1998 532,80 513,67 222,30 43,28 223,64 43,54 67,73 13,18 19,13
1999 549,79 556,33 240,98 43,32 239,88 43,12 75,47 13,57  -6,54

2000 592,93 596,37 261,52 43,85 248,22 41,62 86,62 14,52  -3,43
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2001 611,25 564,45 252,69 44,77 245,94 43,57 65,81 11,66
2002 667,11 630,04 306,86 48,70 241,03 38,26 82,16 13,04
2003 676,17 639,13 317,43 49,67 230,98 36,14 90,71 14,19
2004 710,82 666,25 328,49 49,30 239,65 35,97 98,11 14,73

46,81
37,07
37,04
44,57

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

A partir de 2001, identificamos em todos os grupos de municipios tendéncia
de crescimento do peso da Despesa com Pessoal sobre o Total da Despesa
Orcamentaria. Se houve aumento da Receita real per capita acompanhada pelo
aumento da Despesa real per capita, parece esperado que a Despesa com Pessoal
cresca sua participacdo da Despesa Total real per capita dado que a prestagdo de
servigos publicos, em especial de saude e educagdo, em geral, ¢ intensiva em trabalho.
No que se refere as outras duas classificagcdes da despesa apresentadas nas Tabelas 18,
19 e 20 também ocorreu, a partir de 2001, um aumento no peso da Despesa de Capital,
o qual foi compensado pela queda do peso da despesa em Outras Despesas Correntes
sobre a Despesa Total. No entanto, isso ocorreu somente nos municipios de médio e
grande portes populacionais - enquadrados nos Grupos 2 ¢ 3, com populagdo entre 50
e 200 mil habitantes e com mais de 200 mil habitantes, respectivamente.

Nos municipios de pequeno porte populacional - agrupados no Grupo 1- nao
¢ possivel registrar uma tendéncia no comportamento da despesa classificada em
Outras Despesas Correntes ¢ em Despesas de Capital, ambas t€m um comportamento
ciclico. Além disso, sdo os municipios menores - inseridos no Grupo 1 e com até 50
mil habitantes - que apresentam maior despesa per capita comparativamente aos outros
municipios com porte populacional maior (Grupos 2 e 3), atingindo em 2004, o valor
de R$ 975,04 (novecentos e setenta e cinco reais e quatro centavos). No entanto, ao
analisarmos os dados a partir de 2001, observamos que a Receita Total per capita
cresceu em todo os grupos de municipios, com exce¢do daqueles inseridos no grupo 3
( com mais de 220 mil habitantes). Isso poder ser explicado pelo esforco fiscal feito
pelos municipios, uma vez que a LRF estabelece (artigo 11) que a instituicdo, a
previsdo e efetiva arrecadacdo dos tributos de competéncia municipal também sdo
requisitos da responsabilidade da gestdo fiscal. Isso sugere que os grandes municipios
j& exerciam uma efetiva arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, por isso ndo
apresentaram o mesmo comportamento verificado nos municipios de pequeno ¢ médio

portes (Grupos 1 e 2).
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Tabela 20 - Comportamento dos componentes or¢amentarios dos municipios do RS-
1997 - 2004. Grupo 3 — Municipios com mais de 200 mil habitantes. Dados per capita
a pregos de 31.12.2004 — em R$

Ano Receita Despesa Despesac/ DP/DT Outras Desp. ODC/DT Despesa  DC/DT Superavit/
Total Total-DT Pessoal-DP %  Correntes-ODC % de Capital- %  Déficit

DC
1997 681,33 697,21 256,78 36,83 393,41 56,43 47,02 6,74 -15,88
1998 763,25 763,84 259,28 33,94 428,14 56,05 76,42 10,00  -0,59
1999 811,92 796,55 284,41 35,71 435,92 54,73 76,21 9,57 15,38
2000 851,38 828,68 310,68 37,49 442,01 53,34 75,99 9,17 22,70
2001 930,12 877,79 325,49 37,08 469,84 53,53 82,46 9,39 5233
2002 929,45 885,39 429,75 48,54 368,77 41,65 86,86 9,81 44,06
2003 918,21 835,21 403,42 48,30 340,80 40,80 90,99 10,89 83,00
2004 887,86 805,08 391,60 48,64 318,05 39,51 95,43 11,85 82,78

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

Como a LRF foi elaborada e entrou em vigor no Brasil num contexto de
reforma do Estado e, dado que a reforma de Estado implementada teve como um dos
pilares a reestruturagdo do Estado, entendida esta, como a redu¢do do tamanho do
Estado, a andlise da relacdo gasto publico/PIB nos municipios gatichos tem como
objetivo identificar como a reforma do Estado impactou esta variavel a luz de outras
experiéncias. Neste sentido, Abrucio e Costa (1998) ao compararem a relagcdo entre
gasto publico/PIB, nos anos 1990, observam que enquanto nos paises da América
Latina essa relagdo reduziu-se, nos paises da OCDE e demais paises em
desenvolvimento ocorreu um fendmeno inverso, ou seja, cresceu a relacdo gasto

publico/PIB. Isso mostra que a reformas do estado impactaram de forma distinta a

atuagio do setor publico estatal2>.

Tabela 21 — Relagdo entre Gasto Publico e PIB nos municipios do RS, 1997-2004.

Ano  Grupol Grupo2 Grupo3 Total

1997 5,14 3,51 5,68 4,85
1998 6,45 4,47 6,60 5,93
1999 6,88 4,69 6,07 5,98
2000 6,57 5,06 5,68 5,97
2001 6,54 4,64 6,35 5,96
2002 6,69 5,07 6,51 6,18
2003 5,98 4,83 6,06 5,69

25 As razdes deste impacto diferenciando estdo relacionadas com o tamanho da crise de Estado no
Brasil, com contexto de redemocratizacao vivenciado pelo pais e abstraido pelos tecnocratas da reforma
de Estado e com a (ndo) implementacdo da reforma na gestdo publica.
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2004 6,27 4,96 5,71 5,73

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados fornecidos pelo TCE/RS, 1997-2004.

No caso dos municipios gatuchos observamos, de acordo com os dados
consolidados da Tabela 21, que houve uma elevagao da razdo entre Gasto Publico/PIB
no periodo pré LRF e oscilagdes a partir de 2000, primeiro ano de vigéncia da LRF, o
que pode ter sido influenciado pela LRF ja que um dos seus objetivos da referida
legislacdo ¢ o equilibrio or¢amentario e fiscal. Os dados da Tabela 6, por sua vez,
mostram que houve uma redu¢do do percentual de municipios com déficit a partir de
2000 e também os dados das Tabelas 18, 19 ¢ 20 apontam que todos os municipios
classificados por porte populacional, a partir de 2001, obtiveram superavit
or¢amentario. Estas duas informag¢des indicam que a reducdo pode ter ocorrido pela

oOtica da despesa.
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5 IMPACTOS DA LRF NA GESTAO ORCAMENTARIA, DE PESSOAL E
TRANSPARENCIA: RESULTADOS DA PESQUISA DE CAMPO

Apesar da descentralizacdo de receitas tributdrias ocorridas a partir das
mudangas introduzidas pela Constitui¢do Federal de 1988, os municipios enfrentam
desafios diante da descentralizacdo das despesas, do alto grau de dependéncia das
transferéncias federais e estaduais, da crescente demanda por servigos publicos de
saude e educagdo bem como da necessidade de cumprir as normas e limites
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Diante deste quadro, sdo grandes os
desafios dos governos municipais no sentido de melhorar seus desempenhos. Segundo
o BNDES (2002) ocorre nos governos municipais uma defasagem sistematica de
processos, ndo-atualizagdo de cadastros imobilidrios impactando negativamente na
arrecadacdo. Além disso, registra auséncia de gestdo estratégica para recursos
humanos, instalacdes fisicas inadequadas, legislacdes desatualizadas e “ineficiéncia no
processo de tomada de decisdes, em funcdo de dificuldades na obtengdo de
informacdes e de baixa confiabilidade dessas informacdes e de recursos tecnologicos
ndo compativeis com as modernas ferramentas|.....]” (p.18) .

Neste sentido, neste capitulo temos como objetivo identificar o impacto da
LRF nas gestdes or¢amentaria e de recursos humanos e na transparéncia fiscal. Além
disso, objetivamos também, identificar se uma mudanca institucional tdo importante
como a Lei Complementar n°101/2000 possibilitou o surgimento de inovag¢des na
gestdo publica. Entendemos inovagdo no sentido schumpeteriano, ou seja, o que
passou a ser feito de forma inovadora, diferente do que era feito antes, e que ao fim ao
cabo tenha possibilitado racionalizacdo de gastos e, por conseqiiéncia, melhorias na

gestdo publica.

5.1 METODOLOGIA

Para atender aos objetivos da pesquisa foram realizadas entrevistas

estruturadas e ndo estruturadas! com gestores publicos de 15 (quinze) municipios

1 Entrevista estruturada é aquela em que sdo feitas as mesmas perguntas para cada gestor publico
entrevistado, na mesma seqiiéncia e com o mesmo sentido. Na entrevista ndo estruturada as perguntas
ndo estdo pré-estabelecidas e ndo sdo feitas na mesma ordem. O entrevistador poderd direcionar a
entrevista de acordo com a realidade do municipio sobre o qual o gestor publico estara respondendo as
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gatichos. No total foram entrevistados? 45 (quarenta e cinco) servidores publicos de
carreira, sendo trés funciondrios de cada prefeitura atendendo aos seguintes critérios:
um lotado na Secretaria da Administragdo, um, na Secretaria da Fazenda e um, no
orgado responsavel pela elaboragao e execucao do PPA, da LDO e da LOA. Além
disso, todos estdo lotados nos referidos o6rgdos desde antes do ano 2000, ano de
entrada em vigor da LRF. O questiondrio compde-se de trés moddulos, gestdo
orcamentaria, de pessoal e transparéncia fiscal. A amostra de municipios foi definida
de forma a atender aos seguintes critérios:
a) Todos os municipios3 (Poder Executivo) de tamanho G (entre 50 e 200 mil
habitantes) ¢ GG (com mais de 200 mil habitantes) conforme classificagdo por
tamanho utilizada pelo TCE - Tribunal de Contas do Estado do RS e que estavam
acima do limite de 54% do gasto com pessoal sobre a Receita Corrente Liquida - RCL
em 2000 (ano de entrada em vigor da LRF) e ndo conseguiram se enquadrar no limite
em 2002, prazo estabelecido pela referida legislacdo para adequagdo. Total de 03
municipios: Viamao, Santa Maria e Bagé.

b) Todos os municipios* (Poder Executivo) de tamanho G (entre 50 e 200
mil habitantes) que estavam cumprindo o limite de gasto com pessoal sobre RCL em
2000 e que se desajustaram em 2002. Total de 01municipio: Sapucaia do Sul.

¢) Municipios® (Poder Executivo) que estavam com a razdo gasto com
Pessoal/RCL acima de 54% em 2000, e, que em 2002, reduziram o referido limite.

Foram considerados todos os municipios GG (Gravatai, Pelotas, Viamao e Santa

questdes. Segundo Abegg (2002) no caso de entrevistas ndo-estruturadas o entrevistador deve “ouvir o
que esta sendo dito e perceber o que esta sendo omitido; deve estar atento para o significado das pausas
e hesitagdes e explorar o que elas significam” (p.137).

2A pesquisa de campo foi realizada no periodo de abril a julho de 2007.

3 Dos 496 municipios gatichos, 09 municipios, em 2000, (ano de entrada em vigor da LRF)
apresentaram gasto com pessoal/ RCL — Receita Corrente Liquida acima do limite de 54% e n@o
conseguiram se enquadrar no limite em 2002, prazo estabelecido pela referida legislagdo para
adequacdo. No entanto, considerando o critério municipios que estavam desajustados em 2000 e se
mantiveram desajustados em 2002 nos limites de gasto com pessoal, para fins de delimitacdo da
amostra foram considerados somente os 03 municipios de maior porte de acordo com a classificagdo
por tamanho utilizada pelo TCE, o G (entre 50 e 200 mil habitantes) ¢ os GG (com mais de 200 mil
habitantes).

4 Dos 496 municipios gatichos, 03 municipios estavam enquadrados nos limites de gastos com pessoal
definidos pela LRF em 2000 e se desajustaram em 2002. Optou-se somente pelo municipio de porte G
(mais de 50 mil e menos de 200 mil habitantes) uma vez que os outros dois sdo de tamanho P (até 50
mil habitantes).

5 Dos 496 municipios, 66 em 2000 apresentaram razdo entre Despesa com pessoal/RCL acima do limite
de 54%. Destes 66 municipios, 09 sdo de tamanho G, 04, GG e 53 P. No entanto, nos municipios de
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Maria), 4 municipios de tamanho G (Bagé, Carazinho, Cachoeirinha, Campo Bom,
Esteio) e um municipio de porte P (Morro Redondo). Total de 7 municipios uma vez
que Viamao, Bagé e Santa Maria ja estdo computados no critério “a”.

iv) Todos os demais municipios do RS de porte GG (acima de 200 mil
habitantes) que ndo se enquadraram nos critérios anteriores. Total de 4 municipios:
Canoas, Caxias do Sul, Novo Hamburgo e Porto Alegre.

Como um dos objetivos da pesquisa de campo ¢ identificar inovagdes na
gestdo publica impulsionadas pela vigéncia da LRF e, a priori, sd3o os maiores
municipios que t€ém maior capacidade potencial de produzir inovagdes, adicionou-se 4

municipios na amostra incorporando assim, a totalidade dos municipios com mais de

200 mil habitantes®.

5.2 GESTAO ORCAMENTARIA

Com o objetivo de identificar o impacto da LRF na gestdo orgamentaria,
focamos a analise em alguns aspectos da despesa e da receita or¢amentérias. Sob a
Otica da despesa, analisamos normas relativas ao controle de custos e avaliagdo dos
resultados (alinea e, inciso I, art.4°), sistema de custos (§3°, art 50), implementacdo de
mecanismos de avaliacdo de despesas e de ag¢des visando a racionaliza¢ao do gasto
publico. Sob a otica da receita, a previsao e efetiva arrecadagdo de todos os tributos de
competéncia do Ente Municipal (art.11), previsdo da receita or¢amentaria de forma
mais realista atendendo aos critérios técnicos e legais (art.12) e implementacdo de
programas de modernizagdo da gestdo tributdria (art.64). Como, historicamente, a
LOA ao invés de “estimar a receita e fixar a despesa”, na pratica tem “fixado a receita
e estimado a despesa”, resultando em orgamentos caracterizados por “peca de ficgdo”,
objetivamos identificar também, se apos a vigéncia da LRF, os or¢amentos municipais
tornaram-se mais realistas.

Conforme abordamos no Capitulo 3 desta tese, através da LDO foram

institucionalizadas as metas fiscais ¢ os demonstrativos que visam dar maior

pequeno porte, se considerarmos somente os municipios de tamanho P que apresentaram redugdo da
razdo DP/RCL acima de 30%, restam somente 05 municipios.
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transparéncia aos riscos fiscais ¢ a LOA passou a ser elaborada com o objetivo de
cumprir as metas fisicas do PPA e as metas fiscais da LDO. Além disso, no capitulo 11
- Do Planejamento - a LRF estabelece que a LDO devera dispor sobre normas relativas
ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos (alinea e, inciso I, art. 4°). A partir da analise da LDO dos
municipios pesquisados identificamos que a referida legislacdo apenas faz referéncia
ao tema, de forma que o conteiido vem sendo repetido nas sucessivas LDOs sem que
qualquer acdo concreta tenha sido desenvolvido neste sentido ou ainda, em alguns
casos a LDO sequer faz referéncia ao tema, conforme demonstrado no Quadro 8.
A LDO/2005 de um determinado municipio da amostra estabelece:

Art.15. Além de observar as demais diretrizes estabelecidas nesta

Lei, a escrituragdo contabil, sera efetuada de forma a propiciar o

controle dos custos das acdes e a avaliagdo dos resultados dos

programas do governo.

Art.16. O Municipio desenvolvera um sistema de custos que

permita:

a) mensurar o custo das agdes governamentais;

b) mensurar os custos diretos e indiretos dos programas do
governo;

c¢) identificar o custo por atividade governamental e orgéos;

d) atomada de decisdes gerenciais.

Art.17. A avaliagdo dos resultados dos programas de governo, se

fara de forma continua pelo sistema de controle interno do Poder

Executivo.

§1°. A avaliagdo dos resultados dos programas de governo consistira

na analise sobre o desempenho da gestdo governamental, através da

movimentac¢do dos indicadores de desempenho, conjugando-os com

o custo das agdes que integram os programas ¢ a evolugdo, em

termos de realizagdo dos produtos das ac¢des e o atingimento de suas

metas fisicas, de forma que permita & administracdo e a fiscalizagdo

externa, concluir sobre a eficiéncia das a¢des governamentais e a

qualidade do gasto publico.

Como a LDO/2005 do referido municipio € a unica que explicita que a agao
deve ser do sistema de controle interno, na tentativa de identificar o que foi
desenvolvido neste sentido, obtivemos a seguinte manifestacdo da Diretoria do

referido Controle Interno:

Com referéncia ao sistema de custos, o sistema de informatica usado
em 2003 e 2004 possuia a ferramenta e estava comegando a ser
usado. Em 2005 e 2006 o sistema de informatica utilizado néo

6 0s 15 municipios que integram a amostra representam 37,6% do PIB do gatcho e 37,8% da
populagdo total do RS, de acordo com os dados da FEE e IBGE, em 2004.
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possuia a Ferramenta para controle de custos. Foram realizadas
solicitagdes por esta Diretoria em relagdo ao atendimento ao
principio da legalidade, bem como a implantagdo e manutengdo de
um importante instrumento de gestdo. Em 2007 o sistema de
informatica, contratado emergencialmente, possui a ferramenta, mas
ndo esta sendo utilizada, pois a migracao dos dados para o sistema
foi realizada com urgéncia, ndo tendo sido definidos os centros de
custo. Conforme a Diretora de Administracio Financeira so
organizara um sistema de custos quando ficar definido o sistema de
informatica que sera usado pelo Municipio.

Quanto ao Sistema de Custos, a LRF estabelece que a Administragdo Publica
devera manter esse sistema de forma que possibilite a avaliacdo ¢ o acompanhamento
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial (§ 3°, art 50). A implementa¢do de um
sistema de custos permitiria ao Ente Publico reduzir os custos de compras, de servigos
de terceiros e de obras. Apesar dos 7 anos de vigéncia da LRF e da importancia de um
sistema de custos para melhorar a qualidade do gasto publico ndo ha Sistema de
Custos nos municipios pesquisados. A analise de custos ¢ realizada eventualmente e
em relagdo a alguns servigos, ou seja, de forma isolada e nao padronizada, resultando
numa analise lenta e precaria’.

Para a n3o implementacdo do Sistema de Custos previsto pela LRF, os
gestores publicos apresentam inumeras justificativas, dentre as quais destacamos o
fato de o TCE ndo cobrar e ndo punir os Entes que ndo implantaram o referido
sistema; a caréncia de infra-estrutura da prefeitura, em especial, a caréncia de pessoal;
e a auséncia de canais internos para iniciar uma discussdo sobre a temdatica, mesmo
diante de servidores que manifestam interesse e preocupagao em relagdo ao tema.

O quadro no qual nao hé 6rgao ou setor da prefeitura que se sinta responsavel
por acdes que visam a implementacdo do Sistema de Custos e a atuagao do TCE
abordada pelos gestores publicos entrevistados aponta que a melhoria/racionalizacio
do gasto publico viabilizado através da implantagao de um Sistema de Custos somente
ocorrera se instituicdes como o TCE e a STN assumam a coordenagao, orientacao ¢

treinamento e, adicionalmente, a primeira, fiscaliza¢ao e punicgao.

Quadro 8 — N° de Municipios e ado¢ao de mudangas na gestao or¢amentaria sob as
Oticas da receita e despesa orcamentarias.

7 Quando o Ente deseja analisar os custos de um determinado servigo, somente a partir de entdo, passa
a levantar os dados fisicos, or¢amentarios e financeiros, envolvendo muitas vezes, mais de uma
secretaria, porque os controles sdo setorizados, tornando o processo lento e precario.
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N.°de | Medidas sob as dticas da receita e da despesa orcamentarias.

Municipio
S
Otica da despesa or¢amentaria.
Zero Adogdo de normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo de
resultados dos programas cobertos com recursos dos or¢gamentos.
Zero Adocao de sistema de custos que permita a avaliagdo e o acompanhamento

da Gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial.

Zero Implementacdo de Programa de Modernizagdo com o objetivo de

racionalizar gasto publico.

Zero Implementa¢do de mecanismos/procedimentos de avaliacdo de despesas.

Otica da receita or¢camentaria

14 receita propria.

Implementagdo de programa de Modernizagdo com o objetivo de ampliar

Zero Passou a instituir, cobrar e arrecadar tributos de sua competéncia depois da

LRF.

15 Previsdo mais realista da receita orgamentaria de acordo com os critérios

técnicos e legais.

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

Assim sob a oOtica da despesa observamos que um dos mecanismos que
possibilitaria a ampliacdo da eficiéncia e eficacia do gasto publico, a saber, o Sistema
de Custos, nao foi implementado por nenhuma prefeitura. Além disso, também nao
houve por parte dos municipios agdes no sentido de implantar programas de
modernizagdo voltados para a racionalizagdo do gasto publico e nem a adogdo de
mecanismo de avaliagdo de despesas. A auséncia de mecanismos de avaliacdo de
despesa por parte de todos os municipios revela que ndo € possivel, caso o Ente tenha
comprometido a totalidade da dotacdo orgamentdria prevista no orcamento em
determinado Orgdo, Unidade Org¢amentaria e ou Programa, identificar/analisar a
eficacia daquele gasto. Ou seja, como identificar se um determinado volume de gasto

em saude tenha representado a melhoria e a ampliagdo dos servigos de saude, por
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exemplo®. Obviamente que a compatibilizagdo entre as metas fisicas e fiscais das
pecas que compoem o ciclo or¢amentério representa um avanco. No entanto, ainda
restam lacunas em fungio da auséncia de procedimentos de avaliagdo de despesas. E a
auséncia destes mecanismos de avaliagdo de gastos que dificultam ou até inviabilizam
a ampliacdo da eficiéncia e da eficicia do gasto publico.

No que refere a otica da receita, observamos que 100% dos Municipios
pesquisados implantaram ou estdo implantando agdes de modernizagdo voltadas para a
administracao tributaria. Sendo que destes, apenas 1 Municipio havia implementado
tal programa de modernizagdo antes da vigéncia da LRF. Dos demais 14 Municipios, 3
implantaram a¢des visando a ampliagcdo da receita tributaria financiadas com recursos
proprios e 11 financiadas com operacdes de crédito, sendo 1, através da CEF/PNAFM
— Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo Administrativa e Fiscal e 10, através
do BNDES/PMAT - Programa de Modernizagdo da Administracdo Tributaria e da
Gestao dos Setores Sociais Basicos.

O PMAT? passou a ser utilizado para atender o previsto no artigo 64 da LRF:
“A Unido prestard assisténcia técnica e cooperagdo financeira aos Municipios para a
modernizacdo das administracdes tributdria, financeira, patrimonial e previdencidria,
com vistas ao cumprimento das normas desta Lei Complementar”.

Assim, através do PMAT/BNDES os municipios gatchos estdo explorando
seus potenciais de receita propria, através de medidas como, a ampliagao da base
tributaria, da cobranca mais eficiente da divida ativa, da modernizacao da legislagdo,
rotinas e processos, da melhoria dos langamentos de tributos ¢ da acdo fiscalizadora,
de cursos de capacitagdo especificos para pessoal lotado em secretarias de Fazenda,
Planejamento e Administra¢do, de adequagdes de lay out, aquisi¢do de equipamentos
de informadtica e outras inimeras acdes voltadas para a melhoria da qualidade de

atendimento ao contribuinte e ampliacio da receita tributaria proprial0.

8 Apenas para citar um exemplo de gasto publico e que demonstra a necessidade de implementagdo de
mecanismos de avaliacdo de despesa, relembramos o caso das ambulancias superfaturadas. Se o
controle se detiver apenas quanto ao atendimento dos limites constitucionais de gasto com saude, como
fazer a analise sobre a qualidade do referido gasto se ndo existe mecanismos/procedimentos de
avaliagdo de despesas?

9 0 PMAT foi criado em 1997, voltado, exclusivamente, para a modernizacdo tributaria, financeira e
patrimonial. A partir de maio de 1999, com o objetivo de ampliar os efeitos fiscais, o programa passou
a incorporar também ag¢des voltadas para a melhoria na qualidade do gasto publico.

10 Nzo objetivamos analisar os resultados do PMAT, primeiro porque nio ¢ este foco da pesquisa,
segundo porque os municipios se encontram em diferentes etapas de implantagdo, desde a fase de
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Investir na modernizacdo da administragdo tributaria ¢ uma maneira nao
somente de ampliar a receita fiscal propria e a capacidade de autofinanciamento dos
municipios posto que, conforme abordado no capitulo 4 desta tese, aproximadamente
75% das receitas tributarias dos municipios gatichos ¢ fruto de transferéncias estaduais
e federais, mas também contribui para a melhoria da qualidade do sistema tributario,
uma vez que os tributos municipais t€ém um componente de eqiiidade, dado que os
impostos como o IPTU e o ITBI incidem sobre patrimonio e sua transmissdo. Além
disso, o ISS tende a pesar proporcionalmente menos na cesta de consumo das camadas
mais pobres do que das mais ricas da populacio.

Segundo o BNDES (2002) “o PMAT representa um importante instrumento
de modernizagdo gerencial, sendo na pratica um programa de qualidade total da gestao
publica....¢ também um importante mecanismo para a adequagdo das prefeituras as
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal ”(p.109).

Antes da vigéncia da LRF, 1%!! dos municipios brasileiros nio atendia ao
principio de que o Estado ndo pode abrir mdo de suas prerrogativas, devendo,
portanto, exercer sua competéncia tributaria, instituindo, prevendo e arrecadando os
impostos de sua competéncia, conforme preceitua o artigo 11 da Lei Complementar
n°101/2000. Neste sentido, todos os municipios gauchos ja atendiam aos requisitos
essenciais da responsabilidade fiscal no tocante a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadagdo dos tributos de competéncia do Ente Municipal, antes da vigéncia da
LRF.

