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O estudo teve por objetivo identificar o desempenho de municipios gadchos pré e
pés promulgacdo da LRF. Em decorréncia do desregramento da gestdo dos
recursos publicos municipais, a instituicdo da LRF teve o intuito de disciplinar as
financas publicas e garantir o equilibrio fiscal. Trata-se de uma pesquisa descritiva,
com abordagem quali-quantitativa, realizada no periodo entre 1997-1999 e 2008-
2010. Para a obtenc¢édo dos dados, foi utilizada a técnica de levantamento de dados
documental, por meio de relatérios FINBRA publicados no site da STN, nos 429
municipios que compuseram a amostra da pesquisa. Buscou-se nesses documentos
dados referentes as métricas estabelecidas pela LRF: despesa com pessoal, divida
consolidada liquida, operacdes de crédito, servicos da divida e garantias. Os dados
coletados foram submetidos ao tratamento e andlise da técnica de diferenca de
média. Com base na analise pode-se constatar que o desempenho com a vigéncia
da LRF foi favoravel quanto a reducédo da média geral nas variaveis referentes a
despesa com pessoal, divida consolidada liquida e servicos da divida;, e
desfavoravel nas operacfes de créditos e concessdo de garantias. Relativo ao
cumprimento dos limites legais fixados pela legislacdo, o desempenho foi positivo
nas meétricas despesa com pessoal, operacdes de crédito e servicos da divida, ja
gue o numero de municipios em desacordo a LRF reduziu, enquanto que a divida
consolidada liqguida e a concessdo de garantias apresentaram desempenho
negativo, visto que houve aumento no namero de municipios que infringiram a lei.
Os resultados permitem concluir que o advento da LRF contribuiu para melhorar o

desempenho dos municipios gadchos.

Palavras-chave: Gestédo Publica. LRF. Desempenho. Municipios Galchos.



ABSTRACT

The study had the purpose of identify the performance of gauchos cities before and
after LRF's promulgation. Because of the uncontrolled management of municipal
public resources, LRF's institution had the intention of disciplining public finances
and ensure the fiscal balance. This is a descriptive research, with qualitative and
guantitative approach, carried out between 1997-1999 and 2008-2010. To obtain the
data, the documentary data collection technique was employed, through FINBRA
reports published in the STN website, in the 429 cities that formed the research
sample. It was searched in these documents data that take into account the metrics
established by LRF: personnel expenditure, consolidated net debt, credit
transactions, debt service and guarantees. The collected data was submitted to
treatment and analysis of the mean difference technique. Based on the analysis it is
possible to determine that the performance with LRF was favorable in the decrease
of the variables' overall averages from personnel expenditure, consolidated net debt
and debt service; and unfavorable in credit transactions and granting guarantees.
Relative to the accomplishment of the legal limits fixed by the law, the performance
was positive in the personnel expenditure, credit transactions and debt service
metrics, since the amount of cities at odds with LRF reduced, while the consolidated
net debt and granting guarantees presented a negative performance, considering
that there was an increase in the number of cities that broke the law. The results
allow one to conclude that the LRF's advent contributed to improve the performance

of the gauchos cities.

Key-words: Public Management. LRF. Performance. Gauchos Cities.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZAGAO DO TEMA

Desde o final do século XIX, o desregramento fiscal interno e externo tem
sido um dos principais problemas macroeconémicos enfrentados pelo pais. Os
crescentes déficits publicos e endividamento, as altas taxas inflacionarias, o
desequilibrio financeiro, dentre outros, tém sido intensamente debatidos, com
especial destaque a reforma fiscal (KALIFE, 2004; ALBUQUERQUE, 2007;
MENDONCGCA, 2009).

Desta forma, a partir do pressuposto de que a crise era consequéncia da
indisciplina fiscal e do excesso de intervencdo do Estado na economia, houve a
necessidade da implantacdo de medidas e reformas estruturais para garantir a
estabilidade financeira (CHIEZA, 2008). Esse foi 0 objeto da Lei Federal n® 4.320, de
17/03/1964, que estatuiu normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios.

Posteriormente, com o advento da Constituicdo Federal (CF) de 1967 foi
explicitada, nos Capitulos I, lll e 1V, a determinacao de um conjunto de regras para
limitar os poderes e fungfes de uma entidade publica, em cada esfera de governo.
Por ocasido da Constituicdo Federal de 1988, as normativas definidas pelo sistema
global de leis sdo ampliadas e aprofundadas, uma vez que estabeleceu novos
instrumentos de planejamento e orcamento, a exemplo do Plano Plurianual (PPA),

da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual (LOA).

Em consonéncia com essas tendéncias, surgiu a necessidade de estabelecer
um conjunto de diretrizes e normativas que disciplinasse as financas publicas. Com
esse proposito, em maio de 2000 foi publicada a Lei Complementar n° 101,
popularmente conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual
estabelece uma série de normas voltadas a assegurar a gestéo fiscal responsavel
por meio da acdo planejada e transparente, da prevencédo, controle e correcdo de
desvios e do equilibrio das finangas publicas em todas as esferas da administracao

publica direta e indireta.
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A LRF é uma complementacao as leis anteriormente estabelecidas, tais como
a Lei n® 4.320/64 e a Constituicdo de 1988, pois traz mecanismos concretos para
tornar a gestdo publica mais efetiva e eficaz. Em termos préticos, propde uma
administracdo direcionada ao cumprimento de metas de desempenho no que tange
a relagédo entre despesas e receitas. Para que isto se concretize, a lei instituiu
controles & aplicacdo dos recursos em ag¢bes publicas e limites relativos a divida
consolidada, operacdes de créditos e gastos com pessoal. Além disso, no que tange
a transparéncia, estabelece regras relativas a realizacdo de audiéncias publicas
para a participacdo popular na definicdo de planos, diretrizes e elaboracdo do
orcamento (MARCUZZO e FREITAS, 2004; ALBUQUERQUE, 2007; CHIEZA,
2008).

Contudo, a LRF apenas definiu principios norteadores da gestao fiscal, ou
seja, ndo estabeleceu instrumentos que disciplinassem a eficiéncia e eficacia desta
gestao fiscal. Este fato, fez com que tramitasse, em 2009, no Senado Federal, o
Projeto de Lei n° 248 para estabelecer normas gerais de financas publicas voltadas
para a qualidade na gestéo fiscal. De acordo com Mendonga (2009), isto mostra que
ainda se discute propostas de mudancas e melhorias frente as legislacdes vigentes,
com vistas a garantir maior credibilidade, eficiéncia, eficidcia e efetividade na

administracdo do gestor publico.

A edicao da LRF criou a expectativa de progresso na gestao fiscal do pais em
todas as esferas de governo, em virtude de considerar fundamental para a
administracdo publica contemporanea o equilibrio fiscal. No entanto, deve-se
ressaltar que o equilibrio fiscal ndo trata apenas de uma exigéncia legal, pois dele

também depende a sustentabilidade financeira do ente publico (KALIFE, 2004).

Este cenario evidencia que dentre as diversas abordagens que envolvem a
gestao publica brasileira, a questdo referente ao equilibrio fiscal tem tomado uma

posicdo de destague nos Ultimos anos.

No ambito municipal, a LRF estipulou um limite para os gastos com pessoal
de 60% da receita corrente liquida (RCL) e, para evitar o endividamento excessivo,
determinou uma relacéo de 1,2 entre a divida consolidada liquida e a RCL. Ja por
meio de Resolucdo do Senado Federal, foram estabelecidos outros limites, tais

como: 16% da RCL para operacdes de crédito no exercicio fiscal, 11,5% da RCL



17

para pagamento de servicos da divida, 7% da RCL referente a antecipagcédo de
receitas orcamentarias (ARO’s) e, ainda, o limite de 22% da RCL referente as
garantias de receitas tributarias e/ou provenientes de transferéncias constitucionais
a contratacao de operacdes de crédito (CARVALHO, 2007). Santolin, Jayme Jr. e
Reis (2009) enfatizam que as normativas nao objetivam apenas determinar niveis de
gastos especificos, mas sim, regulamentar as finangas publicas. Assim, tal conjunto
de métricas passa a compor as variaveis de andlise de desempenho da gestado

fiscal.

Diante deste contexto, Mendonca (2009, p.13) salienta que o comportamento
da gestao fiscal dos governos municipais pode ser influenciado pela existéncia de
diversos fatores, tais como: (1) nivel educacional dos administradores; (2) nivel de
recursos que o o6rgdo dispde e (3) possibilidade de reeleicdo do governo, um
elemento que possivelmente incentive o aumento dos gastos, bem como, influencie
na qualidade do investimento e aplicagdo dos recursos publicos. Entretanto,
Baracho (2000) destaca a importancia da elaboracéo e estruturacdo de indicadores
de desempenho financeiros e ndo financeiros para viabilizar aspectos inerentes ao
controle da qualidade e da eficiéncia da gestdo das administracbes publicas
municipais, calculados e evidenciados a partir dos dados das prestacfes de contas

municipais.

Mais especificamente, a mensuracdo destes indicadores proporciona aos
administradores municipais as seguintes vantagens: (1) oferece ao gestor elementos
gue traduzam o cumprimento de metas; (2) permite o estabelecimento de medidas
gue traduzam a eficiéncia e eficacia da gestdo; (3) permite a construcéo de cenarios
gue auxiliem na tomada de deciséo vinculada a otimizagéo na alocacgdo de recursos;
(4) possibilita o calculo e evidenciacdo da produtividade de planos e projetos,
incentivando a concep¢do de praticas inovadoras e (5) introduz e mantém um

ambiente interno de avaliagdo permanente (BARACHO, 2000, p.132).

Observa-se, com isso, que 0s gestores municipais, vém convivendo frente a
novas responsabilidades com vistas a garantir o equilibrio das contas publicas, bem
como atender as crescentes demandas pelos servigos publicos da populacéo. Isto
significa que as responsabilidades vao desde a necessidade de manter o equilibrio

entre as receitas e as despesas, uma das principais premissas dessa nova ordem



18

dentro das administracdes publicas, até a necessidade de desenvolverem agbes
gue visem melhores resultados na aplicacdo dos recursos existentes para prover 0s
interesses da sociedade (GERIGK, 2008).

Nesse sentido, dada a importancia do cumprimento das normativas para o
gerenciamento das financas publicas, estudos tém sido processados com a
finalidade de avaliar o desempenho da gestdo publica frente as novas

determinacgdes legais.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Em funcédo do contexto apresentado, a respeito da necessidade do equilibrio
fiscal, e visando contribuir com a avaliacdo da gestdo das entidades publicas
municipais, 0 presente estudo busca responder o seguinte problema de pesquisa:
Qual o desempenho de municipios gauchos, anterior e posterior a

promulgacédo da LRF?

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo Geral

Dado o problema enunciado, o objetivo geral do estudo é identificar o
desempenho de municipios gadchos anterior e posterior a promulgacdo da LRF.
Trata-se de uma forma de avaliar os efeitos da LRF na gestéo fiscal dos municipios
pesquisados, ou mesmo da adaptagdo da gestdo publica as determinac¢des da nova

lei.

1.3.2 Objetivos Especificos

Para atingir o objetivo geral estabelecido, foram definidos os seguintes

objetivos especificos:

a) Caracterizar a gestdo publica governamental na atualidade;
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b) Identificar as categorias de receitas e despesas publicas;
¢) ldentificar as métricas de desempenho estabelecidas pela LRF;

d) Coletar e analisar os dados da gestdo municipal relativamente as métricas

estabelecidas nos periodos pré e pos edicéo da LRF.

1.4 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DO ESTUDO

Costa, Faroni e Vieira (2006) destacam que a situagcao econémico-financeira
dos municipios brasileiros sofreu impactos desfavoraveis nas Ultimas décadas com
a gestdo descontrolada dos recursos publicos. Instrumentos legais, como a LRF,

surgiram com 0 objetivo de trazer maior equilibrio a gestao fiscal.

Nesse sentido, a presente pesquisa visa contribuir no sentido de identificar o
impacto da LRF sobre a gestdo dos municipios, com o objetivo de aferir se
ocorreram mudancas significativas com o advento dessa lei. E, portanto, uma forma

de avaliar, via analise do desempenho dos governantes, a eficacia da lei.

Focar o impacto da LRF justifica-se pelo fato de que a esfera municipal nunca
teve, na histéria do federalismo brasileiro, participacdo tao relevante e crescente na
execuc¢do do gasto publico. Tamez e Moraes Jr. (2007) destacam, pela analise da
evolucgdo histérica, que principalmente com a instituicdo da Constituicdo de 1988 os
municipios passaram a incorporar cada vez mais atividades e responsabilidades
sobre as financas publicas que, geralmente, eram de competéncia dos Estados e da
Unido.

Diante dessa realidade, considera-se importante identificar se uma mudanca
institucional, representada pela LRF, possibilitou o surgimento de inovagbes na
gestdo publica e se estas apontaram para a racionalizacdo das despesas, do
endividamento e do déficit publico, permitindo a ampliagdo e a qualificacdo dos

servi¢os basicos prestados a sociedade, funcdo esta indissociada do Estado.