Além da obrigatoriedade de instituir, prever e arrecadar tributos, também ¢
requisito da responsabilidade na gestao fiscal, a previsdo da receita orgamentaria com
a utilizagao de critérios técnicos e legais com o objetivo de evitar a superestimagao ou
a subestimacdo da receita or¢amentéaria. Neste sentido, todos os gestores publicos

manifestaram que a elaboragdo de orcamentos tem incorporado a estimativa de receita

enquadramento até as mais avangadas e terceiro e ultimo, o BNDES, em 2002, publicou a primeira
avaliagdo do programa considerando como amostra aqueles municipios para os quais o BNDES havia
liberado 75% ou mais do valor financiado, sendo identificados 08 municipios nessa condi¢do: Belém,
Belo Horizonte, Curitiba, Ipatinga, Manaus, Rio de Janeiro, sdo Luis e Vitdria.

1T Afonso at all (1998) apontam com base numa pesquisa realizada com 4.630 municipios brasileiros
que destes “99% (4.583) coletavam alguma receita tributaria, sendo que 94% cobravam ISS (4.334),
89% IPTU (4.139), 84% taxas pela prestacdo de servigos (3.899) e 27% contribuigdes de melhoria
(1.271)” (p.8). Esses dados apontam que parte dos municipios brasileiros ainda nido exercia sua
competéncia tributaria, instituindo, prevendo e arrecadando os impostos de sua competéncia.
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mais realista possivel, em atendimento ao que preceitua o artigo 12 da LRF,!2 ¢ em
direcdo a elaboragdo de orcamentos publicos mais realistas, conforme abordaremos a

seguir.

5.2.1 Or¢amentos mais realistas?

Segundo a totalidade dos gestores entrevistados, no que se refere a gestdo
orcamentdria, antes da LRF, predominava a ndo compatibilizacdo entre o PPA, a LDO
e a LOA, a publicacdo de Decretos de suplementacdo que utilizavam como fonte,
receitas futuras que ndo se concretizavam e a LOA, em geral, estimava a despesa e
fixava a receita, ao contrario do que preceitua a elaboragdo da lei or¢camentaria,
resultando, em geral, na superestimagdo da receita. Ao superestimar a receita, o Poder
Executivo criava uma expectativa de realizagdo de gastos, resultando em sucessivos
déficits. E ainda, como o gestor ndo realizava acompanhamento periddico da execucao
orcamentarial3, os déficits s6 eram percebidos no final do exercicio fiscal,
impossibilitando a implementag¢ao de medidas corretivas para aquele exercicio.

Apesar de ainda existirem lacunas no que se refere a regulamentacdo de
regras/normas que definam procedimentos para a elaboragcdo, organizagcdo e
apresentacdo do PPA em todos os municipios pesquisados, houve, apés a LRF, um
esforco no sentido de implementar uma maior compatibilizacao entre o PPA, a LDO e
a LOA. A despeito deste esfor¢o e da boa técnica que preceitua que as pecas do ciclo
or¢amentario trabalhem de forma integrada entre si, detectamos nos municipios
dificuldades técnicas como, por exemplo, a auséncia de um sistema de informatica que
“alimente” as informacgdes entre o PPA, a LDO e a LOA e que possibilite uma efetiva
compatibilizagdo entre as referidas pecas.

Apesar do método de andlise utilizado no capitulo 4 desta tese, o qual

compara as discrepancias entre a despesa fixada e a realizada, ndo ter possibilitado

120 artigo 12 da LRF estabelece: “As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerando os efeitos das alteragdes na legislagdo, da varia¢do do indice de precos, do crescimento
econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua
evolug@o nos ultimos trés anos para os dois seguintes aquela a que se referirem, e da metodologia de
calculo e premissas utilizadas”.

137 Constituicdo Federal/1988 estabelece a exigéncia de publicagdo bimestral da execugdo
orgamentaria. No entanto, somente com as exigéncias da LRF, através da publicagdo bimestral do
Relatorio Resumido da Execucdo Orgamentaria, a referida execugdo, passa a ser utilizada como um
instrumento de gestdo, indicando a necessidade (ou ndo) de um corte automatico de despesas, caso nao
seja possivel atingir as metas fiscais.
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afirmar que apds a LRF os or¢amentos tornaram-se mais realistas, na pesquisa de
campo segundo a totalidade dos gestores publicos entrevistados, as exigéncias da LRF
possibilitaram mudancas na gestdo orcamentaria, tornando os or¢camentos publicos
mais realistas. Isso ocorreu em funcdo das inimeras exigéncias estabelecidas pela
LRF, elencadas no capitulo 3 desta tese, e que ao fim ao cabo caracterizam-se por
mudangas de critérios técnicos (e politicos!4) e procedimentos utilizados para estimar
a receita e fixar a despesa orgamentaria, pela exigéncia de equilibrio or¢amentario
evitando o comprometimento de receitas futuras, pela necessidade de compatibilizacao
entre as pecas que compdem o ciclo or¢gamentario, pela publicacdo dos relatorios de
execugdo orgamentaria e fiscal, bem como pela adogdo de medidas corretivas, caso a
execugdo sinalize para um resultado ndo previsto de equilibrio orcamentario e de
atendimento as metas fiscais, regras para restos a pagar e o estabelecimento de sangdes
e puni¢des para os Entes que descumprirem tais regras. Além disso, os orgamentos
tornaram-se mais realistas também porque a LRF obrigou o gestor publico a
estabelecer um horizonte de planejamento de prazo mais longo em especial, no que se
refere a elaboragdo da LDO e pela mudanga nos procedimentos utilizados na
elaboracdo e execucdo dos orcamentos. Apds a LRF a elaboracdo da proposta
or¢amentaria passou a ser precedida por uma orientagdo do oOrgdo central de
planejamento de forma a compatibilizar as propostas or¢amentarias de acordo com o
previsto na LDO e no PPA. Esse conjunto de medidas ampliou e qualificou o
planejamento publico e resultou também num maior controle sobre a execu¢do das
pecas que compdem o ciclo orcamentario. Na pratica, essas medidas, em ultima
instancia representam a “‘eficacia da LRF, eficacia esta alcancada porque ha puni¢iao”,
conforme aponta a maioria dos gestores entrevistados.

Apesar do avanco, apontado acima, na elaboragdo e na execugdo de
or¢amentos mais realistas, ainda restam lacunas nos municipios gatchos, dentre as
quais destacamos:

1) auséncia, em | municipio, de um o6rgao responsavel pela elaboragdo e
execugdo do ciclo or¢amentario. Além disso, a gestdo orcamentaria ¢ precaria de

forma que hd a necessidade de crédito especial quase que diariamente. A referida

14 A necessidade de cumprir as regras estabelecidas pela LRF conjugada ao risco de punigdo para
aqueles Entes que descumprirem, de certa forma, “fechou as portas” para a adogdo de critérios de
natureza politico-partidaria que ao fim ao cabo, resultavam em aumento de gastos publicos, sem que
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funcdo ¢ desempenhada pelo Controle Interno - CI. Como o CI podera ser o
responsavel pela a elaboragdo e execugdo do or¢camento e, a0 mesmo tempo, exercer
suas fung¢des constitucionais?

i1) ainda ocorre superestimacdo das metas fisicas do PPA. Segundo o gestor
de um municipio, o referido Ente tem a capacidade de cumprir em torno de 10% das
metas fisicas estabelecidas no referido instrumento de planejamento;

ii1) auséncia de ferramentas para monitorar o cumprimento das metas fisicas
do PPA e das metas fiscais da LDO na execugdo orcamentaria. A auséncia de um
sistema de informatica (somente o orcamento ¢ informatizado) para a efetiva
compatibilizagdo entre as pecas que compdem o ciclo orcamentario faz com que
segundo o entrevistado, apesar dos avancgos, “planejamento referente a elaboragdo do
PPA e a LDO, aqui ainda ¢ peca de fic¢do” ;

iv) auséncia de procedimentos/mecanismos de avaliagdo das despesas
orcamentarias;

v) auséncia de sistema de custos; ¢

vi) ndo implementacio de programa de modernizagdo voltado a

racionalizagdo do gasto publico.

5.3 GESTAO DE PESSOAL

De acordo com o abordado no capitulo 3, em relagdo ao gasto com pessoal a
LRF estabelece limites de gasto, regras de monitoramento e de enquadramento e
vedagodes para os entes federados que nao cumprirem tais regras. Neste sentido, além
da andlise sobre o gasto com pessoal dos municipios gatchos a luz da LRF, abordada
no Capitulo 4, aqui objetivamos, através de pesquisa in loco, identificar quais as
medidas adotadas pelos Entes municipais para se enquadrarem nos limites, bem como
se estas possibilitaram o surgimento de inovagdes na gestdo de pessoal.

Os gestores publicos dos 15 municipios pesquisados (independente do porte
do municipio) ao serem questionados como o limite de gasto com pessoal estabelecido

pela LRF impactou na ac¢do do gestor publico na 4rea de Recursos humanos, 1415

houvesse um planejamento de longo prazo e punicdo aos responsaveis por atos que caracterizavam-se
pela auséncia de responsabilidade na gestdo fiscal.

15 Em apenas 01 municipio pesquisado o gestor publico informou que houve estimulo ao gasto de
pessoal ndo em fung¢do da LRF e sim decorrente de Lei Municipal aprovada em 2003 que dispde sobre a
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apontaram que a a¢do do gestor foi no sentido de frear o gasto com pessoal. Um (01)
apontou que a defini¢do do referido limite ndo impactou (nem freou nem estimulou) a
acdo do gestor publico na area de recursos humanos, porque o referido municipio
apresentava um gasto com pessoal abaixo de 90% do limite prudencial definido pela
lei. Esta mudanca cultural ¢ explicada ndo somente pela defini¢do do referido limite de
gasto, o qual ja vigorava antes da LRF através da Lei Camata II, mas
fundamentalmente pela entrada em vigor em da Lei n° 10.028/2000 que trata dos
crimes contras as finangas publicas e pela a¢do do Tribunal de Contas do Estado!6
cuja atuagdo caracterizou-se também pela orientacdo, manualizagdo e treinamento aos
gestores plblicos municipais!”.

Nos Quadros 9 e 10 apresentamos as medidas implementadas pelos
municipios gaichos com o objetivo de reduzir o gasto com pessoal. Dos 15 municipios
integrantes da amostra pesquisada, 10 estavam, no ano 2000, acima do limite de 54%
do Gasto com Pessoal/RCL estabelecido pela LRF e os demais (05), enquadrados no
referido limite. No Quadro 9 apresentamos as medidas implementadas pelos Entes
municipais desenquadrados e que tinham prazo até dezembro de 2002 para se adequar
ao referido limite de gasto. No Quadro 10 apresentamos as medidas adotadas pelos
demais municipios com o objetivo de se manter enquadrados no referido limite de
gasto com pessoal. Dos 5 Municipios que se encontravam abaixo do limite de
GP/RCL estabelecido pela LRF, exceto 1, os demais implementaram agdes para
reduzir/monitorar o gasto com pessoal. Segundo o gestor do municipio que se
enquadra na exce¢do, a LRF ndo impactou no sentido do Ente introduzir mudangas
objetivando a reducdo do gasto de pessoal, uma vez que o referido municipio,
historicamente, adota politica restritiva de gasto com pessoal.

Quadro 9 — Medidas adotadas pelos municipios com o objetivo de reduzir o gasto com
pessoal apds a vigéncia da LRF.

contratagdo administrativa de pessoal, por tempo determinado, para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico. Ocorre que, segundo o mesmo gestor, o Governo tem utilizado, mais
recentemente, o referido dispositivo legal para efetuar inimeros contratos emergenciais de pessoal em
todas as areas de atuag@o da Administragdo Publica Municipal.

16 O art.59 da LRF atribui o controle ao Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais
de Contas bem como ao Controle Interno de cada Poder e do Ministério Publico.

17 0 Tribunal de Contas do Estado vem aprimorando os sistemas de informagdo para auditoria e
prestagdo de contas. No ano de 1999 implantou o SIAPC - Sistema de Informagdes para Auditoria e
prestacdo de Contas, em 2002, o SISCOP - Sistema de Controle de Obras Publicas ¢ em 2006, o
SIAPES - Sistema Informatizado de Auditoria de Pessoal e o MCI - Manifestagdo Conclusiva do
Controle Interno.
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Medidas implementadas/Grupos. N° de Municipios
Grupo 1

Reducao e controle mais rigoroso de horas — extras 09

Corte de cargos em comissao e fungdes de confianca 06
Criagao do Banco de horas. 02
Critérios para nomeacdes de pessoal: reposicdo somente no 02

caso de aposentadoria ou morte de servidor

Adequagdo de natureza legal: suspensao do pagamento de 02

fungdes gratificadas consideradas indevidas pelo TCE e
adequagdo da forma de célculo das promogdes (sobre o
salario-padrdo).

Exoneracao de servidores em estagio probatorio 01
Dispensa de servidores (em torno de 300) de celetistas 01
aposentados pelo INSS.

Substitui¢do de contratos emergenciais de professores pela 01

adog¢do de regime suplementar de carga horaria com
servidores do quadro do magistério.

Redugdo da cedéncia de servidores municipais para outras 01
esferas de Governo e a defini¢do de critérios para tal como
a ndo incidéncia de 6nus financeiro ao Municipio.

Alteragdes na estrutura de Carreira. 01
Reducdao do regime suplementar de 40 para 30 horas 01
semanais acompanhadas de reduc¢ao salarial.

Maior rigor e controle sobre as etapas do estagio 01
probatorio.

Grupo I1

Contencao de reajustes salariais 05
Corte de verba para treinamento/qualificacdo de pessoal. 04
Suspensdo tempordria de licenca-prémio remunerada 01
Suspensdo do pagamento de insalubridade e periculosidade 01
aos servidores.

Grupo II1

Alteracao na forma de contrata¢do de servigos objetivando 03
uma descaracterizacdo de gasto com pessoal.

Criacdo de vale refeicdo como forma de compensar o nao 01

reajuste salarial e ao mesmo tempo, ndo comprometer o
limite de gasto com pessoal.

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

As medidas implementadas pelos Municipios para atingir o objetivo proposto
foram classificadas em 3 grupos. No Grupo I estdo inseridas aquelas medidas de
natureza legal e/ou administrativa que visivelmente apontam ao atendimento do
objetivo proposto, reduzir gasto com pessoal. No Grupo II estdo as acdes de natureza
paliativa, dado que sdo medidas de curto prazo que poderdo representar custos

(economicos, sociais e politicos) maiores no médio e longo prazos. Finalmente, no
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Grupo III estdo as agdes pautadas pela mudanca na forma de contratagdo de servigos

publicos visando, exclusivamente, a descaracteriza¢do contabil de gasto com pessoal.

a) Medidas inseridas no Grupo I

As medidas adotadas pelo maior nimero de municipios foram o corte € o
controle mais rigoroso de horas extras (12) e a reducdo das despesas com cargos em
comissdo e com as fun¢des de confianga (06). A Constituicdo (paragrafo 3° do artigo
169) estabelece esta tltima medida como uma das providéncias a serem adotadas pelos
Entes publicos para cumprir os limites de gasto com pessoal.

Em funcdo da exigéncia quanto ao cumprimento do limite de gasto com
pessoal, a LRF!8 possibilitou maior controle do nimero de horas-extras, bem como os
municipios passaram a definir critérios para a realizacdo das referidas horas de
trabalho excedente, dentre os quais destacamos a defini¢cao de limite de horas mensais,
defini¢do prévia de autorizacdo de horas extras somente para médicos, e/ou para
servidores lotados em areas consideradas prioritarias (satde, educagdo e transito),
realizacdao de horas - extras somente mediante autorizacao do titular da pasta e ainda
este, devendo apresentar justificativa para cada autorizagdo, além do Banco de horas!®
implementado por 02 Municipios. O Banco de Horas ¢ utilizado em setores/atividades
cuja demanda de trabalho ¢ mais intensa em determinados meses do ano, como, por
exemplo, na gestdo de programas da saiide e em setores responsaveis pela elaboracao
do PPA, da LDO e da LOA, dentre outros.

Se de um lado, neste aspecto houve um avango caracterizado pela defini¢do
de critérios e controles na realizagdo de horas extras, por outro, observamos que em 1
municipio esta variavel passou a ser utilizada para a criacdo de “feudos”. Como o
referido Ente estd impossibilitado de conceder reajustes salariais em funcdo do limite
de GP/RCL, remunera, mensalmente, o equivalente a um determinado numero de
horas-extras para determinados servidores, mesmo que na pratica ndo tenham sido

trabalhadas. Esta pratica de reajustar o salario de poucos, através de mecanismos

18 A LRF (inciso V, art.22) veda a realizagdo de horas-extras caso o Ente exceda 95% do limite de
gasto com pessoal, ressalvados os casos de urgéncia ou interesse publico relevante (inciso II, paragrafo
6°, art.57 da CF) e as situagdes previstas na LDO.

19 No setor privado o Banco de horas ¢ um elemento do novo paradigma industrial vigente desde os
anos 1970, tendo como caracteristica central a flexibilidade no processo de produgdo e de trabalho.
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informais e obscuros vao de encontro ao rompimento de a¢des de carater paternalista e
clientelista, historicamente presentes na constitui¢do do estado brasileiro20.

O mesmo dispositivo constitucional que prevé reducdo das despesas com
cargos em comissao e fungdes de confianga como medidas para reducao do gasto com
pessoal também estabelece a exoneragdo de servidores ndo estaveis. Da amostra
pesquisada, somente 1 municipio exonerou servidores em estagio probatorio. No
entanto, apesar da legalidade da medida, o Chefe do Poder Executivo, ao implementar
tal agdo, exonerou todos?! os servidores em estigio probatério que ndo tinham
identificagao politica com o Governo de entdo.

Quadro 10 - Medidas implementadas pelos municipios para se manterem abaixo do
limite de gasto com pessoal estabelecido pela LRF.

Medidas implementadas/Grupos N° de Municipios
Grupo I

Redugdo e controle mais rigoroso de horas-extras. 03

Dispensa de servidores celetistas aposentados pelo INSS 01

Maior controle na admissdo de pessoal 01

Maior rigor e controle sobre as etapas do estagio probatorio 01

Suspensdo de nomeagdes 01

Maior controle/rigor sobre critérios na concessao de vantagens | 01

€ promog¢oes

Grupo II
Nao concessao de progressdes funcionais 01
Contengao de reajustes salariais 02

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

Outras medidas como alteracdo na formula de célculo das promogdes, a
suspensao do pagamento de gratificacdes (consideradas indevidas pelo TCE) (02), a
reducdo do regime de trabalho de 40 para 30 horas semanais acompanhadas pela
reducdo salarial (01), cedéncia de servidores municipais para outras esferas de
governo desde que o 6nus financeiro nio recaia sobre o Tesouro Municipal (01) e a

substituicdo de contratos emergenciais de professores pela adogdo do regime

20 Sobre a constitui¢do do Estado brasileiro, ver Chieza (2005).

21 Segundo o gestor do referido Ente municipal foram exonerados em torno de 60 servidores ndo
estaveis, cujo critério além da estarem em estdgio probatorio foi a ndo identificagdo politica com o
Governo de entdo.
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suplementar de professores do quadro, cujo desembolso financeiro ¢ inferior em
relacdo aos primeiros (01), também foram adotadas pelos municipios gauchos.

Apds a LRF os municipios passaram a adotar critérios e controles, mais
rigorosos em relacdo a contratagdo de pessoal. A LRF (inciso IV, pardgrafo Unico,
art.22) estabelece que se o Ente Publico exceder o limite de 95 % do limite de gasto
com pessoal /RCL ¢é vedada a criacdo de cargo, emprego ou fung¢do?2, alteragdo na
estrutura de carreira que implique aumento da despesa e provimento de cargos
publicos, admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo, com excec¢ao da
reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidor nas areas de
educagdo, saude e seguranca. No entanto, em 2 municipios a contratagdo de
servidores s6 ocorreu em funcao da reposi¢do de servidores (morte ou aposentadoria),
mesmo estando abaixo do limite estabelecido pela legislagdo. Além disso, ha também
maior rigor no acompanhamento do estdgio probatdrio, em 2 municipios da amostra.

Também houve a alteragdo na estrutura de Carreira implicando na reducado da
despesa implementada por apenas 1 municipio. As alteragdes caracterizaram-se pela
ampliacdo do tempo de servico para adquirir o direito a promog¢do, bem como a
reducdo do referido percentual.

As exigéncias quanto ao cumprimento dos limites de gasto com pessoal fez
com que 10 municipios da amostra passassem a contratar pessoal, prioritariamente, em
areas de educacdo e saude, apos a vigéncia da LRF, conforme estd demonstrado no
Quadro 11. No item “Outros” estdo os entes municipais (3) que j& adotavam esta
estratégia antes do ano 2000. Ainda, apesar da priorizagdo para a prestacao de
servicos de saide e educagdo, em 9 municipios (60%) da amostra o quadro
caracteriza-se por déficit de pessoal nas areas de saude (6), educacao (3), areas
administrativas (4) e fiscalizagdo de tributos (1). No municipio classificado em
“Outros” nao ha déficit porque, segundo o entrevistado, a estratégia adotada pelo
Gestor23 foi a de contratagdo de estagiarios dado que esta despesa ndo ¢ computada no

gasto com pessoal definido da LRF (art.18).

22 Conforme aponta Di Pietro (2007) a vedacdo para criacdo de cargo, emprego ou fun¢do ¢ indcua,
uma vez que a criagdo do cargo, emprego ou fun¢do nao implicam em aumento de despesa com pessoal
e sim o respectivo ato de provimento.
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Quadro 11 - N° de municipios que passaram a contratar pessoal, prioritariamente nas
areas de saude e educacao e os que apresentam déficit de pessoal, apds a vigéncia da
LRF.

Pessoal/N° de Municipios. Sim Nao Outros

Passou a contratar pessoal, | 10 02 03
prioritariamente, nas areas de saude e

educacao.

Déficit de pessoal 09 05 01

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

b) Medidas inseridas no Grupo II

Em relacdo as medidas inseridas no Grupo II (Quadros 9 e 10) e adotada pelo
maior numero de municipios (07) foi a contengdo de reajustes salariais. Em 2 dos
Municipios?4 que utilizaram a “contencdo salarial” como medida para se adequar aos
limites de gasto com pessoal estabelecidos pela LRF os servidores da area operacional
e burocratica com formacao de nivel fundamental estavam, quando da realizagdao da
pesquisa de campo, com piso salarial abaixo do salario minimo nacional.

Em apenas 1 municipio vigorava politica salarial antes da vigéncia da LRF.
Em fun¢do da necessidade de cumprir os limites de gasto com pessoal estabelecido
pela Lei Complementar n°101/2000, a mesma deixou de vigorar a partir de 2003.
Enquanto o Poder Executivo suspendeu os reajustes bimestrais previstos na referida
legislagdo municipal, o Poder Legislativo manteve a concessao de reajustes salariais
bimestrais até atingir o teto do limite de gasto com pessoal estabelecido pela LRF.
Nos demais municipios ndo vigoravam politicas salariais antes da LRF, e continuam
inexistindo apos a vigéncia da referida Lei, com excegdo de 1 deles. Neste municipio,
a politica salarial entrou em vigor em 2002 com aplicacdo a partir do segundo
quadrimestre do mesmo ano, “com reajuste quadrimestral de vencimentos, tendo por

base o indice oficial da inflagio acumulada em cada periodo, limitado ao indice

23 O numero de estagiarios ¢ estabelecido pelo Poder Legislativo do referido municipio. Comparando o
numero de estagiarios permitido por lei em 1997, com o numero autorizado para 2007, houve um
crescimento de 650%.

24 Quando da realizacdo da pesquisa de campo havia paralisagdo em 03 dos Municipios pesquisados,
sendo que em 02, era paralisagdo de servidores e em 01, de estagiarios.
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prudencial de comprometimento da receita com despesas com pessoal de que tratam os
Art.19 a 22 da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000”25,

Além da inflacdo passada e da disponibilidade financeira do municipio,
critérios anteriormente utilizados, por ocasido das negociagdes salariais houve, apos a
vigéncia da LRF, a incorporagdo de informagdes relativas aos limites de gasto com
pessoal estabelecido pela referida legislagao. Identificamos, novamente, uma mudanca
cultural decorrente da vigéncia da LRF, uma vez que antes da vigéncia da Lei
Complementar n® 101/2000 j& vigorava no pais a Lei Camata II, que também
estabelecia limites de gasto com pessoal aos Entes Publicos, no entanto ndo eram
sequer referenciados.

Apesar de somente em 4 municipios a LRF ter impactado negativamente no
volume de verbas orcamentarias destinadas para treinamento e/ou qualificacdo de
pessoal, observamos que somente em 1 municipio vigora uma politica de treinamento
e ou qualificagdo de pessoal. Nos demais, predomina a realizagdo de cursos de
qualificacdo e de treinamento de forma autonoma e pontual. O servidor realiza
determinado curso somente se 0 mesmo encaminhar a solicitacdo especifica. Neste
sentido, parece que o ambiente nos municipios caminha em direcao contraria a posicao
do BNDES (2000), segundo o qual mudangas na gestao de recursos humanos, s6 serao
efetivadas se estiverem acompanhadas de treinamento, sensibilizagdo e mudanga
cultural no ambiente interno.

A suspensdo do pagamento de insalubridade e periculosidade a quem de
direito, utilizada por 2 municipios, implica comprometer a administracdo publica no
médio e longo prazos. Esta medida visa, no presente, enquadrar os Entes ao limite
legal de gasto com pessoal, no entanto, comprometendo as gestdes futuras. Ag¢des
desta natureza vao de encontro aos objetivos da LRF que ¢ justamente a
responsabilidade na gestdo fiscal, entendida essa como implementagao de acdes
planejadas visando a preven¢do de riscos que possam afetar o equilibrio das contas
publicas.

¢) Medidas inseridas no Grupo I1I

A alteragdo na forma de contratagdo de fornecimento de mao-de-obra de

maneira que esta despesa onere outra rubrica do orcamento e ndo a rubrica de gasto

25 Conforme estabelece a Lei municipal do referido ente.
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com pessoal também foi utilizada por 3 municipios. Segundo Di Pietro (2007), ¢ de
longa data que a Administracio Publica brasileira, em todos os niveis, realiza
contratos de fornecimento de mao-de-obra para o exercicio de fungdes publicas, em
substituicdo ao preenchimento de cargos e empregos publicos, mediante a realizacao
de concursos publicos, conforme ¢ exigido pelo art.37, II, da Constitui¢ao Federal. E
essa pratica, aponta a referida autora, se intensificou com a entrada em vigor da
Emenda Constitucional n°19/199826, como forma de atender as necessidades da
Administracdo Publica e ao mesmo tempo fugir das exigéncias impostas pelo artigo
16927 da Carta Magna, no caso de descumprimento do limite gasto com pessoal. No
entanto, a LRF (paragrafo 1°, artigo 18), ao estabelecer que este tipo de despesa deva
ser contabilizado como Outras Despesas de pessoal, “ficou também cerceada a
possibilidade de celebragdo de contratos dessa natureza para o exercicio de atividades
proprias do servidor publico se, com isso, se ultrapassar o limite de despesa com
pessoal estabelecido no art 19 da lei” (Di Pietro, 2007, p.144).

A prética da terceirizacdo pode assumir diferentes formas, como a de
empreitada de obra e de servico e a locagdo de servigos por meio de interposta pessoa
(fornecimento de mao-de-obra). Segundo Di Pietro (2007), a empreitada de obra com
a locagdo de servigos ¢ disciplinada pelo Cédigo Civil. E, no caso da Administracao
Publica, pela Lei n° 8.666/1993. Ela aponta que “nem sempre ¢ facil diferenciar a
terceirizagao sob a forma de locacdo de servigos (que tem fundamento no art.37, XXI,
da CF) da terceirizacdao sob a modalidade de fornecimento de mao-de-obra” (p.146).

Com base no Decreto n° 2.271/1997 que dispde sobre a contratagdo de
servicos pela Administracdo Publica Federal (administragdo direta, autarquias e
fundagdes) a autora aponta que ¢é perfeitamente possivel no ambito da Administracao
Publica a terceirizacdo, como contrato de prestacdo de servigos e que isso sempre foi

feito, sem que fosse utilizado o termo terceirizagdo. A contratagdo nao tem por objeto

26 A Emenda Constitucional n°19/1998 modifica o regime e dispde sobre principios e normas da
Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

270 artigo 169 da Constituicdo Federal estabelece que o gasto com pessoal da Unido, Estados e
Municipios ndo podera exceder o limite estabelecido em lei complementar. O paragrafo 3° estabelece as
medidas que os Entes deverdo adotar caso ultrapassem o limite de gasto com pessoal: reducao de pelo
menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e fun¢des de confianga, exoneracdo de
servidores ndo estaveis ¢ caso essas medidas ndo sejam suficientes para reduzir o gasto com pessoal, 0
paragrafo 3° estabelece também a exoneragdo de servidor estavel, desde que ato normativo motivado de
cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da
reducdo de pessoal.
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a contratacdo de mao-de-obra mas a prestacao de servigo pela empresa contratada. Por
isso critica os termos utilizados para redigir o paragrafo 1° do artigo 18 da LRF, o que
praticamente admite a possibilidade de se realizar contratagdo de mao-de-obra.

A redagdo foi extremamente infeliz exige interpretagdo consentanea
com outras disposi¢des do ordenamento juridico, em especial a
Constitui¢do. Sendo inadmissivel o contrato de fornecimento de
mao-de-obra, o dispositivo deve ser entendido no sentido de que, se
celebrado, a despesa correspondente serd levada em consideracao
para fins de célculo das despesas com pessoal. O legislador nao
estava preocupado com licitude ou ilicitude desse tipo de contrato
diante de outros dispositivos legais e constitucionais, mas apenas e
tado somente com os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal. Mais
uma vez, exige-se do intérprete o bom senso que faltou ao legislador.
Nao ¢ demais ressaltar que as despesas com contratos de
terceirizagdo de empreitada ou locacdo de servicos ndo estdo
abrangidas pelo art.18, §1°, da lei, pois, nessas modalidades, o objeto
¢ o resultado (obra, projeto, pesquisa, parecer, auditoria etc) ou a
atividade (servico continuo que atende as necessidades da
Administracdo, como vigilancia, limpeza, assisténcia técnica etc),
enquanto no fornecimento de mao-de-obra ¢ a pessoa fisica, o
empregado, em relacdo ao qual a empresa ¢ mera intermediaria. (Di
Pietro, 2007, p.148).

Os 3 municipios que alteraram a forma de contratagdo de mao-de-obra de
maneira que esta despesa passasse a ser contabilizada em outra rubrica do orcamento e
ndo na de gasto com pessoal foi motivada exclusivamente pelas exigéncias da LRF no
que se refere ao cumprimento do limite de gasto com pessoal.

O pagamento de vale-refeicdo aos servidores apos a vigéncia da LRF foi
adotado por 1 municipio por duas razdes. A primeira, em funcdo da impossibilidade de
conceder reajustes salariais aos servidores em func¢do do limite de gasto com pessoal
definido pela lei e a segunda, apesar do vale-refei¢do representar salario indireto esta
despesa, nao ¢ computada no gasto com pessoal, ndo comprometendo o referido
limite.

Finalmente, no que e refere a gestao de pessoal, também foi apontada pelos
gestores publicos como dificuldades adicionais, a existéncia de diferentes normativos
no que se refere ao gasto com pessoal, editados pela STN - Secretaria do Tesouro
Nacional e pelo TCE — Tribunal de Contas do Estado bem como a auséncia de
padronizagdo de relatorios. Esses dois aspectos nao so dificultam a atividade do gestor

publico como também, em alguma medida, impdem retrabalho, uma vez que a edi¢do
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de normas distintas gerou a necessidade de entregar mais de uma versao dos relatorios
aos diferentes 6rgaos?s.

Além disso, um gestor entrevistado fez um alerta no sentido de que no inicio
da vigéncia da LRF havia maior cautela ao tomar uma decisdo relativa a contratacio
de pessoal e autorizagdo de horas-extras. Essa mudanga ocorreu em funcdo da

flexibilizagao da interpretacdo do TCE no que se refere aos gastos com pessoal.

5.3.1 Gestao de Pessoal e planejamento or¢camentario e fiscal

Em relacdo aos critérios utilizados para a criacdo de cargos, realizagdo de
novos concursos € a admissao ou contratagdo de pessoal, antes da vigéncia da LRF,
somente em 2 municipios era realizada, previamente, analise técnica envolvendo
impacto or¢amentario-financeiro. No entanto, os mesmos nao analisavam o impacto
fiscal de acordo com os limites definidos pela Lei Camata II em vigor antes da LRF.
Nos demais, a decisdo era tomada, exclusivamente, a partir da necessidade de recursos
humanos e da validade do concurso realizado anteriormente. Um gestor publico
informou que sequer havia previsdo na LDO e na LOA. Isso reflete a auséncia de
compatibilizagdo entre as pegas que compdem o ciclo orcamentirio e também da
auséncia de coordenacdo da Administragdo Publica, em especial nesta matéria, da
Secretaria responsavel pela Administragdo dos Recursos Humanos e o Orgio ao qual
compete o planejamento orgamentario.

Se até o ano 2000 predominava a adogdo dos critérios apontados acima na
defini¢do de novos cargos, na realizagao de novos concursos publicos e na admissao
ou contratacdo de pessoal, observamos que apo6s a vigéncia da LRF 14 dos 15
municipios pesquisados passaram a utilizar critérios técnicos como estudo prévio do

impacto orcamentario-financeiro e fiscal. Este tltimo voltado aos limites de gasto com

28 Em relacdo a este assunto Nunes (2006) assim se manifesta: “No que se refere a padronizagio de
relatorios e demonstrativos da LRF, a falta de acordo entre o 6rgdo central de contabilidade da Unido e
os Tribunais de Contas tem impedido a padronizagdo na federacdo, gerando dificuldades para um
trabalho mais integrado das estruturas de controle. Na tramitagdo da LRF, entendeu-se que essa
uniformidade seria imprescindivel para bem aplicar as regras e limites criados e remeteu-se a decisdo a
um Conselho de Gesto Fiscal e, enquanto este ndo fosse criado, ao 6rgdo central de contabilidade da
Unido. O dissenso estabeleceu-se quando nao foi criado o Conselho de Gestdo Fiscal e o 6rgao central
de contabilidade da Unido optou por definir as regras unilateralmente, sem pactua-las. Varios Tribunais
de Contas, entdo, editaram normas proprias e diferentes das editadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, além de serem diferentes entre si” (p.28).
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pessoal, estabelecidos pela LRF. O Parecer do Controle Interno também ¢ utilizado,
adicionalmente, para a tomada de decisdo em 1 municipio. Observamos aqui mais
uma mudanga cultural importante decorrente da LRF, uma vez que a Lei
Complementar n® 96/1999 (Lei Camata II), revogada pela LRF, ja definia ndo s6 os
limites de gasto com pessoal como também estabelecia vedagdes, no caso de exceder o
referido limite, como a ndo criagdo de cargos, empregos ou fungdes e novas admissdes
ou contratacdes de pessoal.

Somente em 1 municipio a LRF ndo provocou mudanga no sentido do gestor
publico implementar agdes de planejamento orgamentario, financeiro e fiscal quanto a
gestdo de recursos humanos. Segundo o servidor deste municipio, ainda hoje, o Poder
Executivo realiza concursos e contrata ou admite servidores utilizando,
exclusivamente, o critério necessidade de recursos humanos e ou variaveis de natureza
politica. Relatou que ja ocorreu caso em que o Orgdo de Planejamento informou ao
titular da pasta que uma determinada contratacdo de pessoal ultrapassaria os limites de
gasto com pessoal definido pela legislacdo em vigor e, mesmo assim, as referidas
contratacdes foram efetivadas. Aponta ainda, que muitas vezes o Ente Municipal
contrata consultorias externas (pessoa fisica) ampliando o gasto com pessoal e
desconsiderando a existéncia de servidores do quadro com habilitacio para

desempenbhar tais fungdes.

5.3.2 Gestao de Pessoal e terceirizacio de novos servicos

Atendendo a légica da reforma do Estado dos anos 1990 que propde a
delimitagdo da é4rea de atuacdo do Estado de forma que as atividades ou servigos
auxiliares devam ser terceirizados observamos, conforme demonstrado no Quadro 12,
uma ampliagdo da terceirizagdo em 11 (73%) dos 15 municipios pesquisados. Novos
servigos foram terceirizados ap6s a vigéncia da LRF. Estes sdo os de limpeza publica e
de proprios municipais, capina, varri¢ao, vigilancia, zeladoria, manutencdo elétrica,
merenda escolar29, atendentes em postos de satide e os servicos de auditoria em

funcdo da criagdo dos Sistemas de Controle Interno apds a vigéncia da LRF.

29 No periodo em que esta analise estava em elaboragdo, foi veiculado na imprensa escrita que a
“Policia Federal instaurou inquérito para apurar possivel esquema de fraude decorrente da terceirizagao
da merenda escolar no pais. Pelo menos duas prefeituras gauchas estariam sob suspeita de
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Segundo um servidor entrevistado “o municipio terceiriza ¢ o TCE, ao
aprovar as contas de um ano, aquela regra vira norma para os demais anos. Assim, o
municipio deixou de realizar concurso publico e passou a terceirizar também porque o
TCE ndo considera essa despesa como gasto com pessoal. O servidor publico ¢ uma
classe em extingdo”, afirma.

Além da ndo realizacdo de concursos publicos para os cargos de servigos
gerais, 1 municipio realizou PDV — Plano de Demissdo Voluntaria para servidores
alocados em servigos gerais (vigilancia e limpeza) e atendentes, de forma que o
Quadro de Servigos Gerais esta em extingao.

Como ha uma visivel ampliagdo de novos servicos sendo terceirizados nos
municipios gauchos e apenas 1 municipio realizou estudo prévio para analisar a
viabilidade economico-financeira da terceirizagdo (no caso especifico da merenda
escolar)39 apontamos que, no minimo, é necessario, fazer uma analise ndo somente
com enfoque tecnocratico, isto ¢, para a alocacdo mais eficiente dos recursos
publicos, mas sobretudo da eficacia do Estado ao adotar tal estratégia. Se a estratégia
de terceirizar passa a ser adotada, em alguns casos, como norma para “fugir” do
montante do gasto com pessoal para cumprir a LRF e ainda, sem estudo prévio para
identificar a eficacia desta estratégia levando em conta ndo somente os custos
financeiros mas, fundamentalmente, a qualidade dos servicos prestados, parece que a
acdo corre o risco de ndo obter sustentabilidade politica a longo prazo. A

complexidade do tema requer uma analise com dimensdes técnica e politica.

Quadro 12 - Terceirizagdo de novos servicos realizada pelos municipios apds a LRF.

Terceirizagio | Areas/servicos.
de novos
Municipio |servigos apos a
] vigéncia da
LRF
1 Sim. Varric¢do, capina, pintura de meio fio.

envolvimento no caso”. (Correio do Povo, 12 de setembro de 2007, p.19). Coincidentemente, as duas
prefeituras gatchas citadas na matéria integram a amostra de municipios desta tese.

300 solicitar acesso ao referido estudo o servidor do Controle Interno do referido Municipio informou
que o referido estudo havia sido extraviado.
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2 Nao

3 Sim. Limpeza e vigilancia do Centro Administrativo, limpeza de
algumas escolas e servicos de auditoria (Controle Interno).

4 Sim. Limpeza publica, vigilancia e merenda escolar.

5 Sim Area da saude.

6 Sim. Servicos de limpeza e conservacao.

7 Nao

8 Sim Varri¢do, capina, pintura de meio fio, limpeza de prédios da
SMED e SMS.

9 Nao

10 Sim. Limpeza

11 Nao

12 Sim Vigilancia, servigos gerais e zeladoria.

13 Sim Limpeza publica e de escolas, mao-de-obra para servigos de
manutengdo e recepcionistas para postos de satide.

14 Sim. Merenda escolar, manuten¢do elétrica e auditoria (Controle
Interno).

15 Sim Em todas as areas, inclusive em servicos de auditoria
(Controle Interno).

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

5.3.3 Gestao de Pessoal e a contratacio de estagiarios

Além da adocdo das medidas abordadas nos Quadros 9 e 10, também

observamos que apods a vigéncia da LRF, em 9 dos 15 municipios pesquisados houve

aumento do numero de estagiarios contratados em funcdo da necessidade de cumprir

os limites de gasto com pessoal (Quadro 13). Como ha a sinalizagdo, no curto ou no

médio prazo, de o Ente municipal extrapolar o limite de gasto com pessoal

estabelecido pela LRF, a estratégia adotada tem sido a contrata¢do de estagidrios para

substituir servidores publicos. Apesar disso ocorrer principalmente em areas

administrativas, em 2 municipios pesquisados identificamos a utilizacdo de estagiarios

de pedagogia substituindo professores de educacao infantil e basica.

Quadro 13 — Contratacdo de estagidrios antes e ap0s a vigéncia da LRF

N° de|Contratacdo de|Observagdes dos entrevistado/dados fornecidos
Mun. |estagiarios apods
a LRF
09 Aumentou - No ano 2000 nao havia estagiarios em 2007, sdao 180.
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Convénio entre Prefeitura e Universidade local prevé
contratacdo de 237 estagiarios em todas as areas;

- Nao ha uma politica deliberada de substitui¢cao de servidores
por estagidrios, mas a contratagdo do nimero de estagiarios vem
crescendo de forma significativa;

- Cresceu o numero de estagiarios em funcdo da substituicdo
destes por servidores publicos. De 2000 a 2007 o aumento no
numero de estagiarios foi de 616%;

- De 2000 a 2006 o aumento no n° de estagiarios foi de 211%;

- O aumento ¢ fruto da impossibilidade de contratar servidores
publicos em funcdo da necessidade de cumprir limite de gasto
com pessoal estabelecido pela LRF e de o gasto com estagidrios
ndo ser computado neste limite (2).

- O aumento no niimero de estagiario de 1997 a 2000 (4 anos
antes da vigéncia da LRF) foi de 52,78% enquanto no periodo
2001 a 2004, (4 anos apos a vigéncia da LRF) foi de 177,86%.
De 2000 a 2006, o aumento foi de 434,5%.

- O aumento ocorreu mesmo existindo lei municipal limitando o
numero de estagiarios em 10% do numero de efetivos. Em torno
de 40% dos estagidrios estdo lotados na Secretaria de Educagao.
- Na secretaria onde o gestor entrevistado estd lotado houve

contratacdo de estagiario sem solicitacdo prévia da chefia.

05

Nao impactou.

01

Nao disponivel

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

Na andlise sobre o impacto das exigéncias da LRF sobre e contratacdo de

estagiarios deparamo-nos com uma dificuldade adicional, qual seja, o fato de que 6

municipios sequer dispunham de um controle gerencial sobre o nimero de estagiarios

total, num dado periodo de tempo (mensal/anual), por secretaria, remuneracao, dentre

outras variaveis gerenciais. Os dados foram disponibilizados apds a realizacao da

pesquisa de campo.




126

Nos municipios onde nao houve impacto da variavel em analise (5), a razdes
sdo explicadas: i) pela defini¢do, por parte do Ministério Publico3!, de um nimero
limite de estagidrios, o qual vem sendo cumprido (1); ii) a existéncia de lei municipal
estabelecendo que o gasto com estagiarios ndo podera exceder um determinado
percentual sobre o gasto com pessoal no més correspondente (2) e iii) a necessidade de

mao-de-obra mais qualificada (1)

5.3.4 A LRF e administragio publica gerencial

Dado que a filosofia orientadora da LRF esta relacionada com uma estrutura
estatal fundamentada numa administracdo publica gerencial caracterizada pela
competicdo interna entre as unidades, pela redug¢do dos niveis hierarquicos, pelo
deslocamento do enfoque do meio (procedimentos) para o fim (resultados) e também a
visdo do cidaddo como contribuinte de impostos e “cliente” dos servicos do Estado
observamos, de acordo com os dados elencados no Quadro 14, que nos municipios
gauchos, ndo houve mudanga, neste sentido.

Em um dos municipios entrevistados, ao contrario da reducdo de niveis
hierarquicos, houve movimento contrario. Antes da LRF, havia 2 niveis nas secretarias
(secretario e diretor), e apos o ano 2000, 3 niveis hierdrquicos (secretério, diretor geral
e diretores). Em outro municipio houve redugdo dos niveis hierarquicos, em fun¢ido da

implementa¢do de Programa de Modernizag@o na primeira metade da década de 1990.

Quadro 14 — Caracteristicas de uma Administracdo Publica Gerencial ¢ o numero de
Municipios onde se identificou tal mudanca.

Caracteristicas de uma Administragao Publica Gerencial. N° de

Municipios.
Pratica da competicdo interna entre unidades. Zero
Reducdo dos niveis hierarquicos. Zero
Cultura gerencial baseada na avalia¢do de desempenho. 01

31 A acdo do Ministério Publico ocorreu, na década de 1990, em funcdo do prefeito de entdo ter
contratado um nuimero significativo de estagidrios, os quais passaram a ser utilizados como “cabos
eleitorais”.
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O foco da administragdo deixou de estar nos processo (meio) e passou a |02

estar nos resultados (atendimento a coletividade).

O gestor publico passou a ver cidaddo como contribuinte de impostos e |02

cliente dos servigos do Estado.

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

5.3.5 Gestao de pessoal e participacao

Apesar da LRF ter como um dos objetivos a ampliagdo da transparéncia e do

controle social, tema que sera abordado no item 5.4 deste capitulo, observamos que em

geral, ndo ha participagdo dos servidores, através de seus Sindicatos e/ou Orgdos

representativos e da sociedade civil na definicdo de critérios e de politicas de gestao de

recursos humanos conforme demonstramos no Quadro 15.

Quadro 15 - Existéncia de instrumentos de participacdo da sociedade civil e dos
Sindicatos dos servidores na tomada de decisdo quanto a criagdo de cargo, admissdo
ou contratacdo de pessoal.

N°de |Participagdo antes da LRF Participagao depois da LRF
Municipio
]
12 Inexistente. Inexistente
01 Existente. Através de uma Comissao | Inexistente.

Tripartite composta pelo sindicato
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dos servidores publicos, Conselho

do Orgamento Participativo — COP e

Governo.
01 Inexistente. Parcial. Participacdo somente do
Sindicato dos servidores da educagao
e do Governo.
01 Existente. Através de uma Comissdo | Parcial. Orgdo colegiado, de carater

Tripartite composta pelo sindicato

dos servidores, representantes da

consultivo composto por servidores

do Executivo, do Legislativo e do

sociedade civil e do Governo. Sindicato dos Servidores municipais.

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

5.4 TRANSPARENCIA E PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

A transparéncia na gestdo publica amplia o compromisso mutuo entre
cidadaos e o Poder Publico e fortalece as relagdes democraticas. Neste sentido, desde a
redemocratizacdo do Brasil, sobretudo a partir da Constitui¢do Federal de 1988,
vigoram normativos que incorporam principios da democracia participativa. Além da
Carta Magna de 198832, destacam-se o Estatuto da Cidade (Lei n° 0.259/01) e, mais
recentemente, a LRF.

A Lei Complementar n°® 101/2000, conforme ja abordado no capitulo 3,
estabelece um conjunto de regras voltado a transparéncia e a participagdo popular.
Com o objetivo de analisar o impacto da LRF nestes quesitos a pesquisa de campo
focou para a tomada de conhecimento do cidadao, bem como a participagdo da
sociedade civil durante a elaboracdo das pegas que compdem o ciclo orgamentario,

antes e apods a vigéncia da LRF.

320 principio da democracia participativa estd previsto em diversos artigos da CF/1988: artigos 194,
VII (participagdo da comunidade nos setores de seguridade social); artigo 198, III (participacdo na
saude); artigo 204, inciso II (participacdo da populagdo na formulagdo de politicas sociais); artigo 206,
VI (gestdo democratica na educagdo); artigo 216, §1° (cultura); artigo 227, §1° (crianca e adolescente) e
artigo 37, §3° (participag@o do usudrio na administragdo publica direta e indireta).
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No que se refere a tomada de conhecimento da sociedade civil sobre o PPA -
Plano Plurianual, a LDO - Lei de Diretrizes Or¢camentarias ¢ a LOA- Lei Or¢amentaria
Anual, observamos que em todos os municipios pesquisados a Unica forma que o
cidado tinha, antes da vigéncia da LRF, para tomar conhecimento33 relativo as pegas
que compdem o ciclo orcamentdrio era quando ele procurava o 6rgdo municipal
competente. Além disso, o fornecimento das informag¢des dependia de autorizagao de
niveis hierdrquicos superiores, dificultando e burocratizando a disponibilizacdo das
referidas informagdes.  Apods a vigéncia da LRF, observamos que houve uma
mudanga substancial no que se refere a transparéncia das informacdes relativas as
pecas que compdem o ciclo orcamentario e os relatorios de execugdao or¢gamentaria e
de gestdo fiscal. Os municipios disponibilizam através do site do Poder Executivo e/ou
do Poder Legislativo as informacgdes relativas a execugdo or¢amentdria € a gestdo
fiscal34. Além disso, o receio do fornecimento de informagdes ao cidaddo, vigente
antes da LRF, passou a ser substituido pela visdo de que ¢ direito deste o acesso as
informagdes. Denotamos aqui uma mudanga cultural importante no que se refere a
transparéncia da gestao publica, possibilitada pela LRF.

Apesar de a participagdo popular j& estar prevista na Carta Magna de 1988 e
no Estatuto da Cidade, a LRF explicita-a no paragrafo tnico do artigo 48: “A
transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participagdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e de discussdo
dos planos, lei de diretrizes or¢camentarias e orcamentos”. Neste sentido no que se
refere a participacdo da sociedade no ciclo or¢amentario, comparativamente, antes e
depois da LRF, observamos que dos 15 municipios analisados 10 deles ja utilizavam
instrumentos de participagdo popular na elaboracdo PPA, LDO e LOA, através da
experiéncia do Orgamento Comunitario, Conselho Comunitéario, Audiéncias Publicas,
Forum do Orcamento e Orgamento Participativo, bastante difundido em nivel

municipal, antes da vigéncia da LRF.

33 § fundamental frisar que do ponto de vista metodoldgico para analisar o impacto da LRF no que se
refere & transparéncia utilizou-se dois critérios a tomada de conhecimento e a participagdo do cidadao.
Obviamente, se determinado municipio ja implementava instrumento de participacdo popular, isso sera
analisado no aspecto participacdo. Ao utilizarmos o critério, tomada de conhecimento temos como
objetivo identificar qual o impacto da LRF sobre a disponibilizagdo de informagdes ao cidadao,
excluidos os instrumentos de participagdo, uma vez que este aspecto ¢ analisado separadamente.

34 Também a mudanca do TCE em relagdo a disponibilizagdo das informacgdes relativas a gestdo
orgamentaria e fiscal dos municipios gatichos, ap6s a vigéncia da LRF, é um marco no campo da
transparéncia, padronizagdo e sistematizacdo das informagdes.
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Apesar de a participacdo popular ja ocorrer antes da vigéncia da LRF em 10
dos 15 municipios pesquisados através de instrumentos apontados acima, observamos
que houve ampliagdo da participagdo da sociedade civil no ciclo or¢amentdrio na
medida em que a pesquisa de campo revelou que apos a vigéncia da LRF, 14 (93%)
dos municipios realizam as Audiéncias Publicas durante o processo de elaboracdo e
discussdo dos planos plurianuais, lei de diretrizes orgamentaria e or¢amentos. Ou seja,
em 4 municipios a LRF possibilitou a participagdo popular, antes inexistente, na
elaboracdo do ciclo orcamentario. Dos 14 municipios que realizam as audiéncias
publicas visando a discussao e a elaboragdo do ciclo orgamentario, 2 informaram que a
participagdo da comunidade ocorre somente no que se refere aos Investimentos. A
média de participantes da sociedade civil ¢ de aproximadamente 20 cidaddos. Se apds
a vigéncia da LRF ampliou o nimero de municipios que viabilizaram
institucionalmente a participacdo, 02 destes municipios sinalizaram que a
materializagdo da participacdo se deu em fungdo da a¢io de Governo3S e ndo fruto da
LRF. Observamos também que os municipios que mantiveram a mesma dinadmica de
participagcdo popular vigente antes da LRF, ao incorporar os novos instrumentos de
participa¢do da LRF, depararam-se com um menor niamero de participantes.