A realizacdo de estudos que envolvam a administracéo publica municipal tem
significativa importancia tanto para os gestores publicos como para a sociedade.
Gerigk (2008) descreve que os principais fatores que enfatizam a relevancia para

pesquisas nesta area sdo em razdo de: (1) expressivo numero de municipios na
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estrutura-politico administrativa brasileira; (2) crescente responsabilidade que os
municipios tém assumido quanto a prestacéo de servigcos publicos a populacao; (3)
escassez de recursos financeiros em contrapartida a crescente demanda da
sociedade local por mais e novos servicos publicos; (4) impacto que a gestdo

financeira municipal provoca diretamente na vida dos municipes.

A despeito da importancia do tema, esta pesquisa mostra-se necessaria pois
visa preencher uma lacuna no que se refere ao reduzido niumero de estudos sobre o
impacto da LRF nas financas publicas municipais, uma vez que a literatura nacional
tem sido escassa em estudos que tenham o foco dado nessa pesquisa (CHIEZA,
2008; MENDONCA, 2009). Entre os trabalhos que discutem as questdes da LRF,
pode-se citar Giuberti (2005); Costa, Faroni e Vieira (2006); Fioravante, Pinheiro e
Vieira (2006); Menezes (2006); Carvalho (2007a); Gerigk (2008) e Chieza (2008).

Passados 11 anos de vigéncia da LRF, é importante verificar em que medida
esse conjunto de normas esta sendo efetivamente obedecido pelo gestor publico e
gue impactos trouxe as financas municipais. Estudos que envolvam a gestdo dos
municipios devem ser realizados constante e permanentemente, visto que os entes
municipais devem prezar pela continuidade financeira sustentavel como forma de
assegurar o atendimento das necessidades da populagdo. Esta é também uma

forma de materializar o controle social.

Diante deste cenario, a pesquisa visa oportunizar a discusséo das questdes
relacionadas a gestdo financeira municipal, principalmente no sentido de
proporcionar o conhecimento dos impactos da LRF sobre a estrutura financeira
municipal, capacitando a gestédo publica a cada vez mais cumprir o compromisso

com a oferta sustentavel de servi¢os que viabilizem o bem estar dos cidadaos.

1.5 DELIMITAGAO DO TEMA

Este estudo é focado nos municipios do Estado do Rio Grande do Sul, por
isso, ndo se consideram as particularidades de outras esferas de governo (estadual

e federal), bem como de municipios de outros estados.

O estudo se restringe a analisar o periodo de 1997 até 1999 e de 2008 até

2010, uma vez que visa apresentar o desempenho financeiro dos municipios
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gauchos pré e pOs a instituicdo da LRF, ou seja, mensurar o desempenho das
financas antes e ap0s a criagdo da referida lei. Entende-se que essa é a forma de
avaliar o seu impacto. Portanto, ndo abrange outros periodos de analise cujos

desempenhos possam ser diferentes dos apresentados neste estudo.

As conclusfes apresentadas sdo caracteristicas apenas dos municipios que
compdem a amostra da pesquisa, ndo podendo ser generalizadas para outras
regides ou esferas de governo sob nenhuma justificativa. Da mesma forma, os
resultados ndo podem ser automaticamente assumidos como validos para outros

periodos nos municipios estudados.

Cabe ressaltar que todas as conclusGes desta pesquisa se baseiam nos
dados oficialmente publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), ou seja,
ndo esta contemplada neste estudo a verificagdo da possibilidade de algum tipo de
distorcdo dos dados apresentados frente a realidade dos municipios. Além disso, o
estudo nao tem como finalidade: (1) avaliar o desempenho dos municipios quanto
ao atendimento as demandas da populagdo; (2) discutir as politicas e prioridades
manifestadas pelos executivos nos municipios; (3) analisar a eficiéncia e eficacia

dos gastos e investimentos realizados pelos gestores nos municipios.

Por fim, este estudo se insere na linha de pesquisa “Controles de Gestdo” do
Programa de Mestrado em Ciéncias Contédbeis da Universidade do Vale do Rio dos
Sinos (UNISINOS). Mais especificamente, a pesquisa é desenvolvida no ambito do
Nucleo de Pesquisa em Gestdo de Custos — NUPEGEC, cadastrado no CNPq e

coordenado pelo Prof. Dr. Marcos Antdnio de Souza.

1.6 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacdo estd estruturada em cinco capitulos. O primeiro trata da
introducdo, contemplando a contextualizacdo do tema, o problema de pesquisa, 0s

objetivos, a justificativa e relevancia do estudo e a delimitacdo da pesquisa.

No segundo capitulo é apresentado o referencial teérico que da sustentacdo
ao estudo e aborda a estrutura da administracdo publica; o estado como entidade
econdmica; aspectos da gestdo e contabilidade publica; matéria apresentada pela

LRF; caracterizagdo dos municipios e estudos relacionados com o tema.
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O terceiro capitulo destina-se aos aspectos metodoldgicos adotados no
desenvolvimento da pesquisa, descrevendo o método de pesquisa, a classificacdo
geral do estudo, caracterizacdo da populagdo e amostra, as técnicas de coleta,

tratamento e andlise dos dados, além das limitag6es do método.

No quarto capitulo é realizada a andlise dos dados, evidenciando os

resultados do estudo empirico.

O quinto capitulo apresenta a conclusdo e as recomendacdes para novos
estudos. Finaliza-se o conteddo do estudo com a lista de referéncias, anexos e

apéndices utilizados na pesquisa.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 ESTRUTURA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A administracdo publica caracteriza-se como a estrutura administrativa criada
e mantida para a execucdo dos servicos publicos de competéncia do ente publico,
para atender as necessidades coletivas (GERIGK, 2008). Kohama (2006) conceitua
a administracdo publica como um elo entre o governo e a sociedade com o objetivo
de concretizar o bem comum, ou seja, atender as necessidades da populacao

mediante a administracdo dos recursos publicos.

A estrutura politico-administrativa brasileira compreende os trés niveis de
governo — federal, estadual e municipal — e os trés poderes — Executivo, Legislativo
e Judiciario — em que cada qual tem sua prépria autonomia e responsabilidades
para cumprir com suas atribuicBes institucionais perante a sociedade (GERIGK,
2008). Segundo Kohama (2006) e Meirelles (2004), tal estrutura pode abranger duas
instancias:

(1) A administracdo direta, que é regida pelo direito publico e exerce as
funcbes e as atividades publicas diretamente nos trés poderes por

intermédio de sua estrutura funcional e/ou administrativa;

(2) A administracao indireta, que é constituida por entidades de personalidade
juridica reguladas por normas de direito publico e de direito privado,
podendo assumir a forma de autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista, fundacdes ou servicos sociais autbnomos. Assim,
determinadas atividades publicas sdo transferidas da incumbéncia direta
do Governo para serem realizadas por outras entidades por ele criadas ou

que tenha autorizado a sua criacao.

Além destas abordagens, Souza (2006) relata a existéncia de trés modelos
da administracao publica, desenvolvidos e utilizados ao longo da histéria politica
brasileira: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial. Salienta que todos estes
modelos sao objeto de controvérsias e discussfes, em que as tentativas de

reformas administrativas e de modernizacdo enfatizam ora um ora outro modelo,
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tentando melhorar tanto o desempenho das organizagfes publicas quanto a

gualidade dos servigos prestados a populacéo brasileira.

A principal diferenca entre os modelos patrimonialista e burocratico é que
enguanto no primeiro o gestor usa o que € publico como se fosse privado, por meio
de beneficios individuais no segundo modelo os procedimentos da entidade sao
excessivamente burocratizados em obediéncia as regras, normas e legislacbes
(SOUZA, 2006).

Souza (2006) destaca que na administracdo patrimonialista ndo existia
separacao entre propriedade publica e privada, ou seja, os patriménios publicos
eram confundidos como particulares pelos governantes. Em relacéo aos beneficios
individuais, Santos (2002) esclarece que se destacam: (1) nepotismo (nomeagbes
de cargos publicos para parentes ou pessoas préoximas); (2) enriquecimento ilicito
(acréscimo de bens que se verifica no patriménio do governante, em detrimento do
patrimbnio da administragdo publica, sem que tenha fundamento legal); (3)
clientelismo (troca de favores entre os individuos); (4) malversacédo do cargo publico
(ma gestdo dos recursos publicos pelo administrador); (5) abuso de poder (ato ou
efeito de impdr a vontade do gestor sobre a de outro, tendo por base o exercicio do
poder, sem considerar as leis vigentes); (6) corrupcdo (apropriacdo indébita de
recursos publicos para o interesse proprio). Nesse sentido, o modelo de
administracdo publica patrimonialista foi substituido pelo modelo burocratico como

reacdo de combate dessas praticas indevidas.

No entanto, processos de reforma da administracdo publica trouxeram
mudancas significativas no que tange as regras constitucionais, por meio da criacdo
de novos instrumentos legais, uma vez que exigiram do administrador publico
combinar o cumprimento da legislagdo em conjunto com uma gestdo efetiva e
responsavel. Além disso, a reforma apresentou uma inovagcdo quanto a gestédo
participativa dos municipes, pois garante maior transparéncia das acles
governamentais, bem como, é essencial para assegurar a continuidade de

programas e planos de diferentes administracées ou governos (FIDELIS, 2006).

Este novo cenério originou o modelo de administracdo gerencial no setor
publico, uma vez que exigiu que 0s 0Orgdos representantes apresentassem

mudancgas no seu comportamento de gestdo, tais como: revisdo dos processos,
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estratégias de redimensionamento, reducdo de despesas, otimizacdo da
arrecadacao de recursos e melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados
(VIGODA, 2002). Esta gestdo contemporéanea, denominada como a Nova Gestédo
Pdblica (NGP) ou New Public Management (NPM), € um movimento de
modernizacdo da administracdo publica, com origem nas teorias institucionais e na
racionalidade econbmica, que consiste na gestdo voltada para resultados,
desempenho e produtividade, por meio da utilizacdo de praticas gerenciais

orientadas para os interesses dos cidaddos (BARZELAY, 2000).

Hood (1995) explica que a NPM deve ser vista como uma importante ruptura
nos padrées de administracdo do setor publico, uma vez que busca diminuir ou
remover as diferencas entre os setores publicos e privados, conforme apresenta o
Quadro 1.

Quadro 1: Diferengas entre os setores publico e privado

Setor Publico Setor Privado
Enfase no processo Enfase no resultado
Foco nas a¢fes punitivas Foco nas acges corretivas
Responsabilidades pouco definidas Responsabilidades claramente distribuidas
Burocracia Objetividade
Processo decisorio diluido Processo decis6rio bem definido
gggiggges governamentais se orientam pelo desejo de Empresarios sdo motivados pela busca do lucro

Fonte: Adaptado de Hood (1995) e Federasul (2009)

No Brasil o modelo de administracdo gerencial originou-se das abordagens
americanas e inglesas da nova administracdo publica, em que estdo presentes 0s
objetivos da reducéo de custos, responsabilizacdo, descentralizacdo das atividades
e principalmente da satisfacdo da demanda social quanto aos produtos ou servigos
oferecidos pelo setor publico (SOTHE, 2009).

Desta forma, tendo em vista que a administracdo publica é constituida para
gerir e atender as necessidades sociais, alguns principios e instrumentos de
planejamento foram estabelecidos para nortear e auxiliar as acdes dos gestores

publicos.
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2.1.1 Principios Béasicos da Administracdo Publica

Segundo Cretella Junior (1997), os principios de uma ciéncia sdo as
proposicdes basicas que condicionam todas as estruturacdes subseqilientes; da
mesma forma, os principios administrativos sdo os postulados fundamentais para a

conducao das ac6es na administracao publica.

A Constituicdo de 1988 dispbe que deve ser observado por todos os entes
federativos, o cumprimento dos seguintes principios: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Tais principios tém por objetivo reger a conduta
dos gestores a frente das organizacdes publicas as quais administram, conforme

apresentado no Quadro 2.

Quadro 2: Principios béasicos da administracéo publica

Principio Definigdo

Significa que toda e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Este
Legalidade principio visa a combater as arbitrariedades emanadas do poder publico, uma vez que
somente por meio de normas legais podem ser criadas obrigagdes.

Tem o mesmo sentido que o classico principio da finalidade, ou seja, impde que o
administrador tenha seus atos voltados, exclusivamente, para o interesse publico, em
detrimento de interesses patrticulares, proprios ou de terceiros, sob pena do ato ser
caracterizado pelo desvio de finalidade.

Impessoalidade

Moralidade Imp&e que o administrador publico ndo dispense os principios éticos em sua conduta, tais
como: responsabilidade, boa-fé, igualdade, honestidade e idoneidade.

A publicidade é requisito de eficacia dos atos administrativos, pois exige ampla divulgacéo
Publicidade dos atos praticados pela administracdo, de maneira a garantir a transparéncia a estes
atos, ressalvadas as hipéteses em que a lei admite o sigilo.

O principio da eficiéncia é o mais moderno da fungéo administrativa, foi inserido no texto
constitucional por meio da Emenda Constitucional n° 19/98. Impde ao agente publico
Eficiéncia atuacdo que produza resultados favoraveis, ndo bastando que as atividades sejam
desempenhadas apenas com legalidade, mas sim, buscando a qualidade e produtividade
nas decisdes e condutas dos administrados.