Outro mecanismo de transparéncia e participacdo previsto pela LRF -
paragrafo 4° do artigo 9° - ¢ a realizacdo das audiéncias publicas quadrimestrais nas
quais o Poder Executivo deve demonstrar o cumprimento das metas fiscais de cada
quadrimestre. No que se refere a realizagdo das audiéncias publicas, com excecdo de
1 municipio, nos demais, as referidas audiéncias sdo realizadas de forma conjunta
entre Poderes Executivo e Legislativo. No municipio que se enquadra na excecdo
apontada acima o Poder Legislativo, ndo tem participag¢ao na viabilizacao da audiéncia
publica e também ndo se faz representar no referido evento. Registramos que a LRF
estabelece que a referida audiéncia publica deve ser realizada na Comissao de
Orcamento do Poder Legislativo. Sendo o Poder Legislativo um dos 6rgios de
fiscalizacdo externa o referido gestor publico ao ser indagado porque o Poder
Executivo realizava audiéncia publica sem a participagcdo do Poder Legislativo e ainda
sem a participagao da Comunidade (tema que serd abordado a seguir) respondeu que

se tratava de uma mera formalidade para cumprir a lei. A realizagdo das audiéncias

35 Apenas lembrando que a LRF, em vigor a partir de maio de 2000, passou a ser cobrada com mais
rigor pelo TCE a partir do 1° ano de mandato dos prefeitos municipais sob a vigéncia da referida
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publicas ¢, sem duvida, um aspecto positivo. No entanto, a participacdo da sociedade
civil nas referidas audiéncias ¢ praticamente nula. Quando a sociedade participa ¢
através de 1 ou 2 representantes36. Ndo ¢ necessario grande esforco interpretativo para
concluir que o objetivo do legislador era, através do referido instrumento, ampliar a
fiscalizagdo e os mecanismos de controle social. No entanto, na pratica, as audiéncias
publicas de gestao fiscal ndo tém alcancado este objetivo.

Além da inexpressiva participacdo da sociedade nas audiéncias publicas
quadrimestrais de gestao fiscal, registramos também uma precariedade quanto a
clareza na divulgagdo e no conteido do chamamento das referidas audiéncias,
informando que o cidaddo pode e deve participar. Como por exemplo, a divulgacao
abaixo disponibilizada no site do Poder Legislativo de um determinado municipio

gaucho:

Cefor discute a Lei Fiscal: A Comissao de Economia, Finangas,
Orcamento ¢ do Mercosul (Cefor) se retine nesta terga-feira (20/3) as
14h30 para tratar da Lei de Responsabilidade Fiscal. Estio
convidados o Secretario Municipal da Fazenda [....] e o
Coordenador do Gabinete de programacdo Orcamentaria [.....} A
reunido sera na sala da comissao [....].

Deixando de lado que a participagdo se deu por convite, o que ¢ uma
limitagdo ao processo participativo, agravado ainda mais pelo fato de convidar
somente o staff do Poder Executivo, excluindo assim, de forma explicita, a
possibilidade de participacdo do cidadao, seria necessario também dar ampla
divulgacdo ao Ato.

Nao obstante a previsao da democracia participativa, apos 8 anos de vigéncia
da LRF (sem contar os 20 anos da Constituicdo Federal em vigor), ¢ possivel afirmar
que sua eficacia estd sendo parcialmente atendida. Se, por um lado, o Poder Publico
Municipal viabilizou a realizagdo dos instrumentos previstos na LRF, a saber, o
instrumento de participacao da sociedade na elaboragdao do ciclo orcamentario e a
realizacdo das audiéncias de gestdo fiscal, de outro, este mesmo Poder nao viabilizou a
participacdo de forma transparente, com objetivos e caminhos operacionais claros,

resultando na baixa participacdo do primeiro instrumento e a quase inexistente

legislagdo, em 2001.

36 A autora desta pesquisa esteve presente em trés audiéncias publicas, sendo que foi a Unica
representante da sociedade civil nos referidos eventos. Os demais presentes eram representantes dos
Poderes Executivo e Legislativo que estavam cumprindo norma legal.
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participagdo do segundo (as audiéncias de gestdo fiscal). Na pratica, as audiéncias
publicas da gestdo fiscal excluiram a participag¢do popular.

Nao resta duvida de que a LRF ampliou a transparéncia na gestao publica. No
entanto, no que se refere a participacdo da sociedade civil, analisando-a através da
utilizagdo dos dois instrumentos previstos pela LRF, concluimos que no que se refere
a realizagdo das audiéncias publicas para a discussdo e a elaboracdo do ciclo
or¢amentario, houve uma ampliagdo, na medida em que praticamente a totalidade (14)
dos municipios realiza-a com uma média de 20 cidaddos presentes. No entanto, no que
se refere ao dispositivo que prevé a realizagdo da audiéncia publica referente a gestao
fiscal, o resultado ¢ quase inexpressivo. Apesar de todos os municipios realizaram a
referida audiéncia quadrimestralmente, ela tornou-se uma audiéncia, exclusivamente,
para o Poder Legislativo.

Ainda mais, a LRF ao exigir periodicamente a publica¢do dos relatorios de
execucdo orcamentaria e de gestdo fiscal, embora ndo se constituindo em inovagdes
substanciais, ao impor restrigdes ao recebimento de recursos federais aos Entes que
nao publicarem determinados demonstrativos nos prazos, ampliou a transparéncia. No
entanto, no que se refere ao controle social, apenas, em alguma medida, criou as pré-
condi¢des. Obviamente, a ampliacdo da democracia participativa ndo depende
exclusivamente de dispositivo legal, mas sobretudo, da vontade politica dos
governantes e da capacidade de organizagdo da sociedade civil.

A despeito dos avancos em relacdo a transparéncia fiscal ainda restam
desafios na agenda da transparéncia e da participagdo. A totalidade da receita e
despesa publicas, de forma desagregada, ndo é disponibilizada por meio da internet a
sociedade. Essa indisponibilidade de informagdes traduz-se na incapacidade de o
cidaddo tomar conhecimento, por exemplo, de contratos de consultorias, cujas
despesas sdo divulgadas de forma agregada nas Despesas Correntes. Nao s este
aspecto, bem como o nome de prestador de servigo e o valor contratado devem ser
disponibilizados. Se j& vigora um controle sobre o limite de gastos com pessoal, ¢ de
fundamental relevancia dar transparéncia as demais Despesas Correntes em niveis
desagregados. A transparéncia no que se refere a desagregagdo das despesas
correntes € pré-condi¢do para a definicdo de normativos em relagdo do gasto publico.
Como vimos na andlise sobre gestdo de pessoal, uma das estratégias utilizadas pelo

gestor publico para se enquadrar no limite de gasto com pessoal, foi o aumento da
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contratacdo de servigos de terceiros (novos servigos). Ora, em que medida essa
substituicao de rubrica da referida despesa contribui com a qualidade do gasto publico,
qualidade dos servigos publicos prestados ¢ com a ampliagdo dos Investimentos
publicos? E com os objetivos da LRF?

Como possibilitar a ampliacdo do gasto em Investimentos, se ocorre um
aumento da participacdo relativas da Despesa Corrente sobre o gasto Total (excluida a
despesa de pessoal cujos controles ja foram estabelecidos pela legislagdo)? Além
disso, a disponibiliza¢do das informagdes fiscais de forma agregada nas audiéncias da
gestdo fiscal impede que a participagdo se torne efetiva.

Assim, como sugere Nunes (2006), de o Governo Federal possibilitar, via
internet, o acesso de todo cidaddo ao SIAFI - Sistema Integrado de Administracao
Financeira e ao SIGPLAN - Sistema de Informagdes Gerencias e de Planejamento,
também em nivel municipal, o que ndo excluiria a esfera Estadual, a regulamentacdo
de acesso sobre as informacgdes referente a execucdo financeira, orcamentaria e
gerencial em linguagem simples, de forma desagregada, liberando dados primarios,
isto ¢, disponibilizando informacdes de cada contrato realizado entre o Ente Publico e
os agentes da sociedade, representaria um avango. O caminho seria que o acesso aos
sistemas informatizados de execucdo orcamentaria, fiscal, financeira e gerencial
deixasse de ser apenas por gestores publicos.

Isso, além de contribuir para a transparéncia € o controle social, também
contaria em muito com a sistematizacdo de informacdes gerenciais, que hoje sdo
desarticuladas, descontinuas e nio padronizadas. O Orgio de Planejamento Central
desconhece as varidveis de natureza fisica e financeira de um contrato realizado por
uma determinada Secretaria daquele municipio. Assim como a referida Secretaria, em
funcdo de descontinuidade politica, muitas vezes, “perde” aquelas informagdes.
Finalmente, a¢des neste sentido contribuiriam também para a constru¢do de um
Sistema de Custos, exigido pela LRF e inexistente no setor publico municipal gatcho,

conforme j& abordado anteriormente.

5.5 MUDANCAS NA GESTAO PUBLICA E A LRF

No que se refere as mudangas que a LRF tem possibilitado no ambito da

administracao publica, observamos, conforme demonstrado no Quadro 16, que a mais
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significativa foi a mudanca cultural no sentido de que as regras da referida legislacao
devem ser cumpridas, porque, caso contrario, haverd punicao. Essa mudang¢a culminou
numa maior responsabilidade sobre qualquer agao que implique despesa publica.

O desenvolvimento de uma cultura gerencial ¢ bastante incipiente, em poucos
municipios (4) e somente em algumas areas (orcamento e fazenda). Predomina
caréncia de qualificacdo e treinamento de servidores para viabilizar a implementacao
de cultura gerencial na administragao publica municipal.

Quando 16 — Mudangas na gestdo publica ap6s a vigéncia da LRF.

N° de Mudancas na gestao publica, possibilitadas pela LRF.
Municipios.
Mudanga cultural no sentido de que a LRF deve ser cumprida, porque
15 caso contrario, havera punigao.
04 Possibilitou o desenvolvimento de uma cultura gerencial rumo a uma
Administragdo Publica Gerencial.
Zero Possibilitou reducao de custos. De quanto? Onde? Como?
Zero Possibilitou uma melhoria/racionalizacio dos gastos publicos
01 Possibilitou/estimulou a criagdo de consorcios intermunicipais.
Zero Possibilitou a melhoria na qualidade dos servigos publicos prestados.

Fonte: elaborado pela autora com base na pesquisa de campo.

Apesar dos avangos possibilitados pela LRF como a mudanga cultural, a
elaboracdo de orcamentos mais realistas, a ampliacdo (em pequena escala) da
transparéncia possibilitada via, principalmente, a disponibilizacdo dos relatérios de
gestdo fiscal e de execucao or¢camentaria, a adogdo de controles gerenciais mesmo que
de forma pontual e incipiente, dentre outras, a LRF ndo possibilitou a redugdo de
custos, dado que as normas relativas aos custos estdo “apenas no papel” e o sistema de
custos nao foi implantado em nenhum municipio.

Além disso, apesar da criagdo dos Sistemas de Controle Interno37 em todos
os municipios, cuja acdo deste 6rgdo de fiscalizacdo interna tem contribuido para
evitar  irregularidades  e/ou  ilegalidades, a LRF ndo  possibilitou

melhoria/racionaliza¢dao dos gastos publicos através da implementa¢do de mecanismos

37 0 tema relativo a criacdo dos Sistemas de Controle Interno sera abordado no item 5.6 desta tese.
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de controle padronizados e sistematicos38 e nem a melhoria na qualidade dos servigos
publicos prestados. Pelo contrario, segundo 01 gestor publico entrevistado, houve
piora na qualidade dos servigos prestados, em especial nas areas de satide e educagdo,
em funcao da caréncia de pessoal nestas areas.

Em relagdo a questdo se a LRF possibilitou melhora na qualidade do gasto
publico, um gestor publico informou que o prefeito daquele municipio queria saber a
razdo do aumento do gasto em saude, ja que havia a percep¢do de que esse aumento de
gasto ndo era fruto da melhora na qualidade dos servigos de satide prestados. A
secretaria da saude, depois de uma lenta pesquisa (o que denota a auséncia de
controles gerenciais), identificou que o aumento de gastos era fruto da elevacao de
precos cobrados pelos prestadores de servicos de satde. Esse fato demonstra a
auséncia de controles gerenciais que viabilizem o monitoramento/acompanhamento
dos gastos publicos, inclusive nas areas que, em geral, representam maior participacao
relativa no total dos gastos (satide e educagio).3%

Em principio, a criagdo de consorcios ou redes intermunicipais tem como
objetivo trabalhar com problemas comuns, tendo por base as idéias de identidade
regional, autonomia e fortalecimento local. Somente 1 municipio entrevistado criou
consoércio intermunicipal de satide, tendo a finalidade de “realizar agdes conjuntas de
promogao, prevencao e recuperagdo de saude; planejar, adotar e executar programas e
medidas em consondncia com as diretrizes do Sistema Unico de Satde” (Lei
Municipal n° 4.134/2004). No entanto, segundo o gestor entrevistado, a criagdo do
referido consoércio é explicada por uma acdo de governo e ndo fruto do ambiente de
mudangas promovido pela LRF.

Além destes aspectos, outras mudang¢as na administragdo publica sao
identificadas como o fato da LRF ter gerado, indiretamente, maior informatizacdo em
funcdo de padronizacio dos relatérios e a utilizagdo de meios eletronicos, obrigando a
informatizagdo das areas contabil e financeira e a mudancga de atuacao do TCE através

de maior rigor quanto ao cumprimento dos limites de gastos constitucionais com satude

38 Como além de fiscalizar se Ente Publico estd cumprindo com os limites constitucionais de gastos
com educagdo e saude, e a0 mesmo tempo, identificar se aqueles gastos ndo estdo sendo feitos em, por
exemplo, ambulancias superfaturadas?

39 Além disso, neste municipio os profissionais da satide, em especial os médicos, ndo se sujeitaram ao
ponto eletronico de forma que um grande numero pediu exoneracdo. O Ente municipal realizou dois
concursos para repor os profissionais sob as normas do ponto eletronico como os demais servidores
daquele municipio.
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e educagdo, a realizacdo de auditorias ao longo do ano e ndo somente no final do
exercicio fiscal como ocorria antes da vigéncia da LRF. A referida instituicao passou a
ser vista como um 6rgdo orientador e ndo como no passado, quando diante de uma
duvida, o gestor municipal ndao procurava o TCE porque temia que essa atitude
poderia alertar o referido 6rgdo quanto a existéncia de eventuais irregularidades. Antes
da vigéncia da LRF, o TCE, segundo os servidores entrevistados, ndo se considerava
um orgdo consultivo, de forma que houve um avango, tornando-se, em especial, um

orgdo de orientacdo, além das suas obrigagdes constitucionais.

5.6 INOVACOES E A LRF

Conforme abordamos anteriormente, a LRF provocou inimeras mudangas na
gestdo orgamentaria, de pessoal e na transparéncia fiscal dos municipios gaichos. No
entanto, no que se refere ao surgimento de inovacdes decorrentes da necessidade de
cumprir ao arcabougo legal definido pela referida legislagdo, identificamos 2
mudangas substanciais na gestdo publica que podem ser caracterizadas como
inovagdes no sentido schumpeteriano, isto €, que passaram a ser feitas de uma forma
inovadora e que tenham possibilitado melhorias na gestao publica.

Sao elas: o Programa de Valoriza¢do do Servidor e a Comissdo Permanente
de Capacitacao, Controle e Avaliacdo de Desempenho de Qualidade do Servidor e do
Servigo Publico do municipio de Campo Bom, aprovado em 2003, e a criagdo do
Controle Interno em todos os municipios pesquisados, nos anos 2001 e 2002, com
excegdo de Porto Alegre, que implementou seu Controle Interno antes da vigéncia da
LRF, as quais apresentamos a seguir.

5.6.1 Programa de Valorizacao do Servidor Publico e Comissdo Permanente de
Capacitacio, Controle e Avaliacio de Desempenho de Qualidade do Servidor e

do Servico Publico - COMPAQ

Este programa foi criado em 2003, pela Lei Municipal N° 2.413/2003, no
municipio de Campo Bom, com as finalidades de capacitar de forma continua o
servidor e de avaliar o desempenho individual e coletivo.

Para atingir seus objetivos, a referida lei estabelece que o Poder Executivo

devera “executar um programa de valorizacdo e capacitacdo dos servidores publicos
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municipais, através de cronograma anual de cursos, treinamentos e outras praticas
compativeis, buscando a profissionalizacdo de todos os setores da Administraciao
local.” (art.2°).

O programa preve a participacdo dos servidores através de sugestdes visando
a eliminagdo de desperdicios e a ampliacdo da receita, ou seja, afetando positivamente
a qualidade e a produtividade do servigo publico. As sugestdes deverdo ser avaliadas
anualmente estabelecendo-se premiagdo (pecunidria ou bens moveis) correspondente a
inovagao proposta.

A avaliagdo do servidor ¢ efetuada anualmente, via avaliagdo periodica
através de “andlises setoriais internas e participagdo efetiva da comunidade” (art.3°).

A Comissao (COMPAQ) ¢ composta por servidores do quadro efetivo com
nivel médio como escolaridade minima, boa conduta pessoal e profissional, bom
relacionamento interpessoal, dentre outros quesitos. Os servidores ocupardo
cargos\funcdes especificas com dedicagdo exclusiva a COMPAQ e terdo mandato de 3
anos.

A COMPAQ tem como competéncia:

a) Capacitar, treinar, ministrar cursos e realizar encontros e outros afins;

b) Avaliar o desempenho e qualidade dos servigos prestados por todos os
servidores municipais com base nos critérios objetivos (assiduidade e pontualidade) e
subjetivos (produtividade, qualidade do trabalho, presteza e interesse, iniciativa,
relacionamento interpessoal, uso adequado dos equipamentos ¢ zelo ao patrimdnio
publico, aproveitamento em programas de capacitagdo e recapacitacio e capacidade de
comunicacao);

c¢) Determinar o afastamento temporario das atividades regulares o servidor
que obtiver conceito insatisfatério na avaliagdo anual, realizando a tarefa de
recapacitagdo e readaptacdo do mesmo;

d) Apresentar Relatérios semestrais ao Chefe do Poder Executivo sobre os
resultados gerais da avaliagdo e dos processos de recapacitacao;

e) Manter sigilo do seu trabalho e apresentar anualmente o resultado final das
avaliagdes de cada servidor bem como divulgando as indica¢des para promocdes por
merecimento e outros procedimentos pertinentes;

f) Conduzir sindicincia e processos administrativos disciplinares e outros

procedimentos pertinentes; e
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g) Avaliar os servidores em estagio probatorio, até sua efetivagdo ou
desligamento.

Conforme abordado acima a COMPAQ foi criada em 2003, reestruturou-se
em 2003 e 2004 e iniciou a primeira avaliacio de desempenho da qualidade do
servidor e do servigo publico em janeiro de 2005. Como resultado de dois anos de
operagio a referida Comissdo aponta?0:

a) Redugdo significativa do absenteismo#!;

b) Reducdo em aproximadamente 100% dos casos relativos a falta de
pontualidade;

¢) Aproximadamente 100% dos servidores participaram de algum curso de
aperfeicoamento, neste periodo;

d) Os setores passaram a definir suas metas e objetivos (um dos critérios da
avaliacdo refere-se ao cumprimento das metas e objetivos), gerando uma mudanga
cultural;

e) Em 2005 e 2006 foram premiados 212 gestores num quadro de
aproximadamente 1190 servidores (Poderes Executivo e Legislativo) sendo, 132 do

Quadro Geral, 78 professores e 02 servidores lotados no Poder Legislativo.

A premiagao refere-se a um ganho salarial de 5,59% para os professores e de
5% para os demais servidores. O estatuto estabelece que até 10% dos servidores do
municipio poderdo ser premiados, anualmente. Além disso, o servidor premiado
continua sendo avaliado anualmente; porém, concorre a nova premiagdo somente
depois de 3 anos. O resultado das avaliagdes ¢ anual, divulgado em janeiro de cada
ano e ao servidor ¢ disponibilizada a sua avaliagdo de acordo com os critérios

objetivos e subjetivos, apontados anteriormente.

5.6.2 Implantacao do Sistema de Controle Interno

40 Como um dos objetivos desta tese ¢ identificar inovagdes, uma analise mais aprofundada sobre o
resultado dessa experiéncia deve ser tema de outra pesquisa.

41 Como a COMPAQ tem apenas 02 anos de experiéncia, a referida comissdo ainda ndo dispde de um
estudo estatistico sobre os seus resultados. No entanto, aponta que sdo bastante perceptiveis as
mudangas descritas acima.
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A Lei n°® 4320/1964 estabelece no “Capitulo II - Do Controle Interno” que o
Poder Executivo exercerd trés tipos de controle sem prejuizos das atribui¢cdes do
Tribunal de Contas ou 6rgio equivalente (art. 76), a saber:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou
a realizacdo da despesa, o nascimento ou a extin¢do de direitos e
obrigacdes; II - a fidelidade funcional dos agentes da administragao,
responsaveis por bens e servigos publicos; III - o cumprimento do
programa de trabalho expresso em termos monetarios € em termos
de realizacdo de obras e prestacdo de servicos. (art.75).

Além disso, a Constituicao de 1988 estabelece que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciadrio deverdo manter, de forma integrada, sistema de controle interno
(art. 74) e que a fiscalizagdo serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, e pelos Sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal
(art. 31). Apesar de todos estes normativos os municipios gauchos, com excec¢ao de 1,
ndo implantaram seus Controles Internos, antes da vigéncia da LRF.

Sobre o tema a LRF estabelece:

a) que o Relatorio de Gestdo Fiscal devera ser assinado, dentre outros, pelas
autoridades responsaveis pelo Controle Interno (art.54);

b) que o sistema de Controle Interno de cada Poder fiscalizard o cumprimento das
normas da referida Lei Complementar (art. 59). A acdo dos municipios gatchos, com a
orientagdo, apoio e exigéncia do TCE#42, foi a de implantar o Sistema de Controle
Interno, de forma que todos implementaram apos a vigéncia da LRF. Por isso a criagao
do Controle Interno pela totalidade dos municipios, entre os anos 2001 e 2002, pode
ser considerada uma inovacao decorrente da referida Lei Complementar.

Segundo o que preceitua a Carta Constitucional (art.74), o Controle Interno
tem como finalidade avaliar o cumprimento de metas ¢ a execugdo dos programas
governamentais e orcamentdrios, comprovar a legalidade e avaliar os resultados da
gestdo quanto a eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial
bem como da aplicagdo dos recursos publicos, exercer o controle das obrigacdes
(operagoes de crédito, avais e garantias) dos direitos e haveres e apoiar o controle

externo (Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas).

42 Em 2006 o TCE, disponibilizou aos municipios gatchos a primeira versdo do Programa MCI que
gera o relatdrio de Manifestagcdo Conclusiva do Controle Interno, o qual deve ser encaminhado ao TCE,
juntamente com os Relatorios de Execugdo Orcamentaria e de Gestdo Fiscal.
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Apesar do Sistema de Controle Interno, nos municipios pesquisados, se
defrontar ainda com dificuldades como a auséncia de dedicacdo exclusiva do servidor
a atividade, presenca de servidores CCs e nao exclusivamente de carreira, dependéncia
de consultoria externa e caréncia de pessoal, apontamos algumas a¢des desenvolvidas
pelo referido 6rgdo de fiscalizagdo interna%? que resultaram na ampliagio da eficiéncia
e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial:

a) reestruturacdo da Central de veiculos impactando na redu¢do no consumo
de combustiveis;

b) rigoroso controle de estoque de materiais. Em um municipio, a a¢do do CI
resultou na verificagdo da incompatibilidade entre o volume de estoque fisico ¢ o
apontado no controle de estoque. Apds a agdo do CI, verificou-se que os materiais
eram ‘“doados” para cidaddos - eleitores de uma determinada autoridade local,
detentora de cargo eletivo. Gragas a a¢do do CI, foram dados os encaminhamentos
administrativos e legais cabiveis;

c¢) identificagdo que o poder Publico Municipal, h4 muitos anos, arcava,
equivocadamente, com uma despesa do Distrito industrial local, uma vez que a
legislacdo estabelece que a referida despesa deve ser rateada entre as empresas ali
localizadas. Esta ag¢do resultou, no curto prazo, na reducdo da despesa corrente do
municipio;

d) implementagdo do controle de estoque de medicamentos: dada a
incompatibilidade histdrica entre o estoque fisico de remédios e o apontado no
controle o CI realizou inventario, reimplantou o controle de estoque, monitorando-o;

e) controle rigoroso das despesas de subvencdes sociais: a prestacdo de contas
¢ feita ao CI. Uma mudanca na diretoria de uma referida associa¢do resultou num
pedido duplo de materiais para a construgdo da respectiva sede. Gragas a acao do CI in
loco, observou-se que os materiais solicitados pela segunda vez encontravam-se na
referida institui¢do, porém num local de pouca visibilidade, dado o crescimento da
vegetacao no local. Além disso, o CI faz a checagem entre as notas fiscais fornecidas
pelas entidades que recebem subveng¢des do municipio e o respectivo cadastro no ISS,

através do departamento de fiscalizacao de tributos do municipio.

43 Inicialmente, conforme descrito na metodologia - item 5.1 - ndo estavam previstas entrevistas com
os servidores lotados no Controle Interno. No entanto, a partir da realizagdo da pesquisa de campo
identificamos a criacdo do Controle Interno como uma mudanga institucional importante citada por
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f) controle dos medidores de dgua e luz dos proprios municipais: esta a¢ao, ao
verificar desperdicios (vazamento de 4gua, proprios com 3 medidores de forma que o
Ente pagava, desnecessariamente, taxa basica de 2 medidores) e encaminhar solugdes,
contribuiu para a racionalizacdo da despesa publica;

g) implementacao de agdes, com o objetivo de solucionar o quadro referente
aos proprios publicos invadidos;

h) acdes de fiscalizagdo e controle do CI resultaram, num municipio, na
demissdo administrativa de 2 servidores por apropriacdo indébita de recursos
publicos#4;

1) identificagdo de que o municipio tinha efetuado o pagamento da anuidade
ao Conselho profissional de um determinado servidor. A a¢do do CI resultou ndo s6 na
devolucao dos recursos aos cofres publicos, como também evitou a abertura de um
precedente de gasto;

j) identificagdo que determinada empresa privada, ao fornecer o mesmo
servico a Prefeitura, cobrava valor superior em relagdo ao cobrado do setor privado. A
acao da CI resultou na redu¢do do preco do servico ao Ente publico e a compensagao
de valores pagos a maior no passado;

k) identificagdo de que enquanto equipamentos (macas, por exemplo) se
deterioravam no estoque, a Secretaria da Satde continuava fazendo novas licitagdes
para adquirir os mesmos materiais estocados. A acdo do CI suspendeu novas
licitagdes e os equipamentos foram disponibilizados as Unidades de Saude.

A acdo do CI, conforme demonstramos, resultou n3o somente na
racionalizacdo do gasto publico ao evitar desperdicios, equivocos, abuso de poder,

mas fundamentalmente, agiu no sentido de recuperar a nogao de interesse publico.

todos os entrevistados, de forma que 01 servidor de cada CI foi incorporado a pesquisa, com entrevistas
ndo estruturadas.
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44 Segundo o gestor entrevistado, para os 2 servidores também ha condenacdo penal (um em regime
aberto e o outro, em regime fechado) e também foram condenados a devolver os recursos desviados, ao
erario publico.
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6 RESULTADOS DA LRF SOBRE AS FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS
DO RS: ANALISE ECONOMETRICA

Viarios estudos econométricos sugerem resultados positivos da LRF sobre
gastos e dividas municipais e estaduais. No entanto, ainda carece de andlise efeitos da
referida legislacdo, especificamente, sobre os municipios gauchos. Neste sentido o
objetivo deste capitulo €, a partir da revisdo da literatura e através das estimacgdes,
analisar os impactos da LRF sobre as despesas, classificadas por categoria econdmica
e por funcdo, dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo de 1997 a
2004. Adicionalmente, com o objetivo de enriquecer a analise, utilizamos variaveis
politicas independentes como competicdo por vagas no Legislativo, fragmentacgdo
partidaria e indice de participacdo do eleitorado para avaliar a influéncia destas

variaveis sobre os componentes do gasto publico.

6.1 REVISAO DA LITERATURA

Nesta secdo apresentamos as principais contribuicdes tedricas de estudos
empiricos sobre variaveis de natureza politica, LRF e gastos publicos.

Cossio (2001) ao analisar o comportamento fiscal dos estados brasileiros
aponta que determinantes de carater politico institucionais representam obstaculos a
implementagdo de politicas de contracdo fiscal. Dentre esses determinantes destacam-
se as regras eleitorais, orientagao ideologica, formas de governo, o marco institucional
que regulamenta as relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo, a fragmentacao
da representacdo politica que implica na inexisténcia de maioria € que por sua vez
requer a construcao de governos de coalizdo, dentre outros.

Em relagio a participacio do eleitorado! Cossio apud Peltzman (2001)
mostra que ha uma tendéncia conservadora do eleitorado em relacao a politica fiscal,
de forma que podemos esperar que uma maior participagdo do eleitorado

(conservador) levaria a uma politica fiscal mais austera.

lo enfoque da literatura sobre participagdo abordada neste capitulo leva em consideragdo somente a
participacdo do cidaddo como eleitor, distinto do conceito de participagdo abordado no capitulo 5 desta
tese, 0 qual baseia-se nos preceitos estabelecidos pela mudanga institucional representada pela LRF.
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Nakaguma e Bender (2005) analisam o impacto da Lei de Responsabilidade
Fiscal e da vigéncia da Emenda da reeleicdo sobre a receita dos estados brasileiros.
Pela otica da receita, os resultados mostram que a dummy de LRF apresentou sinal
negativo para as receitas totais, receitas de capital e operacdes de crédito. Pela 6tica da
despesa, a dummy de LRF apresentou sinais negativos para a despesa total, despesa
corrente, despesa de custeio e despesa de capital. No entanto, ndo foram significativas
para despesa corrente e total. Os autores também encontraram evidéncias de gastos
maiores em anos eleitorais mesmo durante a vigéncia da LRF.

Menezes (2005) analisa o impacto da LRF sobre as despesas classificadas por
categoria econdmica (corrente, com pessoal, outras despesas correntes, investimento)
e por fung¢do (social, overhead e infra-estrutura) nos municipios brasileiros, no periodo
de 1997 a 2003. Os resultados obtidos indicam que a LRF impactou no sentido de
reduzir os gastos totais dos governos subnacionais. Considerando a despesa
orcamentdria como varidvel dependente, a LRF impactou no sentido de reduzir esta
despesa em R$ 25,34 por habitante. Além disso, o referido estudo leva em
consideracdo varidveis de natureza politica como competicio por vagas no
Legislativo, fragmentagdo partidaria e indice de participacao do eleitorado. A variavel
“competicao” apresentou coeficiente negativo apontando que o crescimento de 01
candidato por vaga diminuiu a despesa total em R$ 2,98 por habitante, de forma que
este resultado corrobora com a teoria segundo a qual quanto maior a competicdo por
cargos no Poder Legislativo conduz os eleitores a optarem por projetos eleitorais mais
comprometidos com a disciplina fiscal. Ja para a variavel participacdo do eleitorado o
resultado foi um coeficiente positivo de R$ 0,31 por habitante, indicando que a
preferéncia do eleitorado ¢ por uma politica redistributiva o que requer elevagdo nas
despesas com bens publicos. A varidvel coincidéncia partidaria (coincidéncia entre o
partido do prefeito e do partido do presidente) apresentou um coeficiente negativo de
R$ 5,46 por habitantes de forma que, segundo o autor, os prefeitos do mesmo partido
do presidente da Republica tendem a estarem mais comprometidos com a disciplina
fiscal.

Teixeira (2002) avalia os determinantes politicos dos gastos dos 27 estados
brasileiros no periodo de 1983-1999. Para isso utiliza como varidveis caracteristicas
do sistema de representagdo politica (taxa de participacdo do eleitorado, grau de

fragmentacdo partidaria e o indice de competitividade politica) ciclo eleitoral e
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orientacao ideoldgica. A autora realiza estimagdes econométricas com dados de painel
para os 27 estados brasileiros e obteve como resultados que os gastos totais aumentam
em anos eleitorais e pré-eleitorais ¢ que as despesas total e social sdo maiores em
sistemas com representacao politica com alta taxa de participacdo populagdo.

Em relagdo a taxa de participagdo do eleitorado segundo Teixeira (2002) é de
se esperar que quanto maior a taxa de participagdo politica da populagdo maior serd a
qualidade dos gastos publicos. A autora constréi um indice de qualidade de gasto
publico atribuindo peso 3 aos gastos sociais, 2 aos gastos em infra-estrutura e 01 para
overhead (gastos administrativos). No que se refere a fragmentacao politica a literatura
aponta que quanto maior a fragmentacdo politica, isto €, quanto maior o numero de
partidos que compdem o governo, maior tende a ser os gastos publicos em func¢do da
troca de apoio politico.

Do ponto de vista da variavel competi¢ao por vagas, Menezes (2005) aponta
que quanto maior a competi¢do por vagas na Camara de vereadores maior sera o
numero de projetos ofertados para que os eleitores optem e assim a tendéncia ¢ de que
os mesmos escolham projetos de candidatos mais comprometidos com a despesa de
capital, gastos sociais e de infra-estrutura. Sobre o mesmo tema Cossio (2001) aponta
que um dos efeitos possiveis do aumento da competitividade do sistema partidario
seria a melhora na qualidade das ofertas eleitorais apresentadas aos cidaddos. Neste
contexto, “o grau de informag¢do da populagdo, e portanto a propria transparéncia? da
gestdo do governo devem ser maiores com o aumento da competitividade do sistema
politico” (p.122). Diante disso, ¢ de se esperar a configuracao de uma relagdo inversa
entre o grau de competitividade politica e as varidveis de despesa publica.

No que se refere a fragmentagdo politica Giuberti (2005) aborda que o
sistema majoritario no qual o candidato ¢ eleito pela maioria dos votos tende ao
dualismo partidario. No entanto, no caso do sistema majoritario de dois turnos, onde ¢é
exigida a maioria absoluta dos votos e, a representacdo proporcional, através da qual o
namero de cadeiras obtidas no Legislativo é proporcional a votag¢ao do partido, tendem

ao multipartidarismo. O quadro politico3 resulta na necessidade ou nio de formagéo

2De acordo com a anlise apresentada no capitulo 5 desta tese observamos que houve ampliagdo da
transparéncia na gestdo publica dos municipios gauchos gragas aos normativos estabelecidos pela LRF
bem como o risco de punigdo aos Entes que descumprirem tais normas.

30 sistema eleitoral do Brasil para a elei¢@o de prefeitos em municipios com mais de 200 mil habitantes
adota o sistema majoritario de dois turnos, exigindo a maioria absoluta dos votos para que o candidato
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de coalizoes. No caso da formagdo de governos unipartidarios nao haveria a
necessidade de se formar coalizdes com objetivo de se obter maioria para governar.
No entanto, um grande numero de partidos dificulta a formagdo de governos
unipartidarios, gerando a necessidade de se buscar apoio parlamentar objetivando a
obtencdo de maioria no Parlamento. Essa busca de apoio através de negociagdes com o
objetivo de formar uma base aliada “envolve concessdo de cargos e beneficios de
modo a atender diversos grupos de interesses” (p.12), provocando uma elevagao dos
gastos publicos.

Sobre a variavel fragmentacao politica Cossio (2001) destaca que evidéncias
empiricas demonstram que governos compostos por varios partidos apresentam
maiores dificuldades para implementar ajustes fiscais e que, em geral, quando
adotados, tem baixa possibilidade de obter éxito. Um alto grau de fragmentacdo
politica representa uma maior dispersao politica e auséncia de hegemonia de forma
que, segundo o autor, ao contrario do efeito esperado entre competitividade politica e
gasto publico, no caso da fragmentacdo politica, ¢ de se esperar uma relagdo direta
entre uma estrutura politica fragmentada e gasto ptblico, em funcdo da necessidade de
concessdes em troca de acordos para viabilizar a formag¢do de uma base de apoio

parlamentar.

6.2 METODOLOGIA

Os dados dos 496 municipios gaichos no que se refere as despesas
classificadas por categoria econdomica ¢ por fun¢do seguem a mesma metodologia
utilizada no capitulo 4 desta tese, tendo como fonte o TCE - Tribunal de Contas do
Estado do RS. Os dados populacionais sio da FEE — Fundagdo de Economia e
Estatistica e as variaveis de natureza politica foram fornecidas pelo TRE — Tribunal
Regional Eleitoral. Como o periodo de analise ¢ de 1997 - 2004, utilizamos os dados
relativos ao numero de candidatos ao Legislativo municipal, niimero de vagas na
Camara de vereadores, numero de vereadores eleitos por partido, nimero de votantes,

nimero total de eleitores para cada municipio gaticho, das eleicdes municipais de 1996

e de 2000.

seja eleito. No caso de municipios com menos de 200 mil habitantes, o candidato ¢ eleito pela maioria
simples dos votos.
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As variaveis politicas sdo semelhantes as utilizadas por Cossio (2001),
Menezes (2005) e Teixeira (2002): competicdo por vagas no Legislativo municipal,
indice de participacdo dos eleitores e fragmentacgao partidaria.

A coincidéncia entre partido do prefeito e partido do presidente da Republica
¢ uma variavel dummy e assume valor 1 no periodo de 1997 a 2002, o municipio que
elegeu prefeito do PSDB - Partido da Social Democracia Brasileiro e nos anos 2003 e

2004, o municipio que elegeu prefeito do PT - Partido do Trabalhadores.

A participagao dos eleitores ¢ dada por:

Participacdo = N° de votantes na eleicdo municipal
N° de eleitores do municipio (1)

A competicao por vagas no Legislativo municipal ¢ dada por:

Competicao = N° de candidatos
N° de vagas no Legislativo (2)

O indice de fragmentacdo partidaria mede a dispersdao/concentragao de
vagas por partido, no Legislativo municipal. Para cada municipio consideramos o
total, digamos n partidos com representacdo na Camara de Vereadores € wi, a razao

entre o nimero de vereadores do partido i e o total de vereadores. F ¢ dado por:

Fragmentacdo = (1 - Y= wi ) 3)

Quanto menor a fragmentacdo (ou maior a concentracdo) partidaria mais
proxima de zero serd F. O indice F serd igual a zero se todos os vereadores
pertencerem a um unico partido. E quanto mais préoximo de 1, maior sera a
fragmentacdo (ou menor a concentra¢do) partidaria. O indice F serd igual a 1 se cada
um dos vereadores pertence a um partido diferente.

A heterogeneidade dos municipios gatchos fica contornada ou equacionada
na medida em que utilizamos as varidveis de despesa por funcdo e por categoria
econdmica e de receita orgamentaria, em termos de unidades monetarias per capita. A
partir dos dados, realizamos estimacdes econométricas com dados em painel para os

496 municipios gauchos tendo como modelo geral a seguinte especificagdo:
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Yii=Bot Biroci + P2 LRF + Bscoii + Bapparic + Bscomi + Pefrais + Vi + &5

Onde:

Y: representa as varidveis dependentes que sdo as fungdes (administrativa, infra-
estrutura, social) e categorias econdmicas da despesa (despesa orgamentaria total,
despesa corrente, despesa de pessoal, outras despesas correntes e despesa de capital) e
superavit, para municipio i no periodo t.

Bo: intercepto

roc: receita orgamentaria

LRF: ¢ uma variavel dummy, antes e depois da vigéncia da LRF. Assume valor 1 a
partir de 20014 e zero nos anos anteriores.

coi: ¢ uma variavel dummy de coincidéncia entre o partido do prefeito e o partido do
presidente da Republica.

par: representa o indice de participagdo do eleitorado nas elei¢des municipais de 1996
e 2000 (equagdo 1).

com.: ¢ o indice de competicdo por vagas no Legislativo municipal (equacao 2).

fra: ¢ o indice de fragmentagao (equagdo 3).

v = unidade residual especifica para cada unidade cross-section; e

€ = residuo usual.

i: indicador de cross-section;

t: indicadores de tempo; t=1997, 1998,.... 2004.

Com o objetivo de analisar o impacto da LRF e das variaveis politicas
conforme especificacdo acima, utilizamos dois métodos de estimagdo, o RE - Efeitos
Aleatorios e o FE — Efeitos Fixos.

No modelo de efeitos aleatorios Vi ¢ um valor amostral correspondente a

se¢do 1 de uma variavel aleatoria p; tal que:

E(u) =0

4Apesar de a LRF ter entrado em vigor em maio de 2000, naquele ano o Tribunal de Contas do Estado
fiscalizou o cumprimento, porém ndo com tanto rigor, uma vez que o orcamento de 2000 ja estava em
execu¢do. Além disso, o or¢gamento esta inserido num sistema composto por outros instrumentos de
planejamento, o PPA ¢ a LDO, ¢ estes instrumentos que antecederam a elaboracdo do orgamento de
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E (') = 0.

E(ui ) =0, parai#]

Neste modelo o método empregado é o de Minimos Quadrados Generalizados
(MQG) que considera as correlagdes temporais dos erros Ej; em relagdo a cada
individuo i (municipio).

No modelo de efeitos fixos V; representa a diferenca em relagdo a By
determinada pela secdo i (municipio). Portanto, By + V;é o intercepto da se¢do i. Neste
modelo o método empregado ¢ o de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO).

O problema da escolha entre o modelo de efeitos aleatorios e fixos surge
quando temos um grande niimero de sec¢des, aqui igual a 496 (municipios) e pequeno
niamero de periodos, nesta pesquisa igual a 8 (1997-2004). Neste caso, o teste de
Hausman indica qual ¢ o modelo mais adequado.

A partir da literatura abordada na subsecdo 6.1 e da andlise sobre a LRF
abordada nos Capitulos 3, 4 e 5 desta tese, apresentamos no Quadro 17 os sinais
esperados dos coeficientes.

Quadro 17 - Efeito esperado das variaveis sobre a despesa.

roc LRF |coi par com fra
Despesa Social |+ - + + + -
Despesa + - - - - +
Administrativa
Despesa de + - + + + -
Infra estrutura
Despesa + - Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo +
Orcamentaria
Despesa + - Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo +
Corrente
Despesa com + - Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo
Pessoal
Outras + - Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo | Ambiguo
Despesas
Correntes
Despesa de + - + + + -
Capital
Superavit + + + Ambiguo + -

roc:

2000 ja haviam sido aprovados

legais.

em 1997 e 1999, respectivamente, sob a vigéncia de outras normas
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Parte-se do pressuposto de que sdo as receitas que determinam o nivel das
despesas nos municipios. Além do mais em torno de 70% do total das receitas dos
entes municipais do RS dependem das transferéncias do Estado (cota parte do ICMS)
e da Unido (FPM) Assim, sendo a receita orcamentaria (roc) a variavel mais relevante

esperamos coeficiente positivo para todas as categorias e fungdes da despesa.

LRF:
No caso da LRF esperamos coeficientes negativos, exceto para o superavit,

uma vez que o equilibrio or¢amentdrio ¢ uma exigéncia da lei, e para tanto ¢é
necessario um maior controle sobre as despesas, impactando na redu¢do das despesas
classificadas por funcdo e ou por categoria econdomica. No caso da despesa com
pessoal esperamos um coeficiente negativo® uma vez que a LRF ndo s6 estabelece
limites de gasto com esta despesa como define prazos para enquadramento quando o
Ente descumprir os referidos limites de gasto e ainda estabelece as medidas que
deverdo ser implementadas para adequar o gasto com pessoal aos limites legais. A
tendéncia ¢ de que o coeficiente do gasto social seja negativo, porque as areas sociais
sdo intensivas em trabalho, cuja despesa estd subordinada aos limites legais de gasto

com pessoal.

A coincidéncia entre o partido do prefeito e o partido presidente pode resultar
em sinal ambiguo sobre as despesas. Seguindo Cossio (2001) o aumento ou a
diminui¢do das despesas depende do grau de solidariedade entre o prefeito e o
presidente. O prefeito pode tanto gastar mais em fun¢do do maior acesso a recursos
federais quanto pode estar mais comprometido com o Governo Federal no sentido de
implementar uma politica local de controle de gasto. Neste sentido, tanto pela otica de
receita, em funcao do maior acesso a fontes federais (via transferéncias ou operacdes
de crédito) quanto pela dtica da despesa solidarizando-se via controle de gastos ¢ de se
esperar um superavit maior em relacao aos municipios onde ndo vigora a coincidéncia
partidaria entre os chefes do poder Executivo nos ambitos federal e municipal. Pela

otica da classificagdo das despesas por funcdo, o controle de gastos afetaria

5 Menezes (2005) considera o resultado da LRF sobre gasto com pessoal ambiguo e em relagdo ao
gasto na fungdo social positivo, em funcdo das dificuldades de comprimir as despesas com pessoal e da
existéncia de gastos vinculados.



151

negativamente as despesas administrativas e positivamente as despesas com social,
infra-estrutura e as despesas de capital, pela classificagdo da despesa por categoria
econdmica.
par.:

Em relagdo a taxa de participagao do eleitorado esperamos que uma maior
taxa de participagdo politica da populagdo esteja vinculada a maiores gastos com
social, infra-estrutura e de capital. De forma que os sinais esperados para estas

varidveis sdo positivos e, negativo para as despesas administrativas.

com.:

Com base na literatura, isto €, de que quanto maior a competicdo por vaga
no Legislativo municipal maior serd o nimero de projetos ofertados aos eleitores de
maneira que estes optem por projetos comprometidos com despesa de capital, gastos
sociais e com infra-estrutura. Assim esperamos que os sinais para estas variaveis

sejam positivos e, negativo para as despesas administrativas.

fra.:

De acordo com a revisdo da literatura quanto maior a fragmentacao politica
maior serd a necessidade de negociacdo para formar uma base de apoio e essa
negociacdo, em geral, envolve concessdo de beneficios e cargos. Assim, esperamos
resultado positivo para o gastos total e corrente e para a despesa com a funcdo
administrativa, em detrimento das despesas de capital, e na classificacdo funcional, em

detrimento do gasto social e com infra-estrutura.

6.3 RESULTADOS ECONOMETRICOS

O objetivo central das estimagdes ¢ analisar o impacto da LRF sobre as
despesas classificadas por funcdo e por categoria econdmica e sobre o superavit. As
estimagdes foram realizadas com base nos métodos de efeitos aleatorios e efeitos
fixos. Também realizamos o teste de heterocedasticidade. Quanto ao teste F para
significancia global do modelo, apresentou resultados significativos a 1%. Os

resultados de cada um dos métodos utilizados encontram-se nas Tabelas 22 (efeitos
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aleatdrios) e 23 (efeitos fixos). Na coluna encontram-se as variaveis dependentes e na

linha, as independentes.

Tabela 22 - Coeficientes estimados utilizando MQG - Minimos Quadrados
Generalizados — Efeitos Aleatorios - RE.
roc LRF coi Par \ com | fra rocd | cons

Desp. Social  0,01¢  -13622* -6,77¢ -2.42* 7,57% 4420% 0,17° 668,39°

Despesa 0,001¢ -55,13* -2,07¢ 4,07* -5,59° 42,17% 0,05* -85,94¢
Admin.

Despesade  0,003¢  -66,45* 16,41% -4.84* 290% 21,31% 0,074* 583,09°
Infra-estrut.

Despesa 0,96*  -2928* 15,7°  -1,05* -0,42¢ -12,57Y -0,008¢ 128,52°
Orcamentaria

Total

Despesa 0,81%  20,12* 2469 -392° 201° -134% -0,03* 35566°
Corrente

Despesa com 042°  83,40%  -1,94% -537% 11,04" 4,139  -0,09° 418,86°
Pessoal

Outras Desp. 0,39*  -69.30* 547 1,39* -858% -10,02¢ 0,06 -57,58¢
Correntes

Despesade 0,14  -4753* 8,16 2,79 -2,02° -29,33¢ 0,02  -208,71
Capital !

Superéavit 036 2928%  -15,76° 1,05 042¢ 12,579 0,008° -128,53°

a: significativo a 1%
b: significativo a 5%.
c: significativo a 10%
d: ndo significativo.

Através do teste de Hausman, optamos pelos resultados do modelo de efeitos
fixos, de forma que analisaremos somente os coeficientes resultantes desta estimacao,
constantes na Tabela 23.

Os resultados encontrados para a equag¢do 1, a qual tem como varidvel
dependente a Despesa Social apresenta um coeficiente negativo de 121,63 reais per
capita. Mesmo que parte das despesas sociais caracteriza-se por despesas vinculadas,
para atingir o objetivo de equilibrio fiscal e orgamentario da LRF, também as despesas
classificadas na funcdo social (educacdo, satde, assisténcia, previdéncia cultura,
habita¢do, dentre outras, conforme classificagdo apresentada na metodologia do
Capitulo 4) foram afetadas negativamente. Conforme abordadas no Capitulo 5 desta
tese, as medidas para se adequar aos limites estabelecidos pela Lei Complementar

n°101/2000 foram implementadas em todas as areas, inclusive na, social, conforme
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critério aqui adotado. Em relacdo as varidveis politicas, verificamos que um aumento
da participagdo do eleitorado em 1% implica em uma queda de 6,89 reais por habitante
em gastos sociais, ndo confirmando os resultados apresentados pela literatura. A
variavel competicdo por vagas no Legislativo (com) apresentou coeficiente positivo,
indicando que o aumento de 1 candidato por vaga aumenta o gasto social em 14,04
reais por habitante. Esse resultado corrobora com a teoria segundo a qual uma maior
competicdo por vaga leva os eleitores a optarem por projetos comprometidos com a
area social. Os coeficientes das variaveis, coincidéncia partidaria (coi) entre o prefeito
e o presidente da Republica e fragmentacdo politica (fra) revelaram-se nao

significativos.

Tabela 23 - Coeficientes estimados utilizando MQO - Minimos Quadrados Ordinarios
- Efeitos Fixos - FE.

roc LRF coi Par com fra rocd cons

Desp. Social ~ 0,002¢ -121,63* -8,90° -6,89% 14,04* 119,62¢ 0,15 1001,00°

Desp. Adm.  -0,005¢ -41,90* 1,09¢ 324> -576° 62929 0,04 -20,98¢

Desp. -0,0009¢ -58,00* 14,979 -749% 647% 4550% -0,06* 791,28°
Infra-estrut.

Desp. Org. 0,96° -25,04* 6,39¢ -137° -0,69¢ -59,49° -0,01° 187,08°
Total

Despesa 081* 7,88¢ 0,99¢ -367* 2,60° -21,519 -0,02° 343,06°
Corrente

Despesacom  0,42° 77,08 091¢ -550* 11,55° 3,60° -0,08* 428,66°
Pessoal

Outras Desp. 0,39 -69,20* 0,85¢ 1,83 -891* -2512¢ 0,06* -85,60¢
Correntes

Despesa de 0,14* -32,92* 540 229* -1,94¢ -3797¢ 001" -15595°
Capital

Superévit 039°  2504° -639° 137° 0,69° 5949° 001" -187,08°

a: significativo a 1%
b: significativo a 5%.
c: significativo a 10%
d: ndo significativo.

O coeficiente da LRF da equagdo 2 que tem como varidvel dependente a

despesa administrativa indicou que a referida legislagdo fez diminuir os gastos desta
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natureza em 41,90 reais por habitante®. Os dados apontam também que o aumento de
1% na participacdo do eleitorado implica aumento de 3,24 reais per capita em
despesas administrativas. Esse resultado ¢ contrario a literatura segundo a qual quanto
maior a participacdo do eleitorado menor serd o gasto com administragdo,
planejamento e fungdo legislativa. A varidvel competi¢do por vaga no Legislativo
apresentou coeficiente negativo e igual a 5,76 por habitante, ou seja, o aumento de 1
candidato por vaga no Legislativo municipal diminui o gasto administrativo neste
montante. Esse resultado corrobora com a literatura segundo a qual um aumento na
competicao por vagas no Legislativo resulta numa maior oferta de opgdes de projetos
eleitorais, de forma que o eleitorado optara por aqueles mais comprometidos com
gastos em infra-estrutura e em areas sociais € menos com gastos administrativos. As
variaveis, coincidéncia partidaria entre o prefeito e o chefe do executivo federal e a
fragmentacao politica ndo apresentaram coeficientes significativos.

Os coeficientes da equagdo 3, a qual tem gastos com infra-estrutura como
variavel dependente mostra queda de 58,00 reais por habitante com a LRF. O aumento
de 1% na participagdo do eleitorado implica queda de 7,49 reais per capita em gastos
com infra-estrutura. O coeficiente da variavel participagdo apresenta sinal oposto ao
esperado dado que a literatura aponta que ¢ de esperar que quanto maior a participagao
do eleitorado, maior serd o gasto em infra-estrutura. A variavel competi¢do por vaga
no Legislativo apresenta um coeficiente positivo de 6,47 reais per capita, indicando
conforme aponta a literatura, que um aumento na competicdo por vagas no
Legislativo, resulta numa maior oferta de opgdes de projetos eleitorais, de forma que o
eleitorado optaréd por aqueles, comprometidos com maiores gastos em infra-estrutura e
em areas sociais. As variaveis, coincidéncia partidaria e fragmentacao politica nao
apresentaram coeficientes significativos.