Fonte: Adaptado de Meirelles (2004) e Di Pietro (1999)

No entanto, ressalta-se que o0s principios citados no Quadro 1 ndo séo os
Unicos aplicaveis a administracdo publica e, em especial, ao processo
administrativo, porquanto  existem outros pressupostos na legislacdo
infraconstitucional. E o que se observa na Lei n® 4.320/64, Lei n® 9.784/99 e na LRF,
ao disporem que a administracdo publica obedecera, dentre outros, aos principios
da finalidade, isonomia, razoabilidade, proporcionalidade, irretroatividade,
anterioridade, continuidade, economicidade, eficacia, planejamento, controle,

transparéncia, responsabilidade e equilibrio.
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Para os fins deste estudo considera-se necessario situar e conceituar esses

outros principios, conforme apresenta o Quadro 3.

Quadro 3: Principios da administragao publica

Obra Principio Defini¢céo
Pressupde a obtencdo e a utilizacdo exata de recursos, ou seja, sem
Cruz (1997) Economicidade | desperdicios, nas quantidades necesséarias e suficientes, no momento

adeguado e observando as alternativas mais econémicas no mercado.

Cruz (1997)

Eficacia

E a obtenc&o de resultado dentro dos objetivos propostos, ou seja, refere-se
a capacidade de atingir o efeito desejado ou esperado por meio da
realizacdo de uma acgéo.

E uma ferramenta administrativa que possibilita estruturar o futuro desejado

Piltelckow, e 0s meios para alcanca-los, bem como auxiliar a tomada de deciséo dos
Faroni e Planejamento gestores e propiciar qualidade nos servigos prestados a sociedade. Além
Vieira (2005) disso, é necessario observar atentamente a elaboracéo do PPA, da LDO e
da LOA.

Caracteriza-se por qualquer atividade de verificagdo sistematica, exercida
Cruz (1997) Controle de formg permanente ou ~periédica, com o objetivo de verificar se existe
conformidade com o padrdo estabelecido, com o resultado esperado, ou,

ainda, com o que determinam a legislacéo e as normas.
Este principio também é conhecido como disclosure ou evidenciag&o.
Sacramento Cumpre a funcé@o de aproximar o Estado da sociedade, ampliando o nivel

e Pinho Transparéncia |de acesso do cidaddo as informagBes sobre a gestdo pulblica. Sédo

(2007) instrumentos de transparéncia da gestdo: os planos, orcamentos, relatérios
de prestacdes de contas, realizacédo de audiéncias publicas, entre outros.
Também denominado como accountability. Pressupde a responsabilizagdo

Rocha 3 permanente dos gestores publicos em decor_réncja do uso do Qoder que foi

(2008) Responsabilidade | outorgado pela soqedade, bem como a obrlgagap_ da prestagdo de contas
dos resultados obtidos em funcdo das responsabilidades que decorrem de
uma delegacéo de poder
A execucgdo dos servicos publicos essenciais deve ser prestada de maneira
continua, sem interrupgdo e/ou suspensdo, com vistas a ndo permitir
prejuizos a coletividade. Em razdo desse principio, decorrem restricGes e

Addison Continuidade limitacbes ao direito de greve dos servidores publicos, art. 37, VII da

(2009) CF/1988, uma vez que o servigo publico ndo pode implicar em paralisa¢éo
total da atividade, caso contrario ser& inconstitucional. Enquadram-se como
servicos essenciais: transporte coletivo, assisténcia médica e hospitalar e
tratamento e abastecimento de agua.

Impde a administragdo publica o tratamento igualitario dos cidadaos, ou
seja, é vedada qualquer espécie de favoritismo ou desvalia em proveito ou
Addison Isonomia detrimento de alguém. A CF/1988 fixa instrumentos que garantam a

(2009) isonomia, tais como o provimento de cargos ou emprego mediante concurso
publico e a contratagdo de méo de obra ou compra de bens por meio de
licitacdo.

Addi Impde & administracdo publica a préatica de atos voltados para o interesse
ison - P ~ ; P .

(2009) Finalidade publl_co. O_afa_stamento de acbes de interesse publico configura-se como
desvio de finalidade.

Addi Pressupde que a préatica dos atos administrativos devem obedecer critérios
ison . o> . o -

(2009) Razoabilidade racionais, como por exemplo: conveniéncia, oportunidade, sensatez,
coeréncia e proporgéo.

Este principio constitui um dos aspectos contidos no principio da
Addi razoabilidade, uma vez que exige que atividade da administragdo publica
ison . . : . - -

(2009) Proporcionalidade seja.exermda na meNdlda € no grau exato aos fins que pretendem alcancgar.
Por isso, o gestor ndo pode utilizar instrumentos que figuem aquém do que
seja estritamente necessario para o cumprimento da lei.

E vedado a administracdo publica cobrar impostos em relacdo a fatos
CF/1988 Irretroatividade | geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado.
. E vedado a administracdo publica cobrar impostos no mesmo exercicio
CF/1988 Anterioridade financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.
B Este principio estabelece que os 6rgdos em cada exercicio financeiro néo
urkhead S - :
(1956) Equilibrio podem gastar mais do que o ente arrecada, ou seja, 0 montante da despesa

ndo deve ultrapassar a receita arrecadada no periodo.

Fonte: Adaptado dos autores citados
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Apesar das administracGes publicas estarem obrigadas ao cumprimento de
diversos principios, destaca-se que a gestdo no setor publico tem seus alicerces
fixados no cumprimento de regras (compliance), cuja premissa basica de todo
administrador é de que somente é possivel fazer o que existe previsdo em lei, ou
seja, significa agir de acordo com as normas legais e regulamentares. Nesse
sentido, os principios administrativos referem-se as normativas e diretrizes que

regem a atuacgdo dos gestores publicos.

2.1.2 Instrumentos de Planejamento da Administracéo Publica

Temas como planejamento publico, administracdo de contas, controle de
déficit, necessidade de equilibrio das contas e, principalmente, a direcdo dos
negoécios publicos, tém sido alvo de grande preocupacdo das entidades
governamentais (ANDRADE et al, 2005).

O planejamento é considerado o ponto de partida para a administracdo
eficiente e eficaz da maquina publica. A pratica do planejamento tem como objetivo
corrigir distor¢cdes administrativas, sanear as financas publicas em todas as esferas
de governo, contornar empecilhos institucionais, minimizar a escassez de recursos
financeiros e assegurar a viabilizagdo do funcionamento do sistema geral
(ANDRADE et al, 2005).

A Lei n°® 4.320/64 foi o embrido no processo de planejamento governamental,
ao instituir a elaboracdo da proposta orcamentaria e prever que as receitas e
despesas de capital devem ser elencadas em um quadro de recursos e de aplicacao
de capital, aprovado por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no minimo, um
triénio. Este quadro devia ser reajustado anualmente acrescentando as previsdes de

mais um ano, de modo a assegurar a projecao continua dos periodos.

Contudo, deve-se destacar que as normas da citada lei, no que tange aos
instrumentos de planejamento, ndo sao mais aplicaveis, visto que tal dispositivo ndo
foi recepcionado pela constituigdo. Por outro lado, a prépria constituicdo definiu em
seu art. 165 os novos instrumentos de planejamento, ao fixar a seguinte hierarquia

dos processos de planejamento: (1) o PPA; (I1) a LDO e (lll) a LOA.
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Posteriormente, a partir da edigdo da LRF (2000), enfatizou-se a integracao
dos trés instrumentos, conforme apresentado na Figura 1, e juntos passaram a

compor o sistema de orcamento na administracdo publica.

Figura 1: Instrumentos de planejamento na administragéo publica

Sistema de Planejamento Integrado

Planejar Orientar Executar

Politicas publicas e
programas de governo

Fonte: Adaptado de Gerigk (2008)

Nesse sentido, nota-se que o processo de planejamento da administracéo
publica brasileira esteve em constante evolugdo. A Figura 2, apresenta as principais
abordagens que acompanharam a tendéncia mundial, prevendo em suas normas a

elaboracéo de planejamento e o processo orcamentario.

Figura 2: Evolucéo do processo de planejamento governamental

Lei n° 4.320 Constituicao Federal LRF
1964 1988 2000
o . Enfase na
rcamento L o =
elaborado ¢om Orcamento com (?rlat;.ao de novos resp_onsabllldade, af;.ao_
o~ instrumentos de planejada e transparéncia
énfase no foco no futuro 1
lanejamento na gestao fiscal e atos
assado P ¥ .

L publicos
Orcamernto Oroamerrto de Processos Orcamento com énfase
tradicional ou desempenfo ou orcamentarios: o cumprimento de metas

classico de realizagdes, - PPA: de resultado nominal e
integrado com 4 primario, anexo de metas
plarrefamerto -LDO e riscos fiscais

-LOA

Fonte: Adaptado de Carvalho (2007b)

Burkhead (1956, p.7, apud Araudjo, 2003) descreve que com a formalizacdo
dos procedimentos orcamentarios, alguns principios tornaram-se amplamente
reconhecidos: (1) anualidade ou periodicidade (o orcamento deve ser anual); (2)
anterioridade (ser votado pelo governo antes do inicio de exercicio financeiro a que
se refere); (3) universalidade (conter todas as provisdes necessarias para aquele
ano); (4) nao afetacdo das receitas (os itens de receita ndo devem ser vinculados a
propositos especiais, isto é, nenhuma receita poderd ser reservada ou

comprometida para atender gastos previamente determinados).
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Os programas de planejamento orgcamentério tém sido utilizados em diversos
paises, uma vez que exerce impacto significativo na administracdo e no
desenvolvimento econémico e social (KLUVERS, 2001). Dentro dessa perspectiva,
Kluvers (2001) menciona que a alocacao eficiente dos recursos determina a
estabilidade econdmica e a distribuicdo equitativa dos recursos publicos, uma vez
gue a gestdo orcamentdria significa condicionar os gastos publicos a capacidade de
arrecadacao de receitas e a efetiva capacidade de pagamento do setor

governamental.

Verifica-se, nesse contexto, que o planejamento publico é essencial, pois tem
como intuito disciplinar o comportamento do gestor publico, bem como buscar a
eficiéncia e a eficacia nos servicos publicos prestados a sociedade. Dado que os
instrumentos que compdem o planejamento da gestdo nas entidades publicas
possuem finalidades especificas, tem-se na sequéncia a descricdo detalhada dos

trés pilares do sistema de planejamento integrado.

2.1.2.1 Plano Plurianual

O PPA se constitui em um instrumento de planejamento, cuja finalidade é a
de estabelecer os programas, objetivos e metas de investimentos governamentais
(BOTELHO, 2009). Andrade et al (2005) acrescentam que o PPA tem como objetivo
principal conduzir os gastos publicos, durante a sua vigéncia, de maneira racional,
de modo a possibilitar a manutencéo do patriménio publico e a realizacdo de novos

investimentos.

O PPA tem como papel nortear ou orientar o governo quanto a realizagdo dos
programas de trabalho para um periodo de quatro anos. Contudo, 0 exercicio
financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracdo e a organiza¢do do PPA devem ser
estabelecidos, conforme determina o § 99, inciso |, do art. 165 da CF/1988, por lei

complementar.

No entanto, o art. 3° da Lei Complementar n° 101/2000 que versava sobre o
contedo e regulamentacdo do PPA teve seu referido dispositivo integralmente
vetado. Por isso, atualmente, a base legal para a elaboracdo do PPA é dada pelo

art. 35 do Ato das DisposicGes Constitucionais Transitérias (ADCT) que textualiza
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que, até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.165, § 9°, | e
II, o projeto do PPA sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do

primeiro ano de gestdo do administrador.

Andrade (2006) descreve que o PPA é um programa de trabalho elaborado
pelo Poder Executivo para ser executado no periodo correspondente a gestdo do
administrador, ou seja, quatro anos, contados a partir do segundo ano de mandato,
atingindo o primeiro ano de seu sucessor. Nesse sentido, o PPA é um mecanismo
administrativo que visa garantir a continuidade ao desenvolvimento dos programas,

projetos e acdes de um governo para o outro.

Carvalho (2007b) menciona que o PPA é doutrinariamente conhecido como o
planejamento estratégico de médio prazo da administracdo publica, visto que
contém os projetos e as atividades que o governo pretende realizar, ordenando as
suas agbes e visando a consecucao de objetivos e metas a serem atingidas nos
guatros anos subsequentes ao primeiro ano de mandato. Além disso, Andrade et al
(2005) enfatizam que durante a elaboracdo do PPA, as acbes governamentais
devem ser quantificadas fisica e financeiramente, definindo os resultados que se

pretende atingir.

De forma sucinta, o PPA é a transformacéo, em lei, dos programas, metas e
objetivos da administracdo puUblica juntamente com o0s interesses sociais.
Posteriormente a elaboracédo do plano, cabe a administracdo acompanhar e avaliar

0s resultados dos programas propostos.

2.1.2.2 Lei de Diretrizes Orgcamentarias

Kohama (2006) menciona que a LDO serve como um elo entre o PPA e a
LOA. Andrade et al (2005) explicam esta afirmacdo ao descrever que na LDO sé&o
definidas as diretrizes que orientardo a administracdo na elaboracdo da proposta
orcamentaria e na sua execugao, sendo selecionadas dentre as diversas agbes
governamentais constantes no PPA aquelas que serdo prioritarias durante a

elaboracéo e execucéo da LOA.
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De acordo com as exigéncias da Constituicdo Federal, a LDO compreendera
as metas e prioridades da administracdo publica, orientara a elaboracéo da LOA,
dispord sobre as alteracdes na legislac@o tributaria e estabelecerd a politica de
aplicacao das agéncias oficiais de fomento. Além das disposi¢des constitucionais, a
LDO também devera respeitar a LRF, que ampliou a sua importancia ao disciplinar

temas especificos, conforme apresentado no Quadro 4.