Os resultados para a equagdo 4 que tem a despesa orgamentaria total’” como
variavel dependente indicam queda de 25,04 reais por habitante nas despesas totais,
fruto da LRF. Como o objetivo central da LRF ¢ o equilibrio fiscal e orcamentério,

este dado indica, juntamente com as analises sobre o comportamento do gasto e dos

6 Na analise apresentada no Capitulo 4 desta tese observamos uma queda tendencial na participagdo
relativa das despesas administrativas sobre o total das despesas or¢amentarias, durante o periodo de
1997 a 2004, em todos os municipios do RS, conforme classificagdo por tamanho populacional.

7 0 coeficiente da LRF para a Despesa Or¢amentaria total ¢ igual a soma dos coeficientes das Despesas
de Capital e Corrente.
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indicadores fiscais abordadas nos Capitulos 4 e¢ 5 desta tese, que a Lei Complementar
n°® 101/2000 impactou de forma significativa sobre o total da despesa or¢camentaria. A
variavel participagdo politica apresentou um coeficiente negativo de 1,37 real por
habitante. Esse resultado ¢ semelhante ao apresentado por Cossio (2001) de que a
preferéncia do eleitorado ¢ por uma politica fiscal mais restritiva. A varidvel
fragmentacdo partidaria apresentou um coeficiente negativo de 59,49 reais per capita,
indicando que quanto maior a fragmentagdo politica no parlamento menor serd a
despesa orcamentdria total. As varidveis, coincidéncia partidaria entre o prefeito e o
presidente da Republica e a competi¢do por vaga no Legislativo ndo apresentaram
coeficientes significativos.

O coeficiente da LRF para a equagdo 5 a qual tem como variavel dependente
a despesa corrente mostrou-se ndo significativo. Como a despesa corrente ¢ composta
pela despesa com pessoal e outras despesas correntes, observamos que o coeficiente da
LRF para despesa de pessoal (equacdo 6) foi positivo em 77,08 por habitante, ao passo
que o efeito da LRF para outras despesas correntes foi negativo em 69,20 reais per
capita (equacdo 7). Segundo estes dados a LRF fez cair as outras despesas correntes,
ao passo que provocou efeito contrario sobre o gasto com pessoal. Apesar dos
municipios terem adotado intimeras medidas para reduzir a razdo entre GP/RCL
(conforme demonstrado no Capitulo 5) e de estarem se adequando aos referidos
limites de gasto estabelecidos pela Lei Complementar 101/2000, conforme
demonstrado no capitulo 4, supomos que o efeito positivo para o gasto com pessoal
encontrado nesta andlise ocorre em funcdo do maior grau de rigidez deste gasto em
relacdo aos demais componentes do gasto em razdo, dentre outras, dos gastos
vinculados, em especial nas areas de saide e educagdo, as quais, em geral, sdo
intensivas em trabalho. A variavel competi¢do apresentou coeficiente positivo igual a
2,60 por habitante, ou seja, o aumento de 1 candidato por vaga no Legislativo
municipal aumenta o gasto corrente neste montante. As variaveis, coincidéncia
partidaria entre o chefe do Executivo municipal e do Executivo federal e a
fragmentacdo partidaria, apresentaram coeficientes ndo significativos.

O coeficiente da LRF (equagdo 6) que tem como varidvel dependente a

despesa com pessoal, conforme ja mencionamos acima, foi positivo e igual a 77,08
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reais por habitante8. Conforme ja abordamos, esta categoria de gasto ¢é relativamente
mais dificil de ser reduzida. Além disso, o gasto com pessoal também apresenta uma
tendéncia de crescimento em fun¢do do aumento populacional, o que requer maior
provisao de servicos publicos, em especial, nas areas de saude e educacdo, as quais
sdo, em geral, intensivas em trabalho. O coeficiente da variavel competicdo por vagas
no legislativo foi positivo de 11,55 reais ao passo que o coeficiente da varidvel
participagdo foi negativo de 5,50 reais. Isso sugere que um aumento na participagao do
eleitorado estd vinculado ao menor gasto com pessoal. Esse resultado causa-nos certo
estranhamento dado que o atendimento de uma maior demanda por bens publicos
pressupdoe aumento do gasto de pessoal por que sdo areas, conforme ja abordado
anteriormente, que se caracterizam, em geral, por atividades intensivas em trabalho,
em especial, os servigos de educacdo e de satide. As varidveis, coincidéncia partidaria
entre o prefeito e o presidente e a fragmentagao politica, apresentaram coeficientes ndo
significativos.

O coeficiente da LRF (equagdo 7) a qual tem como varidvel dependente as
outras despesas correntes foi negativo e igual a 69,20 reais por habitante.
Diferentemente do gasto com pessoal, as outras despesas correntes, ai incluidas as
despesas com consumo, servigos de terceiros, juros € encargos da divida, apresentam
um maior grau de flexibilidade de forma que a LRF fez cair esta categoria de gasto. O
coeficiente da variavel competicao por vaga no Legislativo aponta que o aumento de
um candidato por vaga na Camara de vereadores diminui a despesa desta natureza em
8,91 reais per capita. O coeficiente da varidvel participacao (+1,83) aponta que hd uma
relacdo direta entre gastos em outras despesas correntes e a participagdo do eleitorado.
As variaveis, coincidéncia partidaria entre o prefeito e o presidente da Republica e a
fragmentacao partidaria, apresentaram coeficientes ndo significativos.

As despesas de capital (equagdo 8) apresentaram queda de 32,92 reais por
habitante com a LRF. Estes dados apontam que o ajuste dos gastos a Lei
Complementar n° 101/2000 se deu, em especial, nas despesas de capital e na outras
despesas correntes (equagdo7). A varidvel participacdo apresentou coeficiente
positivo e igual a 2,29 por habitante, mostrando que a maior participacao do eleitorado

estd vinculada com a vontade da populacdo em atender demandas de capital

8 De acordo com a analise abordada no Capitulo 4 desta tese, a participacdo relativa do gasto com
pessoal sobre o total da despesa cresceu de 40,78% em 2000, para 47,26%, em 2004.
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(investimentos). Os coeficientes das varidveis, coincidéncia partidaria entre os chefes
dos Poderes Executivos, municipal e federal, competi¢cdo por vagas no Legislativo e
fragmentacao politica ndo foram significativos.

A equagdo 9 a qual tem como varidvel dependente o superdvit, este obtido
pela subtracdo entre a receita e a despesa orcamentdria, apresentou um coeficiente
positivo de 25,04 reais por habitante. Como era esperado a LRF impactou
positivamente sobre o superavit, dado que, segundo a referida legisla¢ao, o equilibrio
entre receitas e despesas ¢ um dos principios norteadores de uma gestdo fiscal
responsavel. Este resultado se soma aqueles apresentados no Capitulo 4 desta tese,
segundo os quais, anualmente houve reducdo no percentual de municipios que
apresentaram déficit corrente, sendo que em 2004, final do primeiro mandato dos
prefeitos que administraram sob a vigéncia da lei, todos, na classificagdo por tamanho,
apresentaram superavit. Tanto a participacdo do eleitorado quanto a fragmentacao
politica aumentam o superavit. As variaveis, coincidéncia partidaria e competicao por
vaga no Parlamento ndo apresentaram coeficientes significativos.

O resultado para a receita orcamentdria, como era esperado, apresentou
coeficiente positivo para todas as variaveis dependentes, cujos coeficientes foram
significativos.

Finalmente, a andlise econométrica nos mostra que as despesas, segundo a
classificagdo funcional (sociais, administrativas e infra-estrutura) apresentaram queda
em fung¢do da LRF. Na analise da despesa por categoria econdmica, os coeficientes
apontaram queda nas outras despesas correntes (consumo, servigos de terceiros, dentre
outras) ¢ na despesa de capital. No entanto, a maior parte da redugdo do gasto ¢
explicada pela queda nas outras despesas correntes e em segundo lugar, pela
diminui¢do da despesa de capital. Esses resultados estdo dentro do esperado, dado que
os gestores publicos municipais atuaram no sentido de se adequar as normas da Lei
Complementar n°101/2000. Além disso, as exigéncias de equilibrio fiscal (limites de
gasto com pessoal, limites de divida e endividamento, superavit primario, dentre
outros) e or¢camentdrio impactaram negativamente a despesa de capital, e
positivamente, o superavit, como era esperado.

Em relagdo as varidveis politicas, a coincidéncia partidaria entre o partido do
prefeito e do presidente da Republica ndo apresentou resultados significativos em

nenhuma das estimagdes. Isso pode ser fruto da sua insignificante importancia uma
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vez que no periodo analisado houve alteracdo do partido que comandava o Executivo
federal e da maioria dos partidos a frente dos Executivos municipais. Em relacdo a
variavel participacdo dos eleitores ndo ¢ possivel afirmar que hd uma relacdo entre
variagdo do gasto e esta variavel politica. Das nove varidveis dependentes analisadas,
em apenas duas delas, na despesa de capital (com coeficiente positivo) € no superavit
(coeficiente positivo) observamos que ha uma relacdo (esperada) entre preferéncia do
eleitorado e a variagdo do gasto. Da mesma forma, a variavel competicao apresentou
coeficientes esperados somente nas despesas classificadas por fungdo, com
coeficientes positivos para as despesas sociais € com infra-estrutura e negativo para os
gastos administrativos. No caso da fragmentacdo partidaria nos dois Gnicos casos nos
quais os coeficientes mostraram-se significativos, os coeficientes indicam que quanto
maior a fragmentacdo partiddria, menor o gasto orcamentario total e maior o superavit.
Este resultado é oposto ao apresentado pela literatura em especial por Giuberti (2005)
e Cossio (2001), os quais argumentam que a elevacdo dos gastos orgamentarios ocorre
em fungdo da necessidade de “compor maioria” em parlamentos politicamente
fragmentados. No entanto, nossa argumentacdo aos resultados encontrados para os
municipios gauchos, ao contrario do que postulam os autores acima, ¢ de que a
maioria Parlamentar abre espagos para uma politica orcamentaria mais expancionista
por que seria, em ultima instancia, a ndo necessidade de busca de apoio parlamentar
que possibilitaria a aprovagdo de todos e/ou da maioria dos projetos, de forma que a

auséncia do contraditdrio, provocaria a elevagao dos gastos publicos.
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7 CONCLUSOES

Pelo menos, durante o periodo de 1930 a 1980 o Estado brasileiro interviu
fortemente na economia. No entanto, a partir da década de 1980, perde a capacidade
de ser indutor do crescimento econdmico ¢ uma nova configuracao de Estado passa a
ser “construida”.

Estas mudancas na configuracao do Estado, a partir dos anos 1980 podem ser
atribuidas ao quadro internacional pelo fim do acordo de Bretton Woods, pela crise da
teoria keynesiana de pleno emprego, pela elevacdo da taxa juros e pelas baixas taxas
de crescimento comparativamente ao “anos de ouro” do capitalismo. Adicionalmente,
o welfare state é posto em xeque em funcdo da crise fiscal ¢ do aumento da relagdo
divida/PIB dos paises centrais.

No cenario doméstico, as financas publicas passam por um periodo de
deterioragdo desde, pelo menos o final dos anos 1970, acelerada pela elevagdo da taxa
de juros internacional no final desta década e agravada ainda mais, pelo pifio
crescimento econdmico, sobretudo, durante a década “perdida”.

Neste cenario de crise de Estado o debate sobre os efeitos do déficit publico
sobre a demanda agregada foi relegado a um segundo plano, de forma que no cenario
tedrico, passa a imperar a visao das expectativas racionais, sobretudo dos economistas
ligados a escola novo-classica. Assim, a analise sobre a administragdo da demanda
agregada deu lugar a sustentabilidade da divida publica e a solugdo para combater a
inflagdo e a crise fiscal, bem como a geracdo de superavit primdrio e a retomada do
crescimento econdmico dar-se-ia através da retirada do Estado da economia.

Neste quadro de crise e reforma de Estado, a economia brasileira vivenciou a
implementagao de mudancas institucionais importantes dentre as quais, a Constitui¢ao
Federal de 1988, o PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado,
aprovado em 1995, e a Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde maio de 2000.

A Carta Constitucional de 1988 entrou em vigor num cendrio de crise de
Estado e a0 mesmo tempo num contexto de ampliagdo de demandas sociais represadas
pela ruptura institucional vigente na economia brasileira desde 1964. No ambito das
finangas publicas, a Carta Magna representou descentralizagdo fiscal em favor dos
Estados subnacionais, ampliando, comparativamente, a autonomia dos municipios. No

entanto, apesar da descentralizacdo das receitas, embora fazendo referéncia a



160

municipaliza¢do dos servigos basicos, a Carta Magna ndo foi explicita em relagdo a
definicdlo dos encargos e ndo houve planejamento prévio em relagdo a
descentralizagdo dos encargos, de forma que os Entes subnacionais tiveram que
assumir responsabilidades cada vez maiores no que se refere a prestacdo dos servigos
publicos.

Na seqiiéncia, o PDRAE, aprovado em 1995, estabeleceu as diretrizes para
implementar uma reforma no aparelho do Estado tendo como diagndstico da
desaceleragdo econdmica dos paises da América Latina e, sobretudo, do Brasil, a crise
de Estado, caracterizada pela poupanca publica negativa e pelo esgotamento da
estratégia estatizante. Assim, a reforma do Estado, envolve, segundo o referido Plano,
aspectos como a liberalizagdo comercial, as privatizagdes e as publiciza¢des, dado que
a administracdo publica brasileira apresenta dificuldades de natureza institucional-
legal, cultural e gerencial. Em relacdo as dificuldades gerenciais, aponta a necessidade
de implementar o modelo de administracdo publica gerencial, em contraposi¢do a
administracdo publica burocratica. Neste sentido, a LRF representa uma importante
mudanca institucional inserida no contexto de reforma e crise de Estado. A LRF, ao
estabelecer um conjunto de normas voltadas as finangas publicas se insere nos
objetivos do PDRAE na medida em que aponta que reformar o Estado significa ndo
somente qualificar a organizacdo e o pessoal do Estado, mas também suas finangas ¢ o
sistema institucional - legal. Além disso, a LRF ao objetivar a reducdo do déficit
publico e a estabilizagdo do montante da divida publica /PIB, assume como filosofia
uma nova estrutura estatal fundamentada na administragdo publica gerencial.
Adicionalmente, a LRF, apesar de atender um dispositivo constitucional, ndo foi uma
iniciativa enddgena, uma vez que estd relacionada com as medidas do Consenso de
Washington e com as condicionalidades do FMI.

Diante deste cenario de crise e reforma de Estado e da relevancia que a
mudanga institucional representada pela LRF tem neste contexto, analisamos o ajuste
dos municipios gatchos a referida legislacao.

A andlise dos dados estatisticos aponta que o gestor publico municipal do RS
atuou no sentido de atender aos limites de despesa com pessoal de acordo com os
definidos pela LRF.

Em todos os tamanhos de municipios gatchos (grupos 1, 2 e 3 conforme

metodologia adotada), no periodo analisado, a razdo entre despesa com pessoal e
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RCL, na média, foi inferior ao limite de 60% definido pela LRF. Além disso,
conforme esta demonstrado na Tabela 1, no periodo de 2000 (primeiro ano de vigéncia
da lei) a 2004 (Gltimo ano do 1° mandato dos prefeitos que administraram sob a
vigéncia da lei) houve uma reducgdo na razdo entre despesa com pessoal/RCL em todos
os grupos de municipios gaichos.

Em todas as analises (por tamanho de municipio, por COREDE, por Poderes
e por limite de gasto de 60% e de 95% deste) sobre a variavel gasto de pessoal dos
municipios galchos, depreende-se que a LRF, em geral, impactou no sentido de
reduzir o peso do gasto de pessoal sobre a RCL.

Sobre a composi¢ao funcional da despesa, observamos que de 1997 a 2004
despesas sociais tiveram a maior participagdo enquanto os gastos com infra-estrutura,
a menor, ao longo de todo periodo. Além disso, os dados demonstram que houve uma
reducdo nas despesas administrativas e de infra-estrutura. As primeiras significando
que o poder publico municipal gaucho destinou menor valor relativo de recursos para
areas meio, de sustentacao da maquina publica, isto ¢, em atividades de planejamento,
administracdo financeira, controle interno, fiscalizacdo, acdo legislativa, dentre outras.
A redugdo dos gastos nas despesas administrativas e em infra-estrutura foi
compensada pela elevacdo das despesas sociais e outras despesas. Tanto a queda nos
gastos em despesas administrativas quanto a elevacdo nas despesas sociais sdo
aspectos positivos da composicdo dos gastos dos municipios gatichos no periodo
analisado. No entanto, ndo é possivel afirmar que esta varia¢ao tenha sido influenciada
apenas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde 2000, uma vez que esta
variac¢ao tem sido uma tendéncia ao longo dos anos analisados.

Sdo os grandes municipios que se caracterizam pela maior demanda de
servigos fornecidos pelo Estado nas areas sociais. No entanto, nossa analise referente
ao comportamento dos gastos municipais por funcdo econOmica aponta que ¢
justamente nos municipios com mais de 200 mil habitantes (grupo 3) onde, a partir de
2001 ocorreu uma queda na participacdo relativa dos gastos sociais, atingindo em
2004, niveis inferiores aos registrados nos anos de 1997 a 2000. Em 2000 estes
municipios destinavam 79,67% do gasto total para despesas sociais e em 2004 este
indicador foi de 70,57%.

Em relagdo aos gastos municipais por categoria, os dados mostram que a LRF

pode ter impactado na apuragdo do superavit/déficit, uma vez que todos os municipios
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inseridos nos trés grupos de tamanhos distintos (G1, G2, e G3) passaram a apresentar
superavit, a partir de 2001.

Além disso, observamos uma tendéncia de crescimento real tanto das
despesas quanto das receitas totais. No caso das despesas totais, o crescimento real ¢
apenas interrompido no ano 2003, explicado, aparentemente, pela queda nas despesas
de capital principalmente, e secundariamente, por outras despesas correntes. Enquanto
as despesas com pessoal cresceram continuamente, as despesas de capital e outras
despesas correntes oscilaram ao longo do periodo. Isso ocorre tanto antes quanto apds
a vigéncia da LRF. Os dados parecem indicar uma maior importancia dos governos
municipais na oferta de bens e servigos a populacdo, dado o aumento real per capita de
gastos publicos.

A analise sobre o impacto da LRF as finangas municipais do RS sugere que a
LRF provocou uma mudanca cultural no gestor publico. E esta mudanga foi possivel
porque, segundo varios gestores entrevistados, “se a LRF ndo for cumprida havera
punicdo”. Logo, esta mudanca, ¢ explicada em parte pela lei contra crimes fiscais, em
vigor desde 19 de outubro de 2000 (Lei n°10,028) e, em parte, pela atuacdo dos 6rgaos
de fiscalizagdo, em especial o TCE. No entanto, fica um questionamento quanto ao
cumprimento dos limites estabelecidos pela LRF e ao mesmo tempo uma preocupacao
secundaria com o cumprimento dos limites de gastos com educacdo e saude
estabelecidos pela Carta Magna de 1988. Por que ha um maior rigor no cumprimento
de uma lei que ¢, do ponto de vista hierdrquico, inferior a lei maior que ¢ a
Constituicdo? Do ponto de vista do atendimento as demandas sociais, o que € mais
relevante, que o Estado cumpra os limites de gasto com pessoal ou os limites
constitucionais de gasto com educagdo e saude?

Apesar de a Constituigdo Federal de 1988 ter ampliado a competéncia
tributdria dos entes municipais, estes ainda apresentam elevado grau de dependéncia
das transferéncias da Unido e do Estado. Do total da receita dos municipios gauchos,
em torno de 75% advém destas transferéncias. H& uma relagdo inversa entre o
tamanho do municipio em termos populacionais e o referido grau de dependéncia.
Como no RS ndo ha municipio que dependa 100% das transferéncias, mesmo que
ocorra o cumprimento rigoroso do artigo 11 da LRF quanto a institui¢do, previsao e
efetiva cobranga dos tributos de competéncia dos municipios, parece improvavel que

impactara de forma significativa na redu¢do do grau de dependéncia dos municipios
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em relagdo as transferéncias. Diante disso, vislumbramos a necessidade de uma
mudanga constitucional ampliando a base tributaria da esfera municipal ampliando sua
autonomia administrativa e financeira uma vez que pelo principio da subsidiariedade
atribui-se maior competéncia a comunidade menor, que poderd solucionar mais
adequadamente os problemas e atender as demandas sociais, por estar mais proxima
do cidaddo. Além disso, a ampliacdo do grau de autonomia pode ser obtida através da
ado¢do de medidas voltadas a modernizagdo da administracdo tributaria. Neste
sentido, do total de 15 municipios pesquisados, 14 implementaram ou estdo
implementando, apds a vigéncia da LRF, programa de modernizacio da
administracdo tributaria, financiado ou com recursos proprios ou com recursos de
terceiros, via BNDES (PMAT - Programa de Modernizagdo da Administraciao
Tributaria e da gestdo dos Setores Sociais Basicos) ou via BID/CEF (PNAFM! -
Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros).

Conforme j& mencionamos, a Carta Magna de 1988 trouxe alteragdes
significativas no sistema federativo brasileiro, através da descentralizagdo fiscal. No
entanto, conforme e aponta Martins (1998) ndo representou esforgos para a ampliacao
das receitas proprias dos municipios. Neste sentido, se de um lado a Constituigao
Federal de 1988 possibilitou a ampliacdo da participacdo dos municipios nas receitas
fiscais, em especial através das transferéncias da Unido e dos Estados, de outro a LRF,
com apoio de instituicdes de fomento, veio suprir essa lacuna apontada por Martins
(1998) uma vez que estimulou os gestores municipais gauchos a implementagao de
programas de modernizacdo tributdria voltados a ampliacdo da receita propria, cujos
resultados poderdao/deverdo ser mensurados no futuro.

A LRF estabelece limite para o montante da divida consolidada liquida a
todos os entes da federacdao; no entanto, na pratica, somente os estados € municipios
tiveram de fato a defini¢do/aprovacdo do referido limite pelo Senado Federal bem
como a exigéncia de cumprimento. Por que somente estados e municipios devem

cumprir o referido limite se a LRF ¢ uma mudanga institucional aprovada para as trés

1 0 PNAFM ¢ destinado aos municipios brasileiros e conta com recursos financiados pelo BID - Banco
Interamericano de Desenvolvimento (50%) e a titulo de contrapartida, recursos da Unido (2%) e das
prefeituras beneficiadas (48%).
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esferas de governo? As razdes da ndo aprovagio pelo Senado?, além daquelas de
natureza politica, sdo as de ordem economica, implicando mudanga significativa na
condugdo da politica econdmica do Governo Central. Este aspecto, sem duvida, fere o
pacto federativo brasileiro e vai ao encontro da posi¢ao de Lopreato (2002), que ao
fazer uma andlise do federalismo brasileiro, ora concentrando poder na Unido e ora
nos governos subnacionais, afirma que a Lei de Responsabilidade Fiscal, “nos termos
em que foi aprovada, constitui outro instrumento cujo objetivo ¢ garantir o poder
federal e restringir a autonomia dos governos subnacionais” (p. 255).

O impacto da LRF sobre a gestao de pessoal foi no sentido de induzir o gestor
publico a buscar alternativas de curto prazo para se enquadrar aos limites de gasto com
pessoal, estabelecidos pela referida legislagdo. As medidas adotadas para reducdo e/ou
manuten¢do gasto com pessoal foram: corte e controle mais rigoroso de horas-extras
bem como a defini¢do de critérios prévios para a realizacdo de horas excedentes3,
corte de servidores CCs, exoneragio de servidores em estigio probatorio* exoneragio
de servidores aposentados, suspensao do pagamento de progressdes funcionais,
suspensdo de nomeagdes, alteragdes no plano de carreira e a adogdo do critério de
novas nomeagoes, somente no caso de caso de aposentadoria ou morte de servidores.

Além destas medidas, outras foram adotadas com o mesmo objetivo; no
entanto, apesar de representar corte de gasto no curto prazo, poderdo representar
maiores custos econdmicos, sociais e politicos no médio e longo prazos. Como, por
exemplo, a conten¢dao dos reajustes salariais, suspensdo da politica salarial (quando
existente), corte de verbas destinadas ao treinamento e qualificacdo de pessoal e a
suspensao de pagamento de insalubridade e periculosidade aos servidores. Ainda

como medidas para conter o gasto com pessoal e se enquadrar no limite de GP/RCL

2 No inicio de dezembro de 2007 a matéria foi aprovada na Comissdo de Economia Finangas do Senado
Federal.

3A adocdo da redugdo, controle e definigdo de critérios para a realizagdo de horas extras, em apenas
um Municipio passou a ser utilizada para a “criagdo de feudos”, isto é, como Ente Municipal estava
impossibilitado de conceder reajustes salariais, em func¢do do limite da LRF, remunera, mensalmente,
alguns servidores, o equivalente a um determinado nimero de horas excedentes, mesmo que, na
pratica, nao tenham sido trabalhadas.

4 Somente 01 municipio da mostra exonerou servidores em estagio probatdério. No entanto, apesar de
ser uma medida legal, o critério adotado pelo Chefe do Executivo foi o de exonerar todos aqueles que
ndo tinham identificacdo politica com o Governo de entdo.

5 Somente 01 municipio havia aprovado, no Legislativo Municipal, alteragdes no plano de carreira. As

alteragdes contemplaram a ampliacdo no tempo de servigo e a reducdo do referido percentual para a
obten¢do de promocdes.
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estabelecido pela LRF os municipios adotaram outras formas de contratacdo de
servigos, descaracterizando-o contabilmente como gasto com pessoal e ainda a
instituicdo do vale-refeicdo (por 01 Ente) como forma de “compensar” as perdas
salariais e a0 mesmo tempo nao comprometer o referido limite de gasto, uma vez que
esta despesa nao ¢ computada em gasto com pessoal definido pela LRF.

Aprofundar a andlise no sentido de identificar como as mudancas
introduzidas na gestdo de pessoal visando ao atendimento da LRF impactaram no
sentido do exercicio da funcdo do Estado no atendimento as demandas sociais, em
especial, nas areas de educac¢ao, saude, as quais sdo, em geral, intensivas em trabalho,
¢ de crucial importancia para complementar a anélise sobre o impacto na LRF no setor
publico.  Neste sentido, além das medidas elencadas acima, os municipios que
continuaram contratando pessoal, o fizeram, prioritariamente nas areas de saude e
educagdo (10).

Observamos que o gestor publico municipal introduziu um conjunto de
medidas para se adequar ao gasto de pessoal, passou a priorizar a contratagdo de
pessoal em areas consideradas prioritaria, como saude e educacdo, mas mesmo assim,
registramos déficit de pessoal, nestas areas, em 09 dos 15 municipios pesquisados.
Adicionalmente observamos que sempre com o objetivo do municipio “cumprir” com
os limites de GP/RCL, conforme prevé a LRF, houve a terceirizacdo de novos servigos
em 73% dos municipios pesquisados, inclusive em areas prioritarias como educacio
(merenda escolar), saude e fiscalizagdo (controle interno), area esta, defendida pelos
defensores do “estado minimo” como atividade exclusiva do Estado.

Além das medidas apontadas acima, da terceirizagdo de novos servigos,
também observamos o aumento do quadro de estagiarios®, como uma das medidas
para cumprir os limites da GP/RCL. Em nove municipios houve um aumento
significativo na contratagdo do nimero de estagidrios e este aumento, segundo os
entrevistados estd fortemente relacionado com o fato de que a despesa com estagiario
ndo ¢ computada como gasto de pessoal. Além disso, registramos a presenca de
estagiarios exercendo ndo somente a funcdo administrativa, mas em dois municipios,
substituiam professores de educacao basica e infantil, pelo fato desta despesa nao ser

contabilizada como gasto com pessoal.

6 Gasto com estagiario ndo ¢ computado na despesa com pessoal.
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A pesquisa ndo utilizou instrumentos visando “medir” a qualidade do servigo
prestado, no entanto, diante do quadro de ampliagdo da terceirizagdo e da contratagdo
de estagiarios, inclusive substituindo professor, parece que nao ¢ necessario um grande
esfor¢o para concluir que estas medidas vao de encontro a melhoria da qualidade dos
servigos prestados pelo Estado ao cidadao. Assim, se de um lado, a LRF impediu que a
administracdo publica ficasse a mercé de medidas eleitoreiras como a contratagdo de
pessoal sem critério (cargos em comissdo) € a concessao de reajustes salariais em
periodo pré-eleitoral, de outro ela obrigou o administrador buscar alternativas para se
adequar as exigéncias da lei, que, no minimo, devem ser questionadas e analisadas
pela sociedade e, principalmente pelos 6rgdos de fiscalizacdo. Dentre estas, destaca-se
0s novos servigos terceirizados (inclusive na area educacional) como forma de cumprir
aos limites de gasto com pessoal e ndo porque hd um estudo prévio sinalizando que
esta estratégia ¢ economicamente e socialmente mais viavel.

Um aspecto positivo resultante da LRF foi a qualificacdo do planejamento
or¢amentario e financeiro relativo ao gasto com pessoal. Outras variaveis do gasto
passaram a ser incorporadas ao planejamento, ndo s objetivando o cumprimento dos
limites de gasto com pessoal como também em atendimento as exigéncias da LDO.
Esta ¢ uma mudanca cultural importante, dado que antes da LRF ja vigorava Lei
Complementar, estabelecendo limites de gasto com pessoal.

As medidas como controle e cortes de horas-extras e do estagio probatorio,
ou seja, controle na contratacdo e acompanhamento de pessoal e maior planejamento
orcamentario-financeiro e fiscal sinalizam para uma solidificacdo da responsabilidade
fiscal. Neste sentido ndo restam duvidas de que a LRF promoveu uma mudanga
cultural importante no quadro das financas publicas com a criagdo de varios limites
aplicaveis a receita e despesa publicas, divida e endividamento, pessoal, transparéncia,
contabilidade publica e controle. No entanto, essa preocupacdo com a questdo “
quanto se gasta?” nao incorporou a preocupacao com a outra, “‘como se gasta?” Assim,
inexistem agdes voltadas a qualidade do gasto publico (quando existem sdo isoladas e
ndo padronizadas) como programas de modernizacdo voltados a racionalizagdo do
gasto e a implementagdo do sistema de custos, exigido pela LRF, o que representaria
uma mudang¢a rumo a qualidade do gasto publico. O TCE e a STN sao imprescindiveis
na elaboracdo de um sistema de custos no dmbito da administragcdo publica, uma vez

que em nenhum municipio houve a referida implementacdo e todos apontam
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dificuldades técnicas, caréncia de pessoal e muitas vezes auséncia de vontade politica,
ao alegarem que o TCE ndo tem exigido, apesar de previsto na LRF, a implantacdo da
referida medida.

Em relagdo a gestdo orgamentéria, observamos que de acordo com a
totalidade dos gestores entrevistados houve, ap6s a LRF, maior preocupacdo com o
realismo da receita e da despesa or¢amentarias. Critérios legais e técnicos passaram a
ser utilizados para que de fato houvesse, conforme prevé a LOA, “fixagdo da receita e
estimacdo da receita”. No entanto, na andlise comparativa entre despesa fixada e a
realizada, no periodo 1997-2000 e 2001-2004, ndo foi possivel observar maior
“realismo” orcamentario. Em torno de 50% dos municipios analisados, apresentaram
uma discrepancia maior entre despesa fixada e realizada, no periodo de 2001-2004
comparativamente a 1997-2000.

Como a filosofia da LRF esta relacionada com uma estrutura de estatal focada
a administracdo publica gerencial, procuramos identificar se os elementos gerenciais
apontados pelo PDRAE estavam presentes nas administragdes municipais pesquisadas.
Observamos que as varidveis caracteristicas do “gerencialismo”, como a competi¢do
interna entre as unidades pela redugdo dos niveis hierarquicos, deslocamento do meio
(procedimentos) para o fim (resultados), visdo do cidaddo como contribuinte de
impostos e “cliente” dos servicos do Estado e cultura baseada na avaliagdo de
desempenho’, praticamente, inexistem no ambito da administracdo publica municipal
(pesquisada).

No que se refere a gestdo de recursos humanos a LRF, ao adotar um conjunto
de limitadores e regras no que se refere ao gasto pessoal, aponta no sentido de reducao
da autonomia do administrador publico, indo em direcdo contraria ao previsto pela
administracdo publica gerencial defendida pelo PDRAE. Na administracdo publica
gerencial a estratégia volta-se: “... (2) para a garantia de autonomia do administrador
na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a
disposi¢do para que se possa atingir os objetivos contratados” (p.5).

Ives Cabanes (2005), em exposi¢io sobre “Democracia e Informagio”8
afirmou que “nao existe democracia sem acesso a informacao”. Neste sentido, a LRF

impactou positivamente na ampliacdo da democracia ao criar mecanismos (RREO e

7 Um municipio implantou avaliagdo por desempenho para servidores das areas, fazendaria, incluindo a
fiscalizagdo, e de orcamento.
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RGF) através dos quais o poder publico ¢ obrigado a disponibilizar informagdes sobre
a esfera de governo. Também possibilitou a participacdo (lembrando que outros
mecanismos de participagdo ja estavam previstos na CF/1988) da sociedade civil em
funcao de exigir a realizagcdo de audiéncias publicas (quadrimestrais de gestdo fiscal e
durante o processo de elaboragdo das pecas que compdem o ciclo orgamentario). No
entanto, apesar da norma legal possibilitar a participagdo da sociedade civil, na
pratica, isso, ndo ocorreu, em fun¢do da auséncia da sociedade civil, nas audiéncias
quadrimestrais de gestdo fiscal e da baixa participacdo popular nas audiéncias que
tratam da elaboracdo e discussdo do ciclo orgamentario (PPA, LDO e LOA) e da nao
ampliacdo da participagdo da sociedade civil nestas audiéncias, naqueles municipios
que ja adotavam algum instrumento de participagdo popular como or¢amento
participativo, antes da vigéncia da LRF. Assim, a LRF permitiu a ampliagao da
transparéncia € o acesso a informagdo; porém, ndao conseguiu ampliar o controle
social, varidvel esta de fundamental importdncia para o amadurecimento da
democracia, em especial, no caso de democracia recentes, como ¢ o caso brasileiro.

H4 praticamente um consenso na literatura, como manifestam as obras de
Bresser (1997), Diniz (1997) e Abrucio, (1999), que uma reforma do Estado no Brasil
que elimine, na pratica, elementos do patrimonialismo, historicamente presentes na
sociedade brasileira, se daria através da ampliagdo do controle da esfera publica nao
estatal sobre a esfera publica estatal. No entanto, observamos que apesar da LRF
estabelecer mecanismos que permitam um maior controle social sobre o Estado (esfera
municipal), na pratica ndo surtiu resultados. Obviamente, conforme ja apontado ao
longo do trabalho, a ampliagio do controle publico ndo estatal ndo depende
exclusivamente de dispositivo legal, mas sobretudo, da vontade politica dos
governantes ¢ da capacidade de organizagdo e de pressdo da sociedade civil.

Cabe uma reflexdo sobre um certo descompasso entre o formal e o real, ou
seja, a vigéncia de uma lei similar ao Primeiro Mundo ¢ ao mesmo tempo os
resultados da a¢do do estado em 4reas sociais fundamentais parece, ainda, encontrar-se
aquém do estado de direito. Provavelmente este aspecto, em parte, pode ser explicado
pela forma através da qual no Brasil, implantam-se reformas institucionais. Apenas
para relembrar uma delas, a que deu ao nome ao pais, “Estados Unidos do Brasil” sem

considerar os aspectos historicos de constitui¢do do estado brasileiro e a realidade

8 Semindrio “Cidade Rede de Democracia”, realizado em Porto Alegre, de 06 a 10 de marco de 2005.
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local (econdmica, politica, social e cultural). No caso das mudangas relativas a
reforma do estado no Brasil, também a “copia” parece que ficou centrada no “modelo”
importado. Estes aspectos por certo auxiliam para trazer a tona as razdes de as
reformas de estado implementadas nos paises da OCDE resultarem em amplia¢do do
Gasto Publico/PIB, enquanto nos paises da América Latina, redugdo dessa razao.

Como aponta Diniz (1997), os tecnocratas brasileiros ao implementarem a
reforma do estado a partir do final dos anos 1980 desconsideraram um conjunto de
variaveis, dentre as quais o contexto de redemocratizagdo que o pais vivia e nele
inserido, o despontar de demandas sociais represadas durante mais de duas décadas de
ruptura institucional. Além disso, a profundidade da crise econdmica nos paises da
América Latina foi maior em relagdo aos paises da OCDE. Estes, quando passaram a
implantar as reformas de estado, j4 haviam vencido a reducdo da pobreza via
distribuicdo de renda, ainda hoje longe de ser alcangada no Brasil. Conforme aponta
Nestor e Mahboobi (2002), ao analisarem a reforma de estado nos paises da OCDE “a
prestacdo universal de servigos, além de continuar sendo um direito protegido
constitucionalmente, também tem sido um objetivo amplamente alcangado” (p. 110).
Neste sentido, cabe uma reflexdo no que se refere a implementagdo de politicas de
reforma de estado visando equacionar a crise fiscal, num contexto de melhoria das
condi¢des de vida da populagdo, ¢ distinto daquele no qual a sociedade niao tenha
alcangado condi¢des minimas e, por isso, implementar reformas de estado, voltadas a
equacionar a crise fiscal, acaba relegando a segundo plano a questdo central que diz
respeito as fungdes essenciais do estado.

A LRF esta sendo exitosa no atendimento de seus objetivos, no entanto, o
equilibrio fiscal e o atendimento aos limites de gastos, por exemplo, ndo
possibilitaram a melhoria do gasto publico, o que por conseqiiéncia possibilitaria
ampliacdo no atendimento de demandas sociais basicas, demandas estas, que os paises,
dos quais “copiamos” a LRF ja atenderem antes da implementagao de tais reformas.

Um dos pressupostos para a superagdo de parte da crise de estado, crise esta
que incorpora elementos de natureza politica, social e ética e remontam ao inicio da
constituicdo do Estado brasileiro, estd na valorizagdo da esfera municipal.
Valorizacdo esta obtida por duas maneiras, uma pela via da descentralizacdo de
atividades do Governo Federal aos entes subnacionais, em especial aos entes

municipais. E a outra, fruto de “uma ativacdo da sociedade civil” no sentido de
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pressionar os municipios em fun¢ao do principio da subsidiaridade, principio segundo
o qual se atribui competéncia/eficiéncia a comunidade menor, o qual poderia
solucionar mais adequadamente os problemas e atender as demandas, por estar mais
proxima da comunidade.

Apesar da comprovacdo da hipdtese da pesquisa, identificamos duas
inovacdes no ambito da gestdo municipal gaucha, que ambas foram impulsionadas
pela vigéncia da LRF e que, de alguma maneira, possibilitaram melhoria na gestao
publica: a implantagdo do sistema de controle interno, em 14° dos 15 municipios
pesquisados e o Programa de Valorizacdo do Servidor Publico e Comissdo Permanente
de Capacitacao, Controle e Avaliacdo de Desempenho de Qualidade do Servidor e do
Servigo Publico - COMPAQ do municipio de Campo Bom.

A implantacao do Sistema de Controle Interno, apesar de ser uma exigéncia
da Lei n® 4.320/1964!0 ¢ da Constituicdo Federal de 1988, foi somente implementados
nos municipios gauchos, a partir da exigéncia da LRF, e também gracas ao apoio e
cobranga do TCE . Além disso, através da pesquisa de campo, observamos que a partir
da atuagao do Controle Interno, abordada no Capitulo 5 desta tese, foi possivel
registrar a ampliacdo da eficacia da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial,
fruto de agdes pontuais implementadas.

A segunda inovagdo, o Programa de Valorizagdo do Servidor Publico e
Comissao Permanente de Capacitagao, Controle e Avaliacdo de Desempenho de
Qualidade do Servidor e do Servico Publico — COMPAQ implantado no municipio de
Campo Bom, apesar de ter sido criado em 2003 e se reestruturado em 2003 e 2004, foi
possivel identificar como resultados a redu¢do do absenteismo e aumento da oferta de
curso de treinamento e qualificacdo aos servidores (praticamente 100% dos servidores
participaram de algum curso de aperfeicoamento, no periodo), dentre outros.

A andlise econométrica nos mostra que as despesas, segundo a classificagao
funcional (sociais, administrativas e infra-estrutura) apresentaram queda em funcao da
LRF. Na andlise da despesa, por categoria econdmica, os coeficientes apontaram
queda nas outras despesas correntes (consumo, servicos de terceiros, dentre outras) e
na despesa de capital, sendo que a maior parte da diminui¢cdo do gasto ¢ explicada pela

primeira e em segundo lugar, pela reducdo da despesa de capital. Além disso, as

9 Um municipio j& havia criado o Controle Interno antes da vigéncia da LRF.
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exigéncias de equilibrio fiscal (limites de gasto com pessoal, limites de divida e
endividamento, superavit primdrio, dentre outros) e orcamentario impactaram
negativamente a despesa de capital, e positivamente, o superavit, como era esperado.
Em relacdo as variaveis politicas ndo ¢ possivel afirmar que ha uma relacdo entre
variacao do gasto e a preferéncia dos eleitores.

Finalmente, a LRF alcancou éxito na gestdo fiscal, (gasto com pessoal, divida
e superavit), possibilitou a ampliacdo da transparéncia, resultou numa mudanga
cultural no ambito do setor publico, em especial, no que tange ao cumprimento da
referida legislacdo e resultou na necessidade de ampliacdo da receita propria, dada a
implantagio de programas de modernizagio da administracdo tributariall. No
entanto, no que se refere a introdu¢do de mudancas estruturais visando buscar
alternativas para responder questdes como atender a crescente demanda por servigos
de satde e educacdo, dentre outros, com um quadro de pessoal mais enxuto e/ou com
menos recursos relativos a serem dispendidos com folha de pagamento uma vez que
estas areas sdo, geralmente, intensivas em trabalho, ndo ocorreu, dado que houve corte
de recursos para as areas de treinamento e qualificacdo de servidores e ainda inexiste
politica de treinamento de qualificacdo de recursos humanos, na maioria dos
municipios pesquisados. Além disso, houve corte de pessoal (demissio de CCs,
exoneragdo de servidores em estagio probatorio) e aumento da contratacdo de
estagiarios para fugir do gasto com pessoal; novos servicos foram terceirizados sem
estudo prévio, ndo identificando, vantagem econdmica e social de tal alternativa.
Adicionalmente, a LRF ndo possibilitou reducao de custos, uma vez que o sistema de
custos, exigidos pela referia legislacdo, apos sete anos de vigéncia, sequer foi
implantado, ndo possibilitou a racionalizagdo de gasto, dado que ndao houve a
implementa¢cdo de programas voltados a melhoria do gasto e o enfoque do gestor
esteve sempre voltado ao cumprimento dos limites de gasto, “em quanto gastar” e nao
“em como gastar”. Neste sentido, aceitamos a hipdtese de que o atendimento aos
limites fiscais estabelecidos pela LRF, de uma maneira geral, ndo garantiu a
qualificacdo da gestdo publica e, por conseqiiéncia, a eficacia dos servigos publicos

ofertados.

10 A Lei n° 4.320/1964 estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orgamentos ¢ balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

11 Como estes programas sao de médio e longo prazos, esperamos que, no futuro, haja uma redugao no
grau de dependéncia dos municipios em relago as transferéncias federais e estaduais.
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APENDICE A - Quadro comparativo entre despesa fixada e empenhada nos
periodos 1997-2000 e 2001-2004 - desvio padrao.



Municipio 1997-2000 2001-2004
Cachoerinha 10,73 4,00
Campo Bom 10,71 5,96
Esteio 7,12 2,95
Gravatai 9,70 6,17
Santa Maria 12,67 6,05
Viamao 18,71 16,50
Canoas 6,87 20,74
Caxias 4,14 9,17
Morro Redondo 17,32 22,40
Novo Hamburgo 2,05 7,77
Pelotas 10,26 11,01
Porto Alegre 1,44 5,47
Sapucaia do Sul 11,07 15,37
Bagé nd 7,14
Carazinho nd 8,15

Fonte: respectivas prefeituras. Elaboragdo da autora.

nd: ndo disponivel.
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APENDICE B - Questionario aplicado aos gestores piiblicos municipais.

A pesquisa objetiva analisar impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) sobre a gestdo ptblica municipal no que se refere:
I - Gestao orcamentdria;
II- Gestao de pessoal,
III- Transparéncia da gestao fiscal;

I - GESTAO ORCAMENTARIA

1 O artigo 4° da LRF estabelece que a LDO deve prever critérios e forma de limitagao
de empenho, a ser efetivada nas hipoteses dos artigos 9° e 31. Esta limitacdo do
empenho serd de competéncia dos Poderes (Executivo, Legislativo, Judiciario) e o
Ministério Publico promové-la nos valores necessarios nos trinta dias subseqiientes
(art,9°) ao nao cumprimento de metas de resultado primario ou nominal (artigo 9°) e
ao ndo cumprimento dos limites de endividamento (art.31). J& ocorreu limitagdo de
empenho neste municipio?

( ) sim ( )Nao

1.1 Motivo:

( ) artigo 9° - caso, no final de um bimestre, a receita realizada ndo comportou
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal definidas no Anexo de
metas Fiscais.

() artigo 31 - no caso, da dividal2 consolidada do Municipio, no final de um
quadrimestre, ultrapassar o limite estabelecido, o mesmo deverd ser a ele reconduzido
nos trés quadrimestres subseqiientes, sendo que no primeiro devera reduzir em pelo
menos 25%. (art 31).

1.2 Foi exercido pelo
() Executivo
() Legislativo

2) A alinea “e” do artigo 4° da LRF estabelece que a LDO devera dispor sobre
“normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recurso dos orgamentos”.

2.1 O municipio adota normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo de
resultados dos programas cobertos com recursos do orcamento?

( ) Sim ( )Nao

2.2 Quais as normas de controle de custos e avaliacao de resultados que o municipio
utiliza ?

2.2 Desde quando ?
( )antesde2000 () depois de 2000

12 Conforme esta previsto no artigo n® 31 da Lei Complementar n° 101, de 04-05-2000.
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3. Além da definicdo de “normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recurso dos orcamentos”. O paragrafo 3°
do art.50, estabelece que a ‘“Administragdo Publica manterd Sistema de Custos que
permita a avaliacdo e o acompanhamento da Gestdo Orgamentaria Financeira e
Patrimonial”. A prefeitura adota este sistema de custos?

( )Sim ( )Nao

3.1 Desde quando:
() antes de 2000 () depois de 2000

3.2 O controle de custos ocorre por () por programas ( ) por orgdos () outro
ESPECTIICAL ..ttt ettt et et et e et e s et e et e eeabe e bt eeabeenbeeeabeenbeeenbeeneeenaeenne

3.3 Apo6s a implantagao dos programas de controle de custos e avaliagdo de resultados
houve reducao de custos ?
( )Sim ( )Nao

Como? Em quais programas? Quanto em %? (explicar como se deu a redugdo de
CUSTOS ) ttteeutreeeeeeeeitteeeitteeeteeestseeeeaseeeasseeeasseeensseeeasseeensseaassseaassseaassseensseeessesesseeesneennses

4.Depois da LRF a Prefeitura adotou algum programa de modernizacdo com o
objetivo de racionalizar o gasto publico ? ( )sim ( ) Nao

SE SIM

4.1 Qual o programa ?

() racionalizacdo do gasto publico via PMAT/BNDES na area de satide

() racionalizagdo do gasto publico via PMAT/BNDES na érea de educacdo

() implantagdo de sistema de controle de estoques e remédio p/impedir por exemplo,
a distribui¢do de remédios que foram adquiridos por ultimo, correndo o risco de ficar
com estoque de remédios vencidos diante de demanda crescente por remédios.

() OULTO (ESPECITICAT) ..vieiiieiiieeiiieiie ettt ettt ettt sttt tee et e e b e sabeessaesnseens

5.Depois da LRF a Prefeitura adotou algum programa de modernizagdo com o intuito
de ampliar a receita propria do Municipio ?
( )sim ( )Nao

SE SIM

5.1 Qual o programa?

() modernizagao da gestao tributaria PMAT/BNDES.(Especificar) ........cccccceevveenennne
() Atualizacao do cadastro do IPTU

() geoprocessamento;

() que visa ampliar a receita de agua, via instalacdo de hidrometros, por exemplo.
() implantagdo do IPTU progressivo

( ) implantacdo de IPTU progressivo somente p/vazios urbanos p/ inibir a especulagao
imobilidria.

() OULTO (ESPECITICAT) ..vieiiieiiieeiiieiie ettt ettt ettt sttt tee et e e b e sabeessaesnseens
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6. O artigo 11 da LRF estabelece que ¢ requisito essencial da responsabilidade na
gestao fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacao de todos os tributos da
competéncia institucional do Municipio. O Municipio passou a cobrar tributo(s) de
competéncia municipal que antes da LRF ndo cobrava?

() sim () NA0. QUAl trIDULO? ...eooiiiiiiiiiieie et s eenveesanans

7. A Unido abriu a possibilidade do Municipio arrecadar e ficar com a arrecadacdo do
ITR- Imposto Territorial Rural.. O municipio ja adotou medidas para implementar esta
mudancga?

8. O artigo 12 da LRF estabelece que “As previsdes de receita observardo as normas
técnicas ¢ legais, considerardo os efeitos na legislagdo, da variagdo do indice de
precos, do crescimento econdomico ou de qualquer outro fator relevante e serdo
acompanhadas de demonstrativos de sua evolu¢do nos ultimos trés anos, da projecao
para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e
premissas utilizadas”.

8.1 Quais sdo os critérios que a PM utiliza para estimar as receitas para o(s) ano(s)
seguinte(s)?

8.2 E feita uma avaliagdo a posteriori para verificar se houve uma variacdo
significativa entre a receita prevista e realizada?
( )Sim ( )Nao

SE SIM
8.3 De quanto tem sido esta diferenca entre RECEITA PREVISTA E RECEITA
ARRECADADA................. %

8.4 De quanto tem sido esta diferenca entre DESPESA ORCADA E DESPESA
EMPENHADA................ %

9. A LRF possibilitou mudangas na FORMA DE GESTAO DE ELABORACAO E
EXECUCAO DO PPA/LDO E ORCAMENTOS no sentido de tornar os orcamentos
mais realistas?

( )Sim ( )Nao

Explique

10. No que se refere a terceirizagdo de pessoal, com a LRF as despesas devem ser
computadas como gastos de pessoal no item “Outras Despesas com Pessoal”.

Quais os servicos que eram terceirizados em 19997 (antes da vigéncia da LRF)

() Satde. QUAL ArCAT........ccvieiieiieeieeee ettt e naeenne
() Limpeza Urbana. Qual area?
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() Habitacdo. Quais servigos

10.1 Houve a terceirizacdo de NOVOS SERVICOS, no final de 2004 (até hoje) em
relagdo a 1999? (comparando antes e depois da vigéncia da LRF)
( )Sim( )Nao

SE SIM
10.2 Quais servicos ou em quais areas:

11. Na sua opinido, a LRF possibilitou a introdu¢do de inovagdes na gestdo
orgamentaria ou na gestao publica, em geral?
( ) SIM ( )NAO

SE SIM

11.1 QUAIS?

() provocaram uma mudanca cultural no sentido de que a LRF deve ser cumprida, pq
caso contrario, havera punigao.

() possibilitou o desenvolvimento de uma cultura gerencial (que a setor publico deve
ser administrado de forma semelhante ao setor privado)

() possibilitou uma reducao de custos. De quanto? Onde? Como?

() possibilitou uma racionalizagdo(melhoria) dos gastos;

() possibilitou a introdugao de mecanismo de avaliagdo das despesas;

() Criagao de instrumentos (conselhos locais ) que visam maior participag¢do da
comunidade na gestdo puiblica. Quais?..........ccecvvevuieriiienieiiieieeieeee.

() criacdo de consoércios intermunicipais em diferentes areas. Se sim em quais
areas? () saude;( ) tratamento do lixo;( ) gerenciamento de recursos hidricos;( )
estratégias de desenvolvimento local; ()

() possibilitou a melhoria na qualidade dos servigos publicos prestados (especificar )
QUAIS € POTQUE? ...ttt et e e et e e s sae e e neneeenasee e e
() Outras (especificar)

() implantacdo do Controle Interno- Criado no ano ....................

Comentarios:
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Il - GESTAO DE PESSOAL

A LRF estabelece os seguintes limites de gasto com pessoal/RCL:
EXECUTIVO: 54%

LEGISLATIVO: 6%.

Limite Prudencial de 90%: 48,6%

Limite de 95% : 51,3%

Quando o municipio atinge 95% do limite ja estard incorrendo em um conjunto de
vedacdes como concessao de vantagens, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneracgdo, criagdo de cargo, contratacdo de pessoal (c/excecdo da reposicdo de
pessoal decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de saude,
educacdo e seguranga), contratacdo de horas-extras e contratacdo de operacdes de
crédito (com excecao daquelas destinadas ao refinanciamento da divida mobilidria e
as, que tem como objetivo reduzir as despesas com pessoal).