Quadro 4: Exigéncias da LRF sobre a LDO

Exigéncias da LRF Explicacao
Refere-se ao equilibrio entre as receitas arrecadadas e as despesas

Equilibrio entre receitas e despesas | empenhadas, ndo apenas no exercicio financeiro, mas também nos
exercicios seguintes.

A LDO devera disciplinar os critérios e as formas de limitagdo de
Critérios e forma de limitacdo de | empenhos em dois casos, quando o montante das receitas podera

empenho comprometer os resultados estabelecidos no anexo de metas fiscais e
quando for apurado excesso da divida consolidada.

Normas relativas ao controle de

custos e a avaliagdo dos resultados | Avaliar se 0s gastos sdo necessarios para manter cada programa, tais
dos programas financiados com como: as secretarias, as escolas, 0s hospitais, entre outros.

recursos dos orgamentos

A transferéncia de recursos as pessoas juridicas de direito publico
entende-se pela entrega voluntéria de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo constitucional,

CondigGes e exigéncias para legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde (SUS). Quanto as
transferéncias de recursos a transferéncias de recursos financeiros as pessoas fisicas e as pessoas
entidades publicas e privadas juridicas de direito privado, a destinagdo de recursos para, direta ou

indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de
pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as
condicdes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e estar
prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais.

Fonte: Adaptado de LRF (2000) e Andrade et al. (2005)

Dentre as diversas alteracfes introduzidas pela LRF a respeito da LDO,
merece destaque o Anexo de Metas Fiscais e o Anexo de Riscos Fiscais. Andrade
et al. (2005) descrevem que os dois anexos previstos sdo essenciais para o
acompanhamento das financas publicas e para a obtencdo e manutencdo do
equilibrio das contas publicas. Kohama (2006) justifica 0 Anexo de Riscos Fiscais a
gueda da arrecadacéao, o decréscimo da atividade econdmica, entre outros eventos

gue tenham impactos desfavoraveis nas contas publicas.

Pode-se concluir que a LDO € a selecao das a¢bes prioritarias constantes no
PPA, em atendimento a compatibilidade dos recursos publicos arrecadados, para a

execugao orcamentaria e para a gestéo financeira do municipio.
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2.1.2.3 Lei Orgamentaria Anual

A LOA consolida a viabilizacdo da concretizacdo das situacfes planejadas no
PPA, em consonancia com a LDO, transformando-as em realidade por meio da
elaboracdo do orcamento anual, onde sdo programadas as acdes a serem
executadas (KOHAMA, 2006).

Cavalheiro (2007b), em outras palavras, descreve que a LOA é um processo
continuo, dinamico e flexivel pelo qual o Poder Executivo prevé a arrecadacdo de
receitas e fixa a realizagdo de despesas para o periodo de um ano, e o Poder

Legislativo lhe autoriza.

De acordo com o disposto na Constituicdo Federal, a LOA deve compreender
trés tipos de orcamentos: o fiscal, o de investimento e o da seguridade social, os
quais refletem os planos que a administracdo pretende realizar nas diferentes areas

de atuacdo do municipio, conforme apresentado no Quadro 5.

Quadro 5: Tipos de orcamentos consolidados pela LOA

Lei Orgamentéaria Anual
Orgcamento de Orcamento da
Orgcamento Fiscal Investimento Seguridade Social
Refere-se aos poderes do . Abrange todas as entidades e 6rgédos
S e Empresas estatais em que o : ’ :
% @ | municipio, seus fundos, érgéos pmunicipio direta 03 vinculados a seguridade social, da
< -‘;’ e entidades da administragéo indi ! d h administracao direta e indireta, bem
20 direta e indireta, inclusive n |_retamentg, eter_1 aa como os fundos e fundacdes
= O maioria do capital social com v f
o € fundacdes instituidas e g instituidos e mantidos pelo poder
o . A direito a voto. P
mantidas pelo poder publico. publico.
. Refere-se as despesas com | A seguridade social compreende um
Abrange todas as receitas e : - . ~
o todas ags despesas projetadas o planejamento e a conjunto integrado de agbes de
‘© P Jet execucao de obras; as iniciativa dos poderes publicos e da
& para o exercicio financeiro a empresas estatais podem sociedade, destinadas a assegurar 0s
o | que se refere a LOA, exceto as o N . N P N
c ~ ser classificadas como direitos relativos a salde, a
g que comp&em o orcamento de dependentes ou ndo revidéncia e a assisténcia social, por
-g investimento e da seguridade p previ X ) P
social dependentes de recursos do isso, contgm as receitas e as
) tesouro. despesas vinculadas a este fim.

Fonte: Adaptado de Andrade et al (2005) e Constituicdo Federal (1988)

Gerigk, Taffarel e Navarro (2008) relatam que para que a administracao
publica possa materializar suas metas e objetivos é necessario aprovar e executar a
LOA, visto que contém todas as acGes que a administracdo pretende realizar no

decorrer de determinado ano.

Em resumo, a LOA é o instrumento utilizado para a concretizagdo do conjunto

de acdes e objetivos que foram planejados no PPA e na LDO.
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Cavalheiro (2007b) explica que esse processo integrado de alocacdo de
recursos atende simultaneamente diversos fins, entre eles: (1) controle dos gastos
(deve ser um instrumento que auxilie na eficiéncia da gestdo dos administradores);
(2) gestdo dos recursos (deve especificar os programas e metas de modo a
possibilitar orientac@o efetiva aos gestores e o conhecimento das tarefas a serem
desenvolvidas aos municipes, para obter maior eficiéncia produtiva e melhor relacdo
custo-beneficio na realizagdo das acgbes); (3) planejamento (deve ser um plano das
acbes a serem executadas pelos administradores); (4) administracdo
macroecondmica (deve ser um instrumento para controlar as receitas e despesas

agregadas).

Diante do exposto, pode-se concluir que as mudancas ocorridas na
administracdo publica, com a adoc¢éo do sistema de planejamento integrado, foram
0 ponto de partida do processo de transformagédo da administracdo burocratica em
administracdo por resultados. As fases do planejamento sdo consideradas
importantes ferramentas para o processo de gestdo econémica, uma vez que o ciclo
or¢camentario tem como objetivo viabilizar o alcance dos resultados esperados pela

entidade publica.

2.2 O ESTADO COMO ENTIDADE ECONOMICA

De acordo com Chieza (2008) a funcéo do Estado configura-se um tema de
extenso debate. No periodo de 1930 até o inicio de 1980, o Estado brasileiro
interveio fortemente na economia desempenhando as fun¢Bes de indutor do
crescimento econdmico. Todavia, a partir de 1980 configurou-se o esgotamento do
estado desenvolvimentista em funcdo de um conjunto de variaveis

macroecondmicas nacionais e internacionais.

Dentre esse conjunto de variaveis, Abrucio (1998) caracteriza o
enfraquecimento do poder estatal em funcdo dos seguintes aspectos: (1)
globalizacdo da economia; (2) crise fiscal, marcada pela incapacidade dos governos
de financiar seus déficits; (3) situacdo da ingovernabilidade dos Estados, devido ao
excesso de atividades e escassez de recursos publicos; (4) crise do petrdleo; (5)
aumento do poder do capital privado, que resultou no avan¢go de uma ideologia

privatizante.
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Dentro dessa légica, surgiu a necessidade da implementacdo de um conjunto
de reformas estruturais na economia com o objetivo de melhorar ndo apenas a
estrutura do Estado, mas também suas financas e todo o seu sistema institucional-
legal. Esta reforma, no Brasil, comegou com a crise enfrentada a partir do final da
década de 1970 e inicio da década de 1980, tendo como justificativa a incapacidade
do estado em continuar exercendo o papel de indutor do crescimento econémico,
conforme apresentado no Quadro 6 (CHIEZA, 2008).

Quadro 6: Reformas do Estado no Brasil

Governo | Periodo Reformas no Estado brasileiro

Programa Nacional de Desburocratizacdo e Programa de Desestatizacdo para
racionalizar e dotar de maior eficiéncia as relagées do Estado com os usuérios dos
servigos publicos, por meio da descentralizacdo de atividades publicas para os
entes federados, estados e municipios.

Programa de privatizacdes; promulgacido da Constituicdo de 1988 e criacdo de
novos 6rgaos, tais como a Secretaria da Administra¢do Publica da Presidéncia da
Sarney 1985-1990 | Republica (SEDAP) e Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), para
reconstituir e criar carreiras publicas voltadas a elaboragdo, implantacdo e
avaliacéo de politicas publicas e para qualificar os servidores publicos.

Extingdo de ministérios, secretarias e 6rgdos especiais para promover mudangas
significativas na estrutura organizacional do Executivo Federal e amplo programa
Collor 1990-1992 | de privatizagdes para reduzir a divida publica e retomar investimentos domésticos
pelas empresas privatizadas, bem como, redimensionar o Estado para &reas
consideradas de prioridade nacional.

Continuidade do processo de privatizagdes; criagdo da Secretaria de Controle
Itamar 1992-1994 sobre as Estatais e do Conselho Administrativo de Defesa Econémico (CADE);
Franco instituicdo das Leis Orgéanicas do Ministério Publico e da Advocacia Geral da Unido
e disciplinamento das licitacdes e contratos administrativos.

Programas da ordem econdmica - para eliminar mecanismos de reserva de
mercado, protecionismo, monopdlio estatal e a execucdo do programa de

Figueiredo | 1979-1985

Fernando R ~ ) . : .
Henrique | 1995-2002 privatizagGes ou a concessdo de setores de infra-estrutura, tais como: petréleo,
Cardoso energia elétrica e telecomunicacgdes; da ordem previdenciaria e da administragao

publica - objetivavam reduzir gastos publicos, flexibilizar a administragdo publica
para viabilizar a modernizacdo da gestdo publica rumo a administragdo gerencial.

Fonte: Chieza (2008)

As dificuldades enfrentadas pelo Estado, e que antecederam as reformas,
sdo explanadas por Sacramento (2004, p.25-26) ao descrever fatores como: (1) a
crise politica; (2) a necessidade de estabelecer mecanismos de controle na
utilizacdo dos recursos publicos; (3) a falta de recursos para financiar os déficits
acumulados ao longo do tempo; (4) melhorar a transparéncia nos atos praticados na

gestao e (5) a urgéncia no equilibrio das finangas do governo.

Diante deste cenario, Marini (2003, p.29) destaca que no campo da
administracdo publica discutir sobre a qualidade da gestédo publica (e o significado
dos movimentos reformistas decorrentes), envolve o seu alinhamento com: (1) o

contexto mais geral, em que se insere o pais e a sociedade em questao; (2) o tipo
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de desenvolvimento pretendido; (3) o modelo de Estado que se quer (papéis e

fungbes a desempenhar); (4) as estratégias e planos a implantar.

A andlise da situagdo econdmico-financeira dos 6rgdos publicos procura obter
informacBes sobre a capacidade de o ente suportar com 0s préprios recursos, 0
compromisso assumido com a sociedade a fim de desenvolver suas atividades sem
se endividarem (COSTA, 2007). Em outras palavras, a entidade deve ser capaz de
gerir recursos e agregar utilidade a populacao garantindo o equilibrio das financas

publicas.

Chieza (2008) demonstra que do ponto de vista econémico a execucao da
politica fiscal comprometia a condugdo de uma politica fiscal e monetaria mais
austera, uma vez que ante o contexto de instabilidade macroeconémica e de agudos
desequilibrios das finangas publicas, a estrutura institucional vigente ao longo de

toda a década de 1970 perdera sua funcionalidade.

A partir disso, Gerigk (2008) salienta que o Estado deve controlar o fluxo de
entrada e aplicacdo dos recursos financeiros, com a finalidade de subsidiar

financeiramente meios para a realizacdo dos servicos publicos a populacao,

mantendo o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas.

Isto evidencia que o Estado, a exemplo de qualquer outro tipo de
organizacdo, € uma entidade econdmica que arrecada e consome recursos.
Enquanto que a arrecadacdo € oriunda, principalmente, das transferéncias
constitucionais e voluntarias e do recolhimento de tributos de sua competéncia, o
consumo efetiva-se pelo gasto no custeio da maquina publica e aplicacdo do
excedente em investimentos como, por exemplo, construcdo de escolas e postos de
saude. Inobstante, quando ocorre desequilibrio nesse fluxo de entrada e saida de

recursos o Estado perde a sua fungéo

Nesse sentido, Catelli et al (2001) observam que a atuacao do Estado pode
ser considerada como uma administracdo das economias (ou superacdo de
deseconomias) que se situam fora do controle dos agentes econémicos privados.
Isso significa que o Estado exerce atuacado regulatoria sobre a economia, por meio
de normatizagéo, voltada para a corre¢ao das deficiéncias do mercado e fomento ao

equilibrio do sistema econdmico.
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2.2.1 Gestdo Econdbmica

A gestdo econémica tem como finalidade auxiliar os gestores no processo de
tomada de decisdo e na busca pela eficacia operacional, de maneira que possa

contribuir para o resultado econémico (GIMENEZ, 2009).

Segundo Catelli e Santos (2004), a gestdo econdmica significa administracéo
por resultados e tem como principal objetivo a otimizacdo deles por meio da

eficiéncia operacional, visando a eficicia organizacional.

De acordo com Gimenez (2009), pesquisadores da gestdo econdmica
trouxeram a tona dois conceitos relevantes para a gestéo: o custo de oportunidade e
o valor adicionado. O custo de oportunidade significa o menor preco de mercado a
vista desprezado para aquele servico publico prestado ao cidaddo com similar
gualidade, oportunidade e tempestividade (SOUZA et al, 2008b). Ja o valor
adicionado é o valor agregado que adquirem os bens e servicos transformados
durante o processo produtivo, bem como permite medir o valor criado por um agente
econdmico, visto que explicita 0 quanto a entidade contribui para a formacdo do
Produto Interno Bruto (PIB) do pais (GIMENEZ, 2009).

Em sintese, a gestdo econOmica desenvolve meios para a mensuracgao,
avaliacdo e geracédo dos resultados econdmicos da gestao publica. Nesse sentido, o
resultado econémico consiste, basicamente, numa fonte de informacao relevante
para avaliar o processo de gestdo e subsidiar a tomada de decisdo na gestédo

econdmica.

2.2.2 Resultado Econémico da Atividade Publica

As organizagBes publicas podem ser entendidas como um conjunto de
secretarias, departamentos, centro de custos ou atividades que consomem recursos
para gerar servicos que podem ser mensurados por receitas econdémicas (MAUSS e
BLEIL, 2010).

Souza et al. (2008b) conceituam a receita econémica como o valor ndo pago

pelo cidaddo no mercado, por utilizar o servico publico ao invés do particular, ou,
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como, o servigo ndo comprado no mercado (terceirizado) pelo poder publico. Conto
(2010) explica que a receita econ6mica gerada por uma entidade publica refere-se
ao valor que a populagéo deixa de gastar por utilizar servi¢os publicos. Dessa forma,
cada divisdo do ente publico aufere um resultado econdmico que precisa ser
mensurado e avaliado para aprovagdo ou ndo da administracdo dos gestores e
verificacdo do seu desempenho (MAUSS e BLEIL, 2010).

Corbari et al. (2007) descrevem que o resultado econdmico das entidades
publicas forma-se a partir de suas atividades, ou seja, por meio do processamento
dos recursos ocorre a geracdo de valores econdémicos oriundos dos bens ou
servicos publicos. Em outras palavras, o resultado econdmico é obtido quando as
atividades de uma entidade publica agregam valor aos servicos prestados via menor
consumo de recurso (CONTO, 2010).

Slomski (1996) define que o resultado econdmico, em uma entidade publica,
€ a diferenca entre a receita econbmica e a soma dos custos diretos e indiretos
incorridos, conforme demonstracao apresentada na Figura 3. Neste caso, ainda de
acordo com Slomski (1996), a receita econdmica é o produto do custo de
oportunidade (preco do servico no mercado) que o cidaddo desprezou ao utilizar o
servico publico, multiplicado pela quantidade de servicos que a entidade publica

tenha efetivamente executado.

Figura 3: Demonstragéo do resultado econdmico

(+) Preco no Mercado do Servigo

(x) Nimero de Atendimentos dos Servigos

(=) Receita Econémica

(-) Custos Diretos e Indiretos dos Servigos Prestados
(=) Resultado Econémico

Fonte: SLOMSKI (1996)

O sistema de avaliacdo é importante na gestdo econdmica e esta amparado
em dois sistemas: o de desempenho divisional ou das areas da organizacao e o de
desempenho individual ou funcional, onde cada area ou fungdo possui receitas e
despesas planejadas e executadas como se fosse uma entidade independente
(SOUZA et al., 2008b).

Mauss e Bleil (2010) complementam que esta mensuragédo e avaliagdo do

resultado econdmico das divisbes de uma organizacao resultam da necessidade de



39

identificar os gastos e as receitas de cada divisdo da entidade, para poder analisar e
interpretar as causas de suas variacbes com o fim de melhorar o seu desempenho.
No setor publico, significa verificar se o valor gerado pelos servicos publicos
prestados a sociedade alcancou a expectativa de resultado fixada quando do

planejamento.

Nesse sentido, Ribeiro Filho (2002) conclui que se a entidade publica contar
com um resultado econémico fixado como objetivo em um planejamento, o seu valor
serd a base para se acompanhar a execucdo das a¢des organizacionais e 0
desempenho das areas de responsabilidade da entidade. Assim, é possivel medir a
performance da gestao publica em nivel individual e global do municipio, ou seja,
possibilita avaliar os resultados dos servicos, e atividades de cada uma das
unidades, da entidade como um todo e também dos respectivos responsaveis pela
gestao (SOUZA et al., 2008b).

2.3 GESTAO PUBLICA

2.3.1 Introducéo a Gestao Municipal

Nas administracGes publicas a gestdo vincula-se a administracdo do
patrim6nio publico e dos interesses sociais, executada pelo gestor por meio da
atividade administrativa que deve estar de acordo com os principios bésicos da

administracdo publica e com os processos de planejamento (FIDELIS, 2006).

De acordo com Gerigk (2008), a gestdo publica refere-se a atuagdo dos
gestores publicos, com vistas a alocacdo dos recursos existentes as diversas
atividades de responsabilidade do ente publico, levando em consideragdo as
prioridades expressas no planejamento estabelecido, com o objetivo de atingir os

resultados almejados para determinado exercicio.

A gestao publica esta relacionada com a capacidade dos governos na gestao
das funcbes federais, estaduais e municipais, bem como com a competéncia na
implantacdo de respectivas politicas publicas para facilitar as acdes necessarias na
conducao do pais, dos estados e das cidades, contextualizando a participacdo dos
cidaddos nesses desafios (FIDELIS e REZENDE, 2008).
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2.3.2 Gestao Publica Municipal

A gestdo publica municipal é a gestdo dos bens e interesses locais de cada
cidade, que deve estar de acordo com os principios basicos da administracdo
publica, uma vez que sao regras de observancia permanente e obrigatéria para o

desempenho do gestor municipal (MARINI, 2003).

Para atender aos objetivos da gestdo municipal, deve-se levar em conta a
realidade e as expectativas locais, visando o desenvolvimento integral do municipio
(PFEIFFER, 2000).

Os entes publicos municipais, no desenvolvimento de suas func0es,
interagem com diversos agentes. Ao relacionarem-se determinam um ciclo de
operacdes, conforme apresentado na Figura 4, define-se uma sequéncia de etapas
gue compreende todos os processos e relacdes que permitem aos Orgdos
realizarem suas atividade e cumprirem com sua missdo institucional (MATIAS e
CAMPELLO, 2000).

Figura 4: Ciclo operacional na administragao publica

CAPTAGAO DE
RECURSOS
- Humanos
- Financeiro
- Materiais/Servigos v =
FONTE DE ADMINISTRAQAO _______ »l PRSOODCLIJA(;I'_AO
RECURSOS PUBLICA A
Bens/Servigos
1 PAGAMENTO
DOS AGENTES
- Salarios
- Juros
- Fornecedores

Fonte: Matias e Campello (2000)

As etapas que comp8em o ciclo operacional sdo as seguintes: (a) as fontes
de recursos sdo os agentes que fornecem recursos ou fatores de producéo; (b) a
captacdo de recursos € realizada junto as fontes de recursos, sendo classificados
em financeiros, humanos e materiais/servicos; (c¢) a producdo social de bens e
servicos consiste no conjunto de atividades que séo realizadas pelos diversos
orgdos publicos, que permitem o exercicio das func¢des governamentais e a
satisfacdo das necessidades publicas; (d) o pagamento dos agentes representa a

contrapartida da administracdo publica junto aos varios agentes com quem se
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relacionam e que passam a figurar como fontes de recursos (MATIAS; CAMPELLO,
2000, p.30-33).

Desta forma, a funcdo da gestao publica é disponibilizar os servicos publicos
necessarios a populagéo, mediante a execugcdo do orcamento publico. Em relagéo
aos municipios, ela esta associada as questdes de interesse local, englobando
aspectos orcamentarios, financeiros e patrimoniais, conforme apresentado na Figura
5 (RHODES, 2000).

Figura 5: Estrutura da Gestéo Publica Municipal

Gestéo Publica Municipal

Patrimonial

Financeira

Refere-se ao ato de gerir o
que foi anteriormente
planejado, pelos
instrumentos publicos de
planejamento,
contemplando as receitas
orgcamentarias que serao
empregadas nas despesas
orgcadas com o objetivo
cumprir com as metas e
resultado previstos no
processo orgcamentario.

Reveste-se dos meios
utilizados pelos gestores
publicos municipais na
conservacao, ampliagdo
e emprego do patriménio
publico em prol da
populagéo local, quando
da prestacdo dos
servigcos publicos.

Diz respeito aos processos que
envolvem a movimentagéo de
receitas e despesas das
entidades publicas municipais e
como os administradores
publicos controlam esse fluxo
financeiro, visando a
maximizagao dos escassos
recursos financeiros existentes, e
o controle sobre sua aplicagcdo
na execucao dos servigos
publicos e na conservagéo do

patrimdnio publico.

Fonte: Adaptado de Gerigk (2008)

Cabe salientar que outros aspectos poderiam ser incluidos, como, por
exemplo, a gestdo de recursos humanos e a gestdo ambiental. Contudo, para os
fins deste estudo, em que o tema versa sobre a administracdo financeira no ambito
da LRF, busca-se enfocar a gestdo municipal sob os aspectos e os reflexos da
execucdo do orcamento publico e o desdobramento financeiro e patrimonial dessa
execucdo. Por tal motivo que a gestao publica municipal aqui discutida restringe-se

aos aspectos orcamentarios, financeiros e patrimoniais.

2.3.3 Gestao Financeira Municipal

A gestao financeira na administracao publica corresponde a atuagdo de cada
entidade, que para cumprir suas atribuicdes e alcancar os fins préprios da gestao

governamental deve arrecadar, gerir e despender recursos (GERIGK, 2008).
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Silva (2004) afirma que a gestéo financeira desenvolve-se fundamentalmente
em trés campos: (1) a receita (que é a obten¢do de recursos patrimoniais); (2) a
despesa (que é o emprego de recursos patrimoniais para realizacao dos fins do ente
publico); (3) a gestdo (que se refere a administracdo e conservacao do patriménio

publico).

No ambito municipal, a gestdo financeira trata dos procedimentos
empregados na obtencdo e administracdo dos recursos financeiros — receitas
publicas — necessarias para a realizacdo dos servicos publicos e dos programas de
governo de interesse local, que estdo consignados no orgcamento municipal, e sao
executados e/ou desenvolvidos por intermédio da realizacdo de despesas publicas,
gue, consequentemente, consomem o0s recursos financeiros disponiveis (GERIGK,
2008).

Matias e Campello (2000) enfatizam que o ciclo financeiro na administracao
publica, representa o fluxo dos recursos financeiros que sdo necessarios para o
desenvolvimento das atividades inerentes a administragcdo municipal. Este ciclo,
conforme apresentado na Figura 6, origina-se no momento da captacdo de
recursos, uma vez que ao ser realizada a arrecadagdo criam-se vinculos e

obrigacbes a administracdo e termina com a contrapartida aos municipes pela

prestacdo dos servicos publicos.

Figura 6: Ciclo financeiro municipal

Transferéncias
Demais Auxilios
Contribuintes Empréstimos 1
— [ L
Contrl_b_umges L Municipio
Municipais -
7'y Receitas
- Publicas
Servigos
Publicos Gestédo Financeira ‘4—
Municipais Despesas
Publicas

Fonte: Gerigk (2008)

O ciclo financeiro municipal apresenta dois tipos de contribuinte: (1) os
municipes, que contribuem para as receitas do municipio pelos tributos,
contribuicBes e servicos cobrados; (2) os demais contribuintes para as receitas da
Unido e dos Estados, que sdo repassadas aos municipios na forma de
transferéncias (constitucionais ou voluntarias), auxilios ou empréstimos.

Posteriormente, é executada a gestéo financeira, uma vez arrecadada as receitas,
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as mesmas sdo geridas pelos municipios e aplicadas nas despesas publicas

produzindo os servi¢os, que sédo usufruidos pela populacdo (GERIGK, 2008).

Gerigk (2008) resume que a gestdo financeira municipal € o conjunto de
acOes implementadas pelos municipios com o objetivo de otimizar os recursos
financeiros, levando-se em conta o processo pelo qual as atividades e a prestacéo
dos servicos publicos sdo realizadas nas administragbes publicas, visto que

envolvem a efetivacdo das receitas e despesas orcamentarias.

Neste processo de gestdo publica, a contabilidade é compreendida como
elemento relevante para o controle, autoavaliacdo e atendimento dos objetivos e
finalidades das praticas administrativas. Com este proposito, as informacdes
disponibilizadas pela contabilidade permitem aos gestores desempenhar suas
atividades com maior eficiéncia, visando diminuir os problemas e demandas sociais
existentes (ANDRADE, 2006).

2.4 CONTABILIDADE PUBLICA

2.4.1 Caracterizacao geral

A contabilidade publica, como uma das divisées da Ciéncia Contabil, é o
ramo que estuda, orienta, controla e demonstra a execucdo da fazenda publica, o

patrimdnio e suas varia¢cdes (KOHAMA, 2006).

Para Mota (2003), € o ramo da ciéncia contabil que aplica na administracdo
publica as técnicas de registro dos atos e fatos administrativos, por meio da
apuracédo dos resultados e da elaboracdo de relatérios periodicos, considerando as
normas de financas publicas e o0s principios gerais e o0s instrumentos de

planejamento da administracdo publica.

Andrade (2006) complementa que o objetivo ndo € somente proporcionar o
registro e o acompanhamento permanente da situacdo da entidade, mas servir
como provedora de informacg8es para subsidiar a tomada de decisdo com relagao ao
seu patrimdnio e as suas atividades, bem como, servir como um instrumento auxiliar

de controle para atingir os objetivos fins do 6rgéo.
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Apesar das distingbes marcantes existentes entre a contabilidade aplicada
em organizagbes privadas e aquelas as entidades publicas, conforme apresentado
no Quadro 7, o conceito de ludicibus, Martins e Gelbcke (2009) é aplicavel aos dois
ramos da contabilidade. Os autores as definem como um sistema de informacao e
avaliacdo destinado a fornecer aos usuarios demonstra¢cées e andlises de natureza
econdmica, financeira, fisica e de produtividade, com relagdo a entidade objeto de

contabilizacéo.

Quadro 7: Comparativo entre a contabilidade privada e a contabilidade publica

Obras Contabilidade Privada Contabilidade Publica
Piscitelli, O regime contabil adotado no Brasil € o misto.
Timbé e As contabiliza¢des séo realizadas com | Adota-se o regime de caixa para a arrecadagéo
Rosa base no regime da competéncia das receitas e o regime de competéncia para a
(2006) realizacdo das despesas
O exercicio financeiro coincidird com o ano civil,
Kohama O exercicio social podera ter duragao que é o periodo de tempo durante o qual se
(2006) diversa entre as organizagdes. exercem todas as atividades administrativas e

financeiras & execucao do orcamento.
Fonte: Piscitelli, Timb6 e Rosa (2006) e Kohama (2006)

Mota (2003) descreve que a Lei n® 4.320/64, em vigor até hoje, é considerada
a base da contabilidade publica brasileira, pois reafirma conceitos de exercicio
financeiro, regime orcamentario para a receita e despesa, determina as
demonstracdes e suas estruturas que devem ser apresentadas pelas entidades da

administracao publica.

Desta forma, a contabilidade publica deve cumprir a sua funcdo social,
refletindo o ciclo da administracdo publica, evidenciando as informagbes
necessarias a tomada de decisdes, a prestagédo de contas e a instrumentaliza¢éo do

controle social.

2.4.2 Plano de Contas

O plano de contas é a estrutura basica da escrituragcdo contébil, formado por
um conjunto de contas previamente estabelecidas (STN, 2011). O objetivo principal
do plano de contas é sistematizar e uniformizar o registro contébil dos atos e fatos
praticados pela entidade, devendo permitir, de forma clara e precisa, a obten¢éo dos
dados relativos ao patriménio publico (PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 2006).
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No setor publico, este instrumento estd atrelado ao que determinam as
legislacdes pertinentes, atualmente a Lei n® 4.320/64 e respectivas Portarias

Ministeriais, que tratam de classifica¢des, codificacdes e consolidacao de balancos.

Nesse sentido, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) por meio da Portaria
n°® 467, de 06/08/2009, aprovou o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor
Pdblico (MCASP). Contudo, a STN editou a Portaria n°® 406, de 20/06/2011, que
aprovou a quarta edicdo do Volume IV destinado ao Plano de Contas Aplicado ao
Setor Publico (PCASP).

A Portaria STN n° 406/2011, especifica que no PCASP as contas contabeis
sdo classificadas segundo a natureza das informagBes que caracterizam: (1)
patriménio (sdo as contas que evidenciam os fatos financeiros e néo financeiros
relacionados com as variag8es qualitativas e quantitativas do patriménio publico); (2)
orcamento (sdo as contas que evidenciam os atos e os fatos relacionados ao
planejamento e a execug¢do orcamentaria); (3) controle (sdo as contas que
evidenciam os atos de gestdo cujos efeitos possam produzir modificacdes no
patriménio da entidade do setor publico, bem como outras que tenham funcgéo
especifica de controle, seja para fins de: (a) elaboracéo de informacfes gerenciais
especificas, (b) acompanhamento de rotinas, (c) elaboracédo de procedimentos de
consisténcia contabil, (d) registrar atos que ndo ensejaram registros nas contas

patrimoniais, mas que potencialmente possam vir a afetar o patrimonio).

Além disso, o PCASP compreende sete niveis de desdobramento,

classificados e codificados de acordo com a estrutura apresentada no Quadro 8.

Quadro 8: Niveis do plano de contas

Nivel Cadigo Nomenclatura Exemplificagcdo
1° Nivel| 1 Classe Ativo
2° Nivel| 1.1 Grupo Circulante
3° Nivel| 1.1.1 Subgrupo Disponivel
4° Nivel| 1.1.1.1 Elemento Disponivel em Moeda Nacional
5° Nivel| 1.1.1.1.1 Subelemento Bancos Conta Movimento
6° Nivel| 1.1.1.1.1.01 Item Conta Unica do Tesouro Nacional
7° Nivel| 1.1.1.1.1.01.01 | Subitem Banco Central do Brasil

Fonte: Adaptado de Piscitelli, Timbo e Rosa (2006)
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No entanto, a STN (2011) menciona que os planos de contas dos entes da
federac@o poderdo conter mais niveis do que os detalhados no Quadro 8, desde
gue estes sejam posteriores ao 7° nivel. Andrade (2006) acrescenta que os trés
primeiros niveis ndo séo escriturados (ndo admitem registros), pois tém a fungéo de
agregar os valores dos niveis anteriores; jA 0s demais niveis sao escriturados
(admitem registros), sendo possivel a realizacdo de desdobramentos para auxiliar

no controle e acompanhamento dos saldos pelo gestor publico.

Em relacdo as variaveis do estudo, apresenta-se na Figura 7 a localizacdo

contabil de cada uma delas no plano de contas.

Figura 7: Enquadramento contabil das variaveis da pesquisa

VARIAVEIS DA PESQUISA ENQUADRAMENTO CONTABIL
’ Receita Corrente Liquida ‘ _— ’ Contas da Receita ‘
’ Operacao de crédito ‘—’ ’ Receita ‘
’ Garantias ‘—’ ’ Ativo Compensado ‘
|

’ Antecipacao de receitas orcamentarias ‘—’ ’ Passivo

’ Divida consolidada liquida ‘ — ’ Contas do Ativo e do Passivo ‘
’ Servicos da divida ‘_. ’ Despesa ‘
’ Gasto com pessoal ‘—> ’ Despesa ‘

Fonte: Elaborado pela autora

Andrade (2006) destaca que o objetivo da padronizacdo do plano de contas
aplicado ao setor publico para todas as esferas de governo, aos moldes
determinados pela legislacdo, é viabilizar a consolidacdo dos saldos ao balanco
geral da Unido. Além disso, possibilita analisar variaveis consistentes entre as

diversas entidades publicas, inclusive as relacionadas a verificacdo de

determinac@es legais como é o caso da LRF.

2.4.3 Receita Publica

Andrade et al (2005) define que receita publica é o conjunto de ingressos
monetarios aos cofres publicos, provenientes de varias fontes e fatos geradores,
gue formam as disponibilidades financeiras com as quais a Fazenda Publica pode

dispor para o financiamento dos gastos, servigos e investimentos publicos.
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A Lei n° 4.320/64, de maneira implicita, classifica a receita publica em dois
grupos: orcamentaria e extra-orcamentaria. A receita orcamentaria sdo aquelas que
integram definitivamente ao patriménio publico sem qualquer correspondéncia no
passivo, estejam ou ndo previstas na LOA. Enquanto que a receita extra-
or¢camentaria sao aquelas que ndo constam na LOA e compreende as entradas de
caixa ou créditos de terceiros que o Estado tem a obrigacdo de devolugdo ou
recolhimento (CARVALHO, 2007b).

A referida lei ainda classifica as receitas orcamentarias em duas categorias
econbmicas: receitas correntes e receitas de capital. O Decreto-Lei n°® 1.939/82
complementa a redacdo apresentada pela legislacdo citada, classificando as
receitas correntes em receitas tributarias, de contribuicbes, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas

correntes, conforme apresentado no Quadro 9.

Quadro 9: Receitas Orcamentérias Corrente

Receita Orcamentaria

Definicéo
Corrente ¢
P S&o os ingressos provenientes da arrecadacdo de impostos, taxas e contribuicées
Tributaria :
de melhoria.
E o ingresso proveniente da exploracdo do patrimonio de propriedade do ente
. . publico, como: receitas de aluguéis, de rendimentos auferidos com aplicages
Patrimonial " : RN e h ;
financeiras em instituicbes bancérias e outros rendimentos oriundos de renda de
ativos permanentes.
Industrial E o ingresso proveniente do desenvolvimento de atividades industriais, tais como:

indUstria de extragdo mineral, de transformacdo ou de construcao.

E o ingresso proveniente de contribuicdes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

E o ingresso proveniente da atividade ou da exploracdo agropecuéaria de origem
animal ou vegetal.

E o ingresso proveniente das atividades de prestacdo de servigos de transporte,

Contribuicdes

Agropecuéria

Servigos salide, comunicacdo, fiscalizagdo e processamento de dados.
Transferéncias E o ingress_o proveniente de recursos. recelgidos de outros entgs publicos ou
Correntes entidades privadas. No caso dos municipios, sdo exemplos: tfansferenmas do FPM,
do ICMS, do FUNDEB, do FNDE, do SUS, do FNAS, de convénios e outros.
Outras Receitas S8o o0s ingressos provenientes de outras origens ndo classificaveis nas
Correntes subcategorias econdmicas anteriores.

Fonte: Adaptado de Carvalho (2007b)

Ja as receitas de capital sdo aquelas provenientes da realizacdo de recursos
financeiros oriundos de operacGes de crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de
empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de capital, conforme

destacado no Quadro 10.
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Quadro 10: Receitas Orgamentarias de Capital

Receita Orcamentéria
de Capital

Defini¢céo

Operagoes de Crédito

Sao ingressos oriundos da realizagdo de recursos financeiros advindos da
constituicdo de dividas, empréstimos e financiamentos.

Alienacéo de Bens

E o ingresso de recursos provenientes da alienagdo de componentes do ativo
permanente, ou seja, é a conversdo de bens e direitos em moeda corrente.

Amortizacéo de
Empréstimos

E o ingresso proveniente do recebimento de valores referentes a parcelas de
empréstimos ou financiamentos concedidos em titulos ou contratos.

Transferéncias de
Capital

E o ingresso proveniente de outros entes ou entidades referentes a recursos
pertencentes ao ente ou entidade recebedora ou ao ente ou entidade
transferidora, efetivado mediante condicdes preestabelecidas ou mesmo sem
qualquer exigéncia, desde que o objetivo seja a aplicacdo em despesas de capital.

Qutras Receitas de
Capital

Sé&o os ingressos provenientes de outras origens néo classificaveis nas categorias
econdmicas anteriores.

Fonte: Adaptado de Carvalho (2007b)

Andrade (2006) descreve que a classificacdo da receita orcamentaria busca a
melhor identificacdo da origem do recurso segundo seu fato gerador. Por isso, a
classificacdo € desdobrada em seis niveis, que formam o cdédigo identificador da

natureza da receita, conforme apresentado no Quadro 11.

Quadro 11: Codificacao da natureza da receita

Nivel Cédigo Nomenclatura Exemplificagéo
Orcamentaria
1° Nivel | 1 Categoria Econémica Receitas Correntes
2° Nivel | 11 Subcategoria Econdmica Receitas Tributarias
3° Nivel | 111 Fonte Impostos
4° Nivel | 1113 Subfonte Impostos sobre Producéo e Circulagdo
5° Nivel | 1113.02 Alinea Impostos sobre Circulagédo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
6 Nivel 1113.02.01 | Subalinea Parte do Estado
1113.02.02 | Subalinea Parte dos Municipios

Fonte: Adaptado de Andrade (2006)

Cabe aos entes publicos instituir, prever e efetivamente arrecadar todos os
recursos financeiros de sua competéncia constitucional. Nesse sentido, a receita
publica, desde a sua inclusdo na proposta orcamentdria até o seu recolhimento ao

caixa, passa por diversas fases.

A previsdo, que € o primeiro estagio, também chamado normalmente de
receita or¢cada, € a estimativa de quanto o 6rgdo espera arrecadar durante
determinado exercicio financeiro. A segunda fase é o langamento, refere-se a
identificacdo do crédito fiscal que a entidade publica tem sobre os contribuintes,
para realizar a inscricdo do débito. A arrecadacao, terceiro estagio, consiste no

recolhimento do débito pelo contribuinte ao agente arrecadador. E por fim, a Gltima
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fase, o recolhimento consiste no repasse, pelo agente arrecadador, do valor
arrecadado para o caixa do municipio (CARVALHO, 2007b).

Kohama (2006) destaca que as receitas extra-orcamentarias somente
passam pelas etapas correspondentes a arrecadacao e ao recolhimento, visto que
compreende recursos financeiros independentes de autorizacdo orcamentéria. O
autor complementa que as receitas extra-orcamentarias sdo recursos de terceiros
gue transitam pelos cofres publicos, mas, em principio, ndo Ihe pertencem, uma vez
gue o Estado figura apenas como depositario de valores que ingressam a esse

titulo, como por exemplo: as caucdes, as fiancas e as consignacoes.

Em sintese, a receita publica é o montante total recolhido aos cofres publicos
para compor as disponibilidades financeiras para o atendimento das despesas e

investimentos publicos.

2.4.4 Despesa Publica

Andrade (2006) define como despesa publica toda saida de recursos ou todo
pagamento efetuado, a qualquer titulo, pelos agentes pagadores para saldar gastos
fixados no Orcamento ou em lei especial e destinados a execucdo dos servigcos
publicos, tais como: custeios e investimentos, aumentos patrimoniais e pagamento

de dividas.

Carvalho (2007b) acrescenta que despesa publica é o conjunto de dispéndios
realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutencdo dos servicos

publicos prestados a sociedade.

Assim como as receitas, as despesas publicas também se classificam em
dois grupos: orcamentarias e extra-orcamentarias. A despesa or¢camentaria é aquela
gue estd incluida na LOA e, ainda, as provenientes dos créditos adicionais abertos
durante o exercicio financeiro (KOHAMA, 2006). Piscitelli, Timbé e Rosa (2006)
explicam que os créditos adicionais referem-se as autorizacdes de despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas no orcamento. O Quadro 12 apresenta,
conforme estabelecido na Lei n® 4.320/64, as trés classificacdes dos créditos

adicionais.
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Quadro 12: Classificagdo dos créditos adicionais

Tipos de créditos

S Definigdo
adicionais &
Suplementares Séo autorizagdes destinadas ao refor¢co de dotagdo orcamentaria.
. Sao autorizagdes destinadas a despesas eventuais ou especiais para as
Especiais ¢ p P p

guais néo haja dotagdo orcamentaria especifica.

S&o autorizagbes destinadas a despesas urgentes e imprevistas, como por
exemplo, as decorrentes de guerra ou calamidade publica.

Fonte: Adaptado de Piscitelli, Timb6 e Rosa (2006)

Extraordinarios

Ja a despesa extra-orcamentaria é aquela que ndo consta na LOA, visto que
ndo é uma despesa do governo, e, sim, refere-se a pagamentos de valores que
estavam sob a guarda do Estado. Este grupo de despesa compreende as saidas de
numerarios decorrentes do pagamento ou recolhimento de depoésitos, caucdes,
consignacOes, operacdes de crédito por antecipacdo da receita, retencbes de
contribuicBes previdenciarias e quaisquer outras saidas para pagamentos das
entradas de recursos transitérios (KOHAMA, 2006).

Andrade (2006) menciona que as despesas or¢camentarias podem ser
classificadas da seguinte forma: institucional, funcional e econdmica, conforme

apresentado no Quadro 13.

Quadro 13: Classificagdo das despesas orcamentérias

Tipode_ Codigo Nomenclatura ificaca
Classificagdo Exemplificacao
Institucional 02 Orgdo Prefeitura

07 Unidade Secretaria de Saude
Funcional 10 Funcéo Saude
301 Subfuncéo Atencéo Basica
Econdmica 3 Categoria Econdémica Despesas Correntes
3.1 Grupo de Natureza da Despesa Pessoal e Encargos Sociais
3.1.90 Modalidade de Aplicacdo da Despesa Aplicacdes Diretas
3.1.90.11 Elemento da Despesa Vencimentos e Vantagens Fixas

Fonte: Carvalho (2007b)

A classificac@o institucional tem por objetivo identificar qual o 6rgédo e a
unidade orgamentaria em que esta consignada parte da despesa aprovada na LOA,
enquanto que a classificacdo funcional tem por finalidade delimitar a despesa,
definindo-a por funcao e subfuncédo (ANDRADE, 2006).

Ja quanto a classificagdo econdmica, a STN elaborou um modelo da
estrutura da despesa, por meio da Portaria n° 103/2001, que deve ser utilizada pelos

estados e municipios, com os ajustes necessarios as suas peculiaridades.
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Carvalho (2007b) esclarece que de acordo com a estrutura estabelecida pelo
STN, a despesa é dividida em duas categorias econémicas: (1) despesas correntes
(que sao todas as despesas que ndo contribuem, diretamente, para a formacao ou
aquisicdo de um bem de capital); (2) despesas de capital (que sdo aquelas
despesas que contribuem, diretamente, para a formacao ou aquisicao de um bem

de capital).

A partir dessa divisdo, as despesas correntes e de capital sdo divididas
segundo o grupo de natureza da despesa que consiste na agregacado de elementos
de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.
O Quadro 14 apresenta a classificacdo quanto ao grupo de natureza da despesa

orcamentaria corrente.

Quadro 14: Classificagdo das despesas correntes quanto a natureza

Despesa Orgcamentaria

Corrente Definicéo

Sé&o as despesas que a entidade publica tem com seus servidores, efetivos ou em
comisséo, bem como, os encargos sociais que sdo de obrigacdo da administracéo
publica relacionados a remuneragédo dos servidores.

Sao as despesas relacionadas com os juros e outros encargos decorrentes das
dividas assumidas pela administragdo publica com outras entidades, geralmente,
decorrentes de operacdes de créditos.

Séo todas as demais despesas que a entidade publica realiza para a prestagédo
dos servigos publicos e a manutengédo de suas unidades administrativas, como
por exemplo: a aquisicdo de material de consumo (combustiveis, géneros de
alimentac&o, material odontolégico, farmacoldgico, de limpeza), a contratacéo de
servicos de outras empresas ou pessoas (locacdo de imoéveis; méao-de-obra
aplicada na manutencé@o e conservacdo de equipamentos, veiculos e maquinas;
servicos de telecomunicacgdes).

Despesas com pessoal e
encargos sociais

Juros e encargos da
divida

Outras despesas
correntes

Fonte: Gerigk (2008)

O Quadro 15 apresenta a classificacdo quanto ao grupo de natureza da

despesa orcamentaria de capital.

Quadro 15: Classificagdo das despesas de capital quanto a natureza

Despesa Orgamentaria

. Definigéo
de Capital <
Sé&o aplicagbes de recursos na obtencéo de um novo bem de capital resultante de
obras e/ou aquisicdo de materiais ou equipamentos permanentes novos, visando
Investimentos a expansdo ou melhorias na prestacdo dos servigos publicos prestados a

populagdo (construgdo de escolas, creches, postos de saude, equipamentos
médicos, odontoldgicos, de processamento de dados; maquinas; veiculos), ou que
adicionam novo valor aos bens j4 existentes.

Sao as despesas que resultam na aquisicdo de terrenos, urbanos ou rurais, e na
aquisicéo de bens usados.

Referem-se ao pagamento do principal e da atualizagdo monetéaria ou cambial das
AmortizagOes da divida | dividas assumidas pelo ente publico, geralmente, decorrentes de operacdes de
crédito.

Inversdes financeiras

Fonte: Gerigk (2008)
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Posteriormente, a despesa é classificada quanto a modalidade de aplicacdo
da despesa que se destina a indicar se 0s recursos serdo aplicados mediante
transferéncia financeira para outras instituicdes e esferas de governo ou diretamente
pela unidade detentora do crédito orcamentario (PISCITELLI, TIMBO E ROSA,
2006).

E, por fim, o elemento da despesa que tem por finalidade identificar os
objetos de gastos, tais como: os vencimentos e vantagens fixas, material de
consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, obras e instalacées,
equipamentos e material permanente e outros de que a administracdo publica se

utiliza para consecucéo de seus fins (KOHAMA, 2006).

A Lei n° 4.320/64 e a LRF dispdem que a despesa orcamentéria, conforme
apresentado na Figura 8, passa pelos seguintes estégios: fixagdo, programacao,
licitacdo, empenho, liquidagdo e pagamento. Entretanto, Carvalho (2007b) salienta
gue a fixacdo da despesa € apenas um estagio estatico da lei de orcamento, por
isso, a primeira fase de execucdo da despesa é a programacao financeira que

ocorre apos a dotacao e a Ultima é o pagamento.

Figura 8: Estagios da despesa

Denominada, também, como dotacéo, é o total da despesa estabelecida na
LOA ou pelos crédito adicional.

= ‘ Financeira e cronograma de execugédo mensal de desembolso. ‘ +
= ‘ Melhores condi¢des para o Estado adquirir ou contratar. ‘ «—
—> ‘ E o comprometimento de dotagées orgamentarias. ‘ ]

Consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os
titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.

Fixac&o =>

Estagios de
execugao da
despesa

Liquidagdo |=—=>

Consiste na efetiva saida de numerarios dos cofres publicos em favor do
credor e quitagéo da obrigacéo.

Fonte: Carvalho (2007b)

Pagamento |—>

Em resumo, a despesa publica compreende o conjunto dos recursos gastos
em bens e servicos para custear os servigos publicos prestados a sociedade ou
para a realizagdo de investimentos, a serem computados na apuracao do resultado
do exercicio. Os estagios citados anteriormente sdo as fases cumpridas para essa

funcéo.
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2.5 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

De acordo com Zuccolotto, Ribeiro e Abrantes (2009), a LRF foi inspirada em
experiéncias e formulacdes estrangeiras como as da Nova Zelandia, dos Estados
Unidos da América (EUA) e da Unido Européia. Enquanto da experiéncia dos EUA a
LRF brasileira herdou as regras de rigidez fiscal, da Comunidade Econbmica
Européia herdou-se a possibilidade de abranger todos os Entes da Federacéo, ja da
experiéncia da Nova Zelandia aproveitou-se as regras de transparéncia (CHIEZA,
2008). O Quadro 16 apresenta as principais caracteristicas incorporadas pela LRF

decorrentes das experiéncias internacionais.

Quadro 16: Caracteristicas das experiéncias internacionais incorporadas pela LRF

Paises Caracteristicas

a) o executivo tem liberdade para orgar e gastar, porém, exige-se forte transparéncia sobre
esses itens; b) reducdo das dividas publicas a niveis prudentes; c) alcangar e manter
niveis de patrimonio liquido para enfrentar possiveis riscos fiscais; d) gerenciamento dos
riscos fiscais existentes.

a) aplicado apenas ao Governo Federal; b) Congresso fixa metas de superavit e os
mecanismos de controle seguem as regras de aplicagdo do orgcamento (Budget
EUA Enforcement Act); c) limitacdo de empenho para garantir limites e metas orgamentérias; d)
compensacdo or¢camentdria: atos que levem ao aumento das despesas devem ser
compensados com reducdo de outras despesas ou aumento de receitas.

a) critério para verificagdo da sustentabilidade financeira dos Estados-membros; b)
Unido Européia | comprometimento dos membros com metas fiscais e com déficits fiscais excessivos; c)
metas orcamentarias e para o endividamento, monitorados por uma comissao.

Fonte: Toledo Jr. e Rossi (2005)

Nova Zelandia

Atendendo as peculiaridades nacionais foram feitas algumas adaptacdes e
em 4/05/2000, foi sancionada a Lei Complementar n.° 101. Cabe salientar que a
regulamentacdo da LRF brasileira atende o artigo 163 da CF/88, visto que

estabelece que lei complementar dispora sobre as financas publicas.

Em consonéncia com essa exigéncia, a LRF instituiu normas de financas
publicas voltadas para a gestéo fiscal e apresenta quatro objetivos principais: (1) o
planejamento; (2) a transparéncia; (3) o controle e (4) a responsabilizacdo nas

acOes dos administradores.

Chieza (2008) destaca que quando a referida lei comecou a ser concebida,
em 1998, o diagndstico da situagéo fiscal no Brasil indicava reiterados déficits em
todos os niveis de governo. Historicamente, esses déficits foram financiados pela

inflagdo, por impostos, pelo aumento das dividas e pelas privatizacoes.
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Mendes e Brito (2004) explicam que o pais estava estagnado
economicamente no intervalo de 1980-2000, e que para controlar o déficit foi
necessario realizar as seguintes mudancas estratégicas nas politicas publicas: (1)
as altas taxas de juros praticadas no periodo direcionaram a poupanga privada para
o financiamento publico; (2) o congelamento dos titulos publicos permitiu reduzir a
divida publica e as despesas com juros; (3) o sistema de indexagdo tributaria
reduzia o intervalo do recolhimento dos tributos e indexava os valores a serem

cobrados dos contribuintes; (4) as empresas estatais passaram a ser vendidas.

Diante deste cenario, a LRF tem como objetivo definir normas de financas
publicas direcionadas para a responsabilidade na gestéo fiscal. Nesse sentido, ela é
vista como um novo cédigo de regras para a gestao fiscal na medida em que imp&e
regras solidas de gestédo orcamentaria, financeira e de transparéncia fiscal (CHIEZA,
2008).

Entre as principais caracteristicas da LRF, cabe destacar que se trata de uma
lei complementar a Constituicdo e, portanto, 0s requisitos necessarios para a
modificacdo dos seus dispositivos sdo mais rigidos e exigentes. Além disso, é
importante ressaltar que a sua abrangéncia € nacional e extensiva a todos os entes
da nacdo, ou seja, significa que a LRF vigora para as trés esferas de governo, para
os trés poderes e para todos os orgdos e entidades pertencentes a administracao
publica (CULAU e FORTIS, 2006).

2.5.1 Limites e Condicdes Legais

Andrade (2006) comenta que com o objetivo de cumprir o papel do Estado,
ou seja, promover beneficio publico mediante atos e fatos administrativos, a
legislacdo brasileira vem estabelecendo normas legais para o cumprimento de
percentuais ou nimeros minimos e maximos para atendimentos das necessidades

da populacao.

Com esse propdsito, foram estabelecidas exigéncias, fixadas pela
Constituicéo, leis e resolucdes da esfera federal, que obrigam os entes da federacao
a destinar parte de sua receita a determinado fim, assim como limitar algumas
despesas (ANDRADE, 2006).
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Dentre os limites estabelecidos pelos instrumentos legais, destacam-se: (a)
0s gastos com saude e educacdo; a Constituicdo fixou percentuais minimos de
aplicacdo de recursos nessas areas de 15% e 25%, respectivamente; (b) o
endividamento publico, despesas com pessoal, operacdes de créditos, pagamento
de servicos da divida, operacdes de antecipacdo de receitas orcamentérias e
concessao de garantia; foram fixados pela LRF e pelas Resolugées n° 40 e n° 43 do

Senado Federal os percentuais maximos para 0s gastos nesses quesitos.

Gerigk (2008) explica que a LRF escolheu o conceito de Receita Corrente
Liquida (RCL) para ser utilizada como parametro comum aos limites impostos pela
referida lei e pela Resolu¢do do Senado Federal (RSF). O Quadro 17 apresenta a

férmula para o calculo da RCL.

Quadro 17: Célculo da RCL

Receitas tributarias

+ Receitas de contribuicdes

+ Receitas patrimoniais

+ Receitas industriais

+ Receitas agropecuérias

+ Receitas de servigos

+ Receitas de transferéncias correntes

+ Outras receitas correntes

-) Transferéncias constitucionais de receitas de um ente para o outro
-) Contribuigcdo dos servidores publicos destinada ao custeio do sistema previdenciario
-) Receitas de compensacdo financeira entre fundos previdenciérios
RCL

Fonte: Adaptado da LRF

Além disso, a LRF especifica que o céalculo do montante da RCL abrange um
periodo de doze meses, composto pelo més de referéncia mais os onze meses

anteriores a este.

No que tange as condic¢des legais, a LRF fixou algumas exigéncias a rendncia
de receita e a inscricdo em restos a pagar. A rendncia de receita consiste no
montante de ingressos que o 6rgdo deixa de receber ao outorgar um tratamento
diferenciado da legislacdo tributaria para um determinado grupo especifico e
limitado de contribuintes. Ja a inscricdo em restos a pagar refere-se aos valores das
despesas empenhadas e ndo pagas na data de encerramento do exercicio
financeiro de emissé@o do empenho (PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 2006).



56

Nesse sentido, a LRF fixou que quando da concessdo ou ampliagdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra renlncia de receita
devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro,
atender ao disposto na LDO e a pelo menos uma das seguintes condigdes: (l)
demonstra¢édo de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da LOA e
de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo da LDO ou (ll)
estar acompanhada de medidas de compensacdo por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacéo de aliquotas, ampliagédo da base de calculo, majoracao ou

criagcdo de tributo ou contribuigéo.

N 7

Quanto a inscricdo em restos a pagar, a LRF cita que é vedado ao
responsavel legal de cada ente publico, nos Ultimos dois quadrimestres do seu
mandato, contrair obrigacao de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente
dentro desse periodo, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte

sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Em resumo, a legislacdo brasileira estabeleceu limites e condi¢bes para
disciplinar as a¢cfGes dos administradores publicos no intuito de proteger as financas

publicas visando priorizar o atendimento as demandas da populacéo.

2.5.1.1 Limites estabelecidos pela LRF e Resolu¢cdes do Senado Federal

A despesa com pessoal ganhou grande énfase na Lei Fiscal devido
representar um percentual expressivo dos gastos dos entes da federagéo
(GIUBERTI, 2005; CARVALHO, 2007a; CHIEZA, 2008). A lei no art.18 define o que

caracteriza a despesa com pessoal, dispondo:

Art. 18 - Entende-se como despesa total com pessoal: o somatorio
dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungcbes ou
empregos, civis, militares e 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, gratificagbes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuigbes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

Em funcédo deste aspecto, no ambito municipal, a LRF definiu que a despesa

total com pessoal, em cada periodo de apuragéo, ndo pode exceder a 60% da RCL
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do municipio. Entretanto, a lei apresenta uma particularidade, dado que distribui
esse limite entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, ou seja, tais poderes nao

podem exceder os seguintes limites da RCL:
a) 6% para o Legislativo Municipal;
b) 54% para o Executivo Municipal.

A legislagdo também estabelece o limite de alerta, quando o gasto com
pessoal alcancar 90% do limite legal, e o limite prudencial, quando atingir 95% do
limite padrdo da lei. Contudo, os poderes ou 6rgdos que se enguadrarem nesse
ultimo caso, sofrerdo algumas vedac8es, como por exemplo: ficam suspensas novas
contratacBes, concessdo de aumento, reajuste, criacdo de cargos ou empregos e
contratacdo de horas extras. O Quadro 18 apresenta um resumo dos limites quanto

ao gasto com pessoal no @mbito municipal.

Quadro 18: Limites quanto ao gasto de pessoal

Poderes Descri¢ao Percentual
Executivo a) Limite para Emisséo de Alerta - LRE, I_nciso Il do § 1° do art. 59 48,6%
Municipal b) L_|m_|te Prudencial - LRF, Paragrafo l_Jmco do art. 22 51,3%
c) Limite Legal - LRF, alinea "b" do Inciso Il do art. 20 54,0%
Legislativo a) Limite para Emisséo de Alerta - LRE, Inciso Il do § 1° do art. 59 5,4%
Municipal b) Limite Prudencial - LRF, Paragrafo Unico do art. 22 5,7%
c) Limite Legal - LRF, alinea "a" do Inciso 1l do art. 20 6,0%

Fonte: TCE/RS (2011)

Chieza (2008) salienta ainda que a LRF estipulou o prazo de dois
guadrimestres para os poderes ou entes que em 1999 (exercicio anterior ao da
publicacdo da lei) estavam acima dos limites da despesa total com pessoal se
adequarem nos referidos limites. A concretizacdo deste fato se daria, gradualmente,
eliminando o excesso, pelo menos um terco no primeiro quadrimestre, através da
adocdo de medidas como extincdo de cargos e funcdes e reducdo de jornada de

trabalho.

Quanto aos compromissos da divida e do endividamento publico, a Lei Fiscal
foi introduzida com o objetivo de assegurar o controle e a reducdo do nivel de
endividamento do setor publico brasileiro. A LRF abrange este tema no Capitulo VII,

e define, no artigo 29 que:

a) A divida publica consolidada ou divida fundada € o montante total das

obrigac@es financeiras do ente da Federacdo, assumidas em virtude de
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leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de

crédito, para amortiza¢do em prazo superior a doze meses;

b) A operacdo de crédito é o compromisso financeiro assumido em razéo de
muatuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo
financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras

operacfes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros;

c) A concessao de garantia € o compromisso de adimpléncia de obrigacédo
financeira ou contratual assumida por ente da Federagdo ou entidade a

ele vinculada.

No artigo 30, a lei menciona que o Presidente da Republica submetera ao
Senado Federal proposta de limites globais para o montante da divida consolidada,
operacOes de crédito e concessdo de garantias. Nesse sentido, foram promulgadas

as ResolucBes n°. 40 e n°. 43, no ano de 2001, que preveé:

Resolucéo N°. 40

Art. 3° A divida consolidada liquida dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, ao final do décimo quinto exercicio financeiro contado
a partir do encerramento do ano de publicagdo desta Resolugdo, ndo
podera exceder, respectivamente, a:

L]

Il - no caso dos Municipios: a 1,2 vezes a RCL.
Resolucéo N°. 43

Art.7° - As operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios observardo, ainda, os seguintes
limites:

I - 0o montante global das operagGes realizadas em um exercicio
financeiro ndo podera ser superior a 16% da RCL;

Il - o comprometimento anual com amortiza¢des, juros e demais
encargos da divida consolidada, inclusive relativos a valores a
desembolsar de operacdes de crédito j4 contratadas e a contratar,
ndo podera exceder a 11,5% da RCL.

Art. 9° - O saldo global das garantias concedidas pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios ndo podera exceder a 22% da
RCL.

Art. 10. O saldo devedor das operag@es de crédito por antecipacao de
receita orgamentaria ndo podera exceder, no exercicio em que estiver
sendo apurado, a 7% da RCL.
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O Quadro 19 apresenta uma sintese dos limites quanto a divida consolidada

liquida, operacdes de crédito e concessédo de garantia no ambito municipal.

Quadro 19: Limites para divida consolidada liquida, operag6es de crédito e concessao de garantia

Temas Descri¢ao Percentual
D'V'da a) Limite para Emisséo de Alerta - LRF, inciso Ill do § 1° do art. 59 108,0%
Consolidada
Liquida b) Limite Legal - Resolug&o do Senado Federal n° 40/2001, Inciso Il do art. 3° 120,0%
a) Limite p/ Emissao de Alerta s/ Limite Legal Ampliado - LRF, inciso Ill do § 1°
19,8%
. do art. 59
Garantias

b) Limite Legal Ampliado - Resolugdo Senado Federal n°® 43/2001, Paragrafo
Unico do art. 9°

a) Operacdes de Crédito - Internas e Externas - Limite p/ Emissdo de Alerta 14.4%
s/Limite Legal - LRF, Inciso Ill do § 1° do art. 59 !
b) Operagdes de Crédito - Internas e Externas - Limite Legal - Resolugdo do 16.0%
Senado Federal n°® 43/2001, art. 7° '
c) Operagbes de Crédito - Amortizagdo, juros e demais encargos da divida -
Limite p/Emissao de Alerta s/Limite Legal - Resolu¢céo do Senado Federal n°® 10,4%
43/2001, art. 7

22,0%

Operagbes de
Crédito

d) OperagBes de Crédito - Amortizacao, juros e demais encargos da divida - 11.5%
Limite Legal - Resolugdo do Senado Federal n° 43/2001, art. 7 !
e) Operagbes de Crédito - ARO - Limite p/Emissdo de Alerta s/Limite Legal - 6.3%

Resolugéo do Senado Federal n°® 43/2001, art. 10
f) Operagdes de Crédito - ARO - Limite Legal - Resolucédo do Senado Federal n® 7.0%
43/2001, art. 10 '
Fonte: TCE/RS (2011)

Diante das novas premissas, dos varios limites impostos e pelo
estabelecimento de metas de receitas e despesas para as administragcées publicas,
a LRF deixa explicito que os entes publicos devem estruturar suas administragbes
na busca de resultados e ndo mais, simplesmente, ao cumprimento dos aspectos

legais que envolvem as gestdes publicas (GERIGK, 2008).

2.5.2 Transparéncia da Informacéo Publica

A transparéncia da informagdo publica € expressa literalmente no Art. 1° da
LRF, quando este define que: “a responsabilidade na gestao fiscal pressupfe a
acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”. E tal equilibrio ocorre mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a

limites e condicdes estabelecidos pela legislacao.

Nesse sentido, Toledo Jr. e Rossi (2005) apresentam gue a transparéncia na
LRF é tratada como um principio de gestdo, que tem por finalidade, entre outros

aspectos, conceder ao publico acesso a informacdes relativas as acdes e atividades
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dos entes publicos e desencadear, de forma clara e previamente estabelecida, os

procedimentos necessarios a divulgacdo dessas informacdes.

A referida lei, no Art.48, destaca que séo instrumentos de transparéncia da
gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos
de acesso publico: (1) PPA; (2) LDO; (3) LOA; (4) prestacGes de contas e 0
respectivo parecer prévio; (5) RREO (Relatério Resumido de Execucgédo
Orcamentaria); (6) RGF (Relatério de Gestdo Fiscal); (7) as versfes simplificadas
desses documentos. Além disso, a transparéncia também é assegurada mediante

incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os

processos de elaboracgédo e de discussao dos planos, lei de diretrizes e orgamentos.

A realizacdo das audiéncias publicas tem a finalidade de demonstrar e
avaliar, quadrimestralmente, os resultados das metas fiscais estabelecidas, ou seja,
apresentar ao Poder Legislativo e a populacdo como foram gerados, aplicados e
controlados os recursos dos municipios (ANDRADE, 2006). Andrade (2006) enfatiza
gue nas audiéncias deverdo ser dadas explicacbes sobre o cumprimento das metas
estabelecidas, e, no caso da ndo obtencdo dos resultados previstos, deve-se

apresentar as medidas corretivas a serem adotadas.

Com referéncia aos meios de divulgacéo das informacdes, Platt Neto, Cruz e
Vieira (2006) destacam a internet, por meio dos portais da transparéncia, como
instrumento potencial para fortalecer a ligacdo entre o governo e os cidaddos. No
entanto, Silva (2005) realizou um estudo sobre o uso da internet pelos governos
municipais das capitais brasileiras, e identificou que o governo ainda subutilizava os
recursos tecnologicos colocados a sua disposicdo, 0s quais poderiam permitir maior
acesso dos cidadaos as informacdes relacionadas a gestao publica. De outra parte,
Sacramento e Pinho (2007) avaliaram a transparéncia na administracao publica e a
participacdo dos populares neste processo, e concluiram que apesar de algumas
melhorias a partir do ano 2000 a transparéncia na gestdo publica municipal ainda é

incipiente.

Nessa sequéncia de estudos sobre transparéncia, Souza et al (2009)
ressaltam que a presenca dela nos atos da administragdo publica tem como
finalidade impedir a