1. No de 2000, primeiro ano de vigéncia da LRF, segundo o TCE, o municipio
4 (ST apresentou um gasto com pessoal/RCL de ou seja, ............. DE 95% DO
LIMITE DE 54 % (51,3%).

Na gestdo de recursos humanos do municipio este % foi levado em considera¢do no
sentido de frear ou estimular os gastos com pessoal para os anos seguintes?

( ) Freou ( )Estimulou

Quais medidas foram adotadas?

2. Este Municipio apresentava a razdo de GP/RCL de ... % em 2000, e se alterou
para....% em 2002. Quais as medidas que o municipio adotou p/obter esta alteracao?
() reduziu cargos em ...% comissdo e func¢des de confianca (parag 3°, art 169 da CF).
() exoneragdo de servidores ndo estaveis (paragrafo 3° ,art 169 da CF).

() exoneragao de servidor estavel (paragrafo 4°, art. 169 da CF).

() reducdo da jornada de trabalho com redugdo dos vencimentos adequados a nova
carga horaria.

() outras (ESPECIFICAR).....ccuuiiiiieeieeeee ettt s

3. Se municipio exceder o limite de gasto com pessoal, terd dois quadrimestres para se
ajustar. Desde 2002, o municipio ja excedeu este limite em algum quadrimestre?
( )Sim ( )Nao

SE SIM .

3.1 Quais as medidas adotadas para nos dois quadrimestres seguintes se reenquadrar
ao limite de gasto com pessoal previsto pelas LRF (art. 23da LRF ).

() reducdo em pelo menos vinte por cento dos cargos em comissdo e funcdes de
confianca (paragrafo 3° ,art 169 da CF).

() exoneragdo de servidores ndo estaveis (paragrafo 3° ,art 169 da CF).

() exoneragdo de servidor estavel (pardgrafo 4°, art. 169 da CF).

() reducdo da jornada de trabalho com redu¢do dos vencimentos adequados a nova
carga horaria.

() outras (ESPECIFICAR)........uii ittt et et
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SE NAO.

3.2 Como tem conseguido manter-se no limite prudencial de gasto com pessoal
definido pela LRF?

3.3 O limite de GP/RCL estabelecido pela LRF ¢ considerado baixo? ( ) Sim ( )
Nao.

4. Qual era a politica salarial dos funcionarios publicos no municipio em 1999? (antes
da vigéncia da LRF).

4.3 Qual foi o indice de reajuste salarial anual de 1999 a 2004 ( e até hoje:2006)
Ver nome do sindicato e

5. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ necessario que o administrador publico
aponte a fonte de receita para o pagamento dos futuros servidores. Quais os critérios
utilizados para a criagdo de novos cargos e a realizacdo de novos concursos, antes da
vigéncia da LRF?

quais os critérios utilizados para a criagdo de novos cargos e para a realizagao
concursos, depois da vigéncia da LRF?

6. A defini¢do e a pratica dos critérios utilizados para definir a necessidade de novos
cargos e realizagao de concursos (s) antes da LRF era decidida:



190

() Com a participagdo da comunidade.

() Sem a participagdo da comunidade.

() Sem participagao de funcionarios publicos.
() Com participagdo de funciondrios publicos.
() outro (especificar)

6.1 A defini¢do e a pratica deste(s) critério(s) depois da LRF ¢ decidida
() Com a participagdo da comunidade.

() Sem a participagdo da comunidade.

() Sem participagao de funcionarios publicos.

() Com participagdo de funcionarios publicos.

() outro (especificar)

7. A necessidade de cumprir os limites de gasto com pessoal/RCL possibilitou ou fez
brotar mudancas ou politicas que o Municipio adotou para se enquadrar ou para se
manter nos limites da LRF? ( ) Sim ( ) Nao

SE SIM.

QUAIS

a) () criagdo de escola de gestao..

b) ( )qualificacdo do controle interno ( €SPecificar).........ccevurerieriiieniienieesie e
c) () implantacdo de programas de modernizacdo administrativa, tributaria ou em
outras areas (especificar a area)..........ccceeevveeveenennne. via operagoes de crédito;

d) () curso de qualificacdo dos funcionarios com o objetivo de ampliar a
produtividade.

QUAIS CUISOS?..eeuiiieiiieiieeieeeiteeieeeiee et sire e seaeebee e Em quais

ATEAS/SCCTELATTIAS?.....euveeiteiieteeite ettt ettt e et e st e et e et e s st e beesteseeesbeenbeeneenbeensesneesseensen
Estes cursos eram oferecidos antes da LRF? ( ) Sim ( Nao)

E) ( ) programa de avaliacdo de desempenho do servidor (ADM.GERENCIAL)

() OULras (ESPECITICAT) ...ueevuvieriieeiieiieetieiie et e site et et e et e st e ebeesaeeebeessbeenseesnsaenneaens

8. A necessidade de cumprir os limites de gasto com pessoal fez com que o municipio
passasse a contratar pessoal somente em areas prioritarias?
( )Sim( )Nao
SE SIM
8.1 EIM QUALS ATCAS: ...vveeevrieeiiieeiieeeiieeeiteeetteeeteeeetreessbeeesseaesssaeessseeensseeessseeensseennnes

9. Quais das mudancas abaixo ¢ possivel identificar depois da vigéncia da LRF:

() apratica da competi¢do interna entre unidades,

() areducao dos niveis hierarquicos;

() permeabilidade dos agentes privados e/ou das demais organizacdes da sociedade
civil (publicizagdo);

() o deslocamento do enfoque do meio (procedimentos) para o fim (resultados);
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() o gestor publico passou a ver cidaddo como contribuinte de impostos e cliente
dos servigos do Estado;
() OULTAS (ESPECTIICAT) .oeuvvieuiieiieeiie ettt ettt ettt et ettt et eseaeeneeas

10. No que se refere a terceirizacdo de pessoal, com a LRF as despesas devem ser
computadas como gastos de pessoal no item “Outras Despesas com Pessoal”.

Quais os servicos que eram terceirizados em 19997 (antes da vigéncia da LRF)

() Saude. Qual

ATEAT ...ttt ettt ettt ettt e h e et b e et e e

() Limpeza Urbana. Qual area?

() Depto eSZOt0S PIUVIALS ..eocuvieiieeiiieiieeiieite ettt ettt ae et e b e seaeeneees
( )OULIOS.QUAIS?.....eeiieeiieeiieeiee et e ettt e e te et e ebeestaeesbeesseeensaessseesseessseenseessseenseens

10.1 Houve a terceirizacdo de NOVOS SERVICOS, no final de 2004 (até hoje) em
relagdo a 1999? (comparando antes e depois da vigéncia da LRF)
( )Sim( )Nao

SE SIM

10.2 Quais servicos ou em quais areas:

11. Como tem se comportado a contratagdo do n° de estagiarios, comparando antes e
depois da LRF?

( ) aumentou ( ) diminuiu ( ) constante

Pq? Foi influéncia da LRF?

Obs. Ver quadro com ntimero de estagiarios de 1997 a 2004.

12. Por fim, a LRF provocou inovagdes na GESTAO DE PESSOAL?
()Sim ( )Nao SE SIM
L1.T QUALS? .t ettt et e e et e e et e e eaaee e eaaeeeeabaeeeateeeetreeeetseeeeareeaans
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Il - TRANSPARENCIA

TOMADA DE CONHECIMENTO/DISPONIBILIDADE DAS INFORMACOES

1. O artigo 48 da LRF estabelece como instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal
o PPA, a LDO, o Or¢amento, as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio , o
RREO e o RRGEF e as versoes simplificadas destes documentos. A estes instrumentos
devera ser dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos e de acesso ao
publico. Depois da vigéncia da LRF como o cidadao deste municipio tem acesso as
informagdes referentes ao PPA, LDO, orcamento, RGF, REO, enfim de todos os
documentos referidos acima?

() meio eletronico (site da prefeitura)

() estao disponiveis no Poder Legislativo;

() estdo disponiveis no Orgio técnico responséavel pela sua elaboracio para consulta
e apreciacdo pelos cidaddos e instituicdes da sociedade (art. 49) Qual
ORGAO?..........

() outro (especificar).......ccccceeuveereuieercreeennnen.

2. Antes de entrar em vigor a LRF como os cidaddos do municipio TOMAVAM
CONHECIMENTO das informagdes relativas ao PPA, LDO, orcamento e prestagdes
de contas?

() Quando o cidaddo procurava o 6rgao municipal competente.

() meio eletronico (site da prefeitura)

() Diéario Oficial do Municipio

() Audiéncias Publicas

() Participacdo Popular (Or¢camento Participativo)

() Participacdo popular ( Consulta Popular)

() OULIOS. QUAIS? ..oiiiiiiiieiieeie ettt ettt et et e st e eebe e seeebeesaseebeessseensaesnseenseans

PARTICIPACAO NA ELABORACAO E DISCUSSAO DO PPA/LDO E
ORCAMENTO

3. Antes da vigéncia LRF (2000), o municipio adotava algum instrumento que
possibilitava a participacdo da comunidade na elaboragdo/discussdo e prestacdo de
contas do PPA/LDO e or¢gamento?

( )Sim ( ) Nao. Se Nao pule para a questao 4

SE SIM

3.1 Qual instrumento era adotado?

() Audiéncias publicas

() Participacao Popular — orcamento participativo

() Participacao popular — consulta popular

() meio Eletronico — especificar como ?

() OULTO (ESPECIIICAT)...ueeeeueiieeiieeeiiee et e et e e et e e et e e st eesaeeesnteeesssaeeesseeesssaeensseeennseens

3.2 Em que meses do ano o INSTRUMENTO APONTADO ACIMA ocorria?
Cronograma/Agenda?
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3.3 Quais eram os Orgaos/secretarias responsaveis pela disponibilizagdo e prestagao de
esclarecimentos a populacao?

3.4 Como a sociedade era informada e chamada para participar da elaboragdo do PPA,
LDO e or¢amento?

() site da Prefeitura

() diario oficial do Municipio

() Jornal de grande circulagao

( ) radio local

() outro (especificar).....

3.5 Qual era o n° de participantes da comunidade NESTE INSTRUMENTO
UTILIZADO destinada(s) para elaboracao e discussdo do PPA/LDO e orcamentos.

( )entre0le20e

( )entre21 e 50

() mais de 50.... quantos ?..................

() outro (especificar) ......ccccceeveeriiieneeaeeenne

3.6. Qual era o perfil dos presentes
() estudantes

() trabalhadores em geral

( )profissionais liberais

() funcionarios publicos

() outro (especificar)

4. Apds a LRF, o paragrafo inico do artigo 48 estabelece que: “a transparéncia sera
assegurada também mediante incentivo a participagdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processo de elaboragdo e de discussdao dos planos, lei
de diretrizes orcamentaria e orgamentos”. O Poder Executivo tem chamado a
comunidade para participar da elaboracdo e discussdo do PPA, LDO e Orcamento,
através de audiéncias publicas?

( )Sim () Nao (Se ndo, pule para a questao 5.7).

SE SIM

4.1 Através de qual instrumento de participagdo ?

() Audiéncias publicas

() Orgamento participativo

() Consulta popular

() meio eletronico — especificar como participa?

() OULTO (ESPECITICAT)...uveeeueiieeiieeeiiee et e et e e et e e et e e et e e eaeeesnteeessbaeesnseeesssaeessseeennseens

42 Em que meses do ano o INSTRUMENTO APONTADO ACIMA ocorre?
Cronograma/Agenda?

4.3 Quais os oOrgdos/secretarias responsaveis pela disponibilizagdo e prestacao de
esclarecimentos a populagio através deste INSTRUMENTO DE PARTICIPACAO?
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4.4 Como a sociedade é informada e chamada para participar da elaboragdo do PPA,
LDO e or¢amento?

() site da Prefeitura

() diério oficial do Municipio

() Jornal de grande circulagdo

( ) radio local

() outro (especificar).....

4.5 Qual o n° de participantes da comunidade na(s) audiéncia(s) publica(s) OU O
INSTRUMENTO UTILIZADO  destinada(s) para elaboracdo e discussdao do
PPA/LDO e or¢gamentos.

( )entre0le20e

( )entre21 e 50

() mais de 50.... quantos ?..................

() outro (especificar) ......ccccceeveeriiieneeaieenne

4.6. Qual o perfil dos presentes
() estudantes

() trabalhadores em geral

( )profissionais liberais

() funcionarios publicos

() outro (especificar)

SE NAO.
4.7 Pq?

5. O paragrafo 4° do artigo 9° estabelece que o Poder Executivo deverd demonstrar e
avaliar o cumprimento das metas fiscais em audiéncia publica na Comissao Mista nos
Legislativos Municipais. As audiéncias publicas deverao ser realizadas até o final do
més de maio, setembro e fevereiro.
5.1 Comissdao Mista no Legislativo Municipal tem chamado a Comunidade para as 03
audiéncias anuais ?
( )Sim ( )nao

5.2 Quem ¢ o Presidente da Comissdao Mista do Legislativo:

Vereador(a) ......ccceevvveenveeennnn.
5.3 A audiéncia publica na Comissao Mista do Legislativo contou com a
presenga/participagdo da comunidade? ( )Sim ( ) Nao

SE SIM...

5.4 Qual o n° de participantes da comunidade na audiéncia publica de prestacao de
contas

( )entre0le20e

( )entre21e 50

() mais de 50.... quantos ?..................

() outro ( especificar)

5.5 Como foi feita a divulgagdo do evento ?
( ) jornal . Qual (especificar)
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() diario oficial

() site do legislativo municipal
() site do executivo Municipal
() outro (especificar)

6. Em relacdo a transparéncia, na sua opinido, a LRF :

() possibilitou a transparéncia na gestdo do municipio
( ) apenas ampliou a transparéncia da gestao do municipio

COMENEATIOS. 1.ttt ettt ettt et e bt et b e bt et st e nbeenneeaees
7. Em relacao a participacao do cidaddo da gestao publica, na sua opinido, a LRF:

() possibilitou a participagdo popular na gestdo do municipio
() apenas ampliou participacao popular na gestdo do municipio.

COMMIEINEATIOS .. oo eeeeeeee e e e e e e e e e e e e e e et e e e e e e e e e e e e eaeeeeeeeeaaaneaaeeeeeeeeaaanaaeaaaaaees
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ANEXO A - Lista de COREDEs - Conselhos Regionais de Desenvolvimento e

municipios correspondentes.

DECRETO N° 42.986, DE 26 DE MARCO DE 2004.
Dé nova redagao ao artigo 1° do Decreto n°® 35.764, de 28 de dezembro de 1994.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, no uso da atribuigao
que lhe confere o artigo 82, inciso V, da Constitui¢do do Estado,

DECRETA:

Art. 1° - O artigo 1° do DECRETO N° 35.764, de 28 de dezembro de 1994, com a
redagdo dada pelo artigo 1° do DECRETO N° 42.777, de 22 de dezembro de 2003,
que regulamentou os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, criados pela LEI N°
10.283, de 17 de outubro de 1994, passa a vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 1° - Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento- COREDES - pessoas
juridicas de direito privado, organizar-se-ao sob a forma de associacdes civis, sem fins
lucrativos, tendo cada um a seguinte denominagdo e abrangéncia territorial:

I- ALTO JACUI:

- Boa Vista do Cadeado, Boa Vista do Incra, Colorado, Cruz Alta, Fortaleza dos
Valos, Ibirubd, Lagoa dos Trés Cantos, Nao-Me-Toque, Quinze de Novembro,
Saldanha Marinho, Salto do Jacui, Santa Barbara do Sul, Selbach e Tapera;

II - CAMPANHA:

- Acegud, Bagé, Cacapava do Sul, Candiota, Dom Pedrito, Hulha Negra e Lavras do
Sul;

III - CENTRAL:

- Agudo, Cacequi, Capao do Cip6, Dilermando de Aguiar, Dona Francisca, Faxinal do
Soturno, Formigueiro, Itadra, Ivora, Jaguari, Jari, Julio de Castilhos, Mata, Nova
Esperanca do Sul, Nova Palma, Pinhal Grande, Quevedos, Santa Maria, Santiago, Sao
Francisco de Assis, Sdo Jodo do Polesine, Sdo Martinho da Serra, Sdo Pedro do Sul,
Sao Vicente do Sul, Silveira Martins, Toropi, Tupanciretd e Unistalda;

IV - CENTRO-SUL:

- Arambaré, Arroio dos Ratos, Bardo do Triunfo, Barra do Ribeiro, Butid, Camaqua,
Cerro Grande do Sul, Charqueadas, Chuvisca, Cristal, Dom Feliciano, Mariana
Pimentel, Minas do Ledo, Sdo Jeronimo, Sentinela do Sul, Sertdo Santana e Tapes;

V - FRONTEIRA NOROESTE

- Alecrim, Alegria, Boa Vista do Burica, Campina das Missdes, Candido Godoi,
Doutor Mauricio Cardoso, Horizontina, Independéncia, Nova Candelédria, Novo
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Machado, Porto Lucena, Porto Maud, Porto Vera Cruz, Santa Rosa, Santo Cristo, Sdo
José do Inhancora, Senador Salgado Filho, Trés de Maio, Tuncunduva e Tuparendi;

VI - FRONTEIRA-OESTE

- Alegrete, Barra do Quarai, Itacurubi, Itaqui, Magambara, Manoel Viana, Quarai,
Rosério do Sul, Santa Margarida do Sul, Santana do Livramento, Sdo Borja, Sao
Gabriel e Uruguaiana;

VII - HORTENSIAS - CAMPOS DE CIMA DA SERRA

- Bom Jesus, Cambara do Sul, Canela, Gramado, Jaquirana, Monte Alegre dos
Campos, Nova Petropolis, Picada Café, Sao Francisco de Paula e Sdo José dos
Ausentes e Vacaria;

VIII - LITORAL:

- Arroio do Sal, Balneario Pinhal, Capao da Canoa, Capivari do Sul, Carad, Cidreira,
Dom Pedro de Alcantara, Imbé, Itati, Mampituba, Maquiné, Morrinhos do Sul,
Mostardas, Osorio, Palmares do Sul, Terra de Areia, Torres, Tramandai, Trés
Cachoeiras, Trés Forquilhas e Xangri-La;

IX - MEDIO ALTO URUGUAL:

- Alpestre, Ametista do Sul, Boa Vista das Missoes, Caicara, Cerro Grande, Cristal do
Sul, Dois Irmaos das Missoes, Engenho Velho, Erval Seco, Frederico Westphalen,
Gramado dos Loureiros, Irai, Jaboticaba, Lajeado do Bugre, Liberato Salzano, Nonoali,
Novo Tiradentes, Palmitinho, Pinhal, Pinheiro do Vale, Planalto, Rio dos indios,
Rodeio Bonito, Sagrada Familia, Seberi, Taquaragu do Sul, Trés Palmeiras, Trindade
do Sul, Vicente Dutra e Vista Alegre;

X - MISSOES:

- Bossoroca, Caibaté, Cerro Largo, Dezesseis de Novembro, Entre Ijuis, Eugénio de
Castro, Garruchos, Girua, Guarani das Missdes, Mato Queimado, Pirapo, Porto
Xavier, Rolador, Roque Gonzales, Salvador das Missdes, Santo Angelo, Santo
Antdnio das Missoes, Sdo Luiz Gonzaga, Sdo Miguel das Missdes, Sdo Nicolau, Sao
Paulo das Missdes, Sdo Pedro do Butia, Sete de Setembro, Ubiretama e Vitoria das
Missoes;

XI - NORDESTE:

- Agua Santa, André da Rocha, Barracdo, Cacique Doble, Capio Bonito do Sul,
Caseiros, Esmeralda, Ibiagd, Ibiraiaras, Lagoa Vermelha, Machadinho, Maximiliano
de Almeida, Muitos Capdes, Paim Filho, Pinhal da Serra, Sananduva, Santa Cecilia do
Sul, Santo Expedito do Sul, Sdo Jodo da Urtiga, Sdo José do Ouro, Tapejara, Tupanci
do Sul e Vila Langaro;

XII - NOROESTE COLONIAL.:

- Ajuricaba, Augusto Pestana, Barra do Guarita, Bom Progresso, Bozano, Braga,
Campo Novo, Catuipe, Chiapeta, Condor, Coronel Barros, Coronel Bicaco,
Crissiumal, Derrubadas, Esperanca do Sul, Humaitd, Ijui, Inhancord, Joia, Miraguai,
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Nova Ramada, Panambi, Pejucara, Redentora, Santo Augusto, Sao Martinho, Sao
Valério do Sul, Sede Nova, Tenente Portela, Tiradentes do Sul, Trés Passos e Vista
Gaucha;

XIII - NORTE:

- Aratiba, Aurea, Bardo do Cotegipe, Barra do Rio Azul, Benjamim Constant do Sul,
Campinas do Sul, Carlos Gomes, Centenario, Charrua, Cruzaltense, Entre Rios do Sul,
Erebango, Erechim, Erval Grande, Estacdo, Faxinalzinho, Floriano Peixoto, Gaurama,
Getutlio Vargas, Ipiranga do Sul, Itatiba do Sul, Jacutinga, Marcelino Ramos, Mariano
Moro, Paulo Bento, Ponte Preta, Quatro Irmaos, Sdo Valentim, Severiano de Almeida,
Trés Arroios e Viadutos;

XIV - PARANHANA-ENCOSTA DA SERRA:

- Igrejinha, Lindolfo Collor, Morro Reuter, Parobé, Presidente Lucena, Riozinho,
Rolante, Santa Maria do Herval, Taquara e Trés Coroas;

XV - PRODUCAO:

- Almirante Tamandaré do Sul, Barra Funda, Camargo, Carazinho, Casca, Chapada,
Ciriaco, Constantina, Coqueiros do Sul, Coxilha, David Canabarro, Ernestina, Gentil,
Marau, Mato Castelhano, Muliterno, Nova Alvorada, Nova Boa Vista, Novo Barreiro,
Novo Xingu, Palmeira, das Missdes, Passo Fundo, Pontdo, Ronda Alta, Rondinha,
Santo Antonio da Palma, Santo Antonio do Planalto, Sio Domingos do Sul, Sdo José
das MissOes, Sdo Pedro das Missdes, Sarandi, Sertdo, Vanini e Vila Maria;

XVI - SERRA:

- Anténio Prado, Bento Gongalves, Boa Vista do Sul, Campestre da Serra, Carlos
Barbosa, Caxias do Sul, Coronel Pilar, Cotipora, Fagundes Varela, Farroupilha, Flores
da Cunha, Garibaldi, Guabiju, Guaporé, Ipé, Montauri, Monte Belo do Sul, Nova
Araga, Nova Basano, Nova Padua, Nova Prata, Nova Roma do Sul, Parai, Protasio
Alves, Santa Tereza, Sao Jorge, Sao Marcos, Sao Valentim do Sul, Serafina Corréa,
Unido da Serra, Verandpolis, Vila Flores e Vista Alegre do Prata;

XVII - SUL:

- Amaral Ferrador, Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu, Capao do Ledo, Cerrito,
Chui, Erval, Jaguarao, Morro Redondo, Pedras Altas, Pedro Osoério, Pelotas, Pinheiro
Machado, Piratini, Rio Grande, Santana da Boa Vista, Santa Vitoria do Palmar, Sao
José do Norte, Sao Lourencgo do Sul, Tavares ¢ Turugu;

XVIII - VALE DO CAT:

- Alto Feliz, Bardo, Bom Principio, Brochier, Capela de Santana, Feliz, Harmonia,
Linha Nova, Marata, Montenegro, Pareci Novo, Salvador do Sul, Sao José¢ do
Horténcio, Sao José do Sul, Sdo Pedro da Serra, Sao Sebastido do Cai, Sdo Vendelino,
Tupandi e Vale Real;
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XIX - VALE DO RIO DOS SINOS:

- Araricd, Campo Bom, Canoas, Dois Irmaos, Estancia Velha, Esteio, Ivoti, Nova
Hartz, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Portdo, Sdo Leopoldo, Sapiranga e Sapucaia
do Sul;

XX - VALE DO RIO PARDO:

- Arroio do Tigre, Boqueirdo do Ledao, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Estrela Velha,
General Camara, Herveiras, Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Pantano Grande, Passa
Sete, Passo do Sobrado, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Segredo, Sinimbu, Sobradinho,
Tunas, Vale do Sol, Vale Verde, Venancio Aires € Vera Cruz;

XXI-VALE DO TAQUARI:

- Anta Gorda, Arroio do Meio, Arvorezinha, Bom Retiro do Sul, Canudos do Vale,
Capitdo, Colinas, Coqueiro Baixo, Cruzeiro do Sul, Dois Lajeados, Doutor Ricardo,
Encantado, Estrela, Fazenda Vilanova, Forquetinha, Ilopolis, Imigrante, Lajeado,
Marques de Souza, Mato Leitdo, Mugum, Nova Bréscia, Paverama, Pogo das Antas,
Pouso Novo, Progresso, Putinga, Relvado, Roca Sales, Santa Clara do Sul, Sério,
Taquari, Teutdnia, Travesseiro, Tabai, Vespasiano Correa e Westfalia;

XXII - METROPOLITANO DO DELTA DO JACUI

- Alvorada, Cachoeirinha, Eldorado do Sul, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Porto Alegre,
Santo Antonio da Patrulha, Triunfo e Viamao;

XXIII - ALTO DA SERRA DO BOTUCARAI:

- Alto Alegre, Barros Cassal, Campos Borges, Espumoso, Fontoura Xavier, Gramado
Xavier, Ibirapuita, Itapuca, Jacuizinho, Lagodo, Mormago, Nicolau Vergueiro, Sdo
José do Herval, Soledade, Tio Hugo ¢ Victor Graeff;

XXIV - JACUI- CENTRO:

- Cachoeira do Sul, Cerro Branco, Novo Cobrais, Paraiso do Sul, Restinga Seca, Sao
Sepé e Vila Nova do Sul."

Art. 2° - Altera a redagdo do artigo 2° do DECRETO N° 42.777, de 22 de dezembro de
2003, para vigorar com a seguinte redacao:

"Art. 2° - Para efeitos do artigo 167 da Constituicdo do Estado, o Conselho Regional
de Desenvolvimento far-se-a representar no Conselho Estadual de Desenvolvimento
Econdmico e Social CODES."

Art. 3° - Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo, revogam-se as
disposicdes em contrario.

PALACIO PIRATINI, em Porto Alegre, 26 de margo de 2004.



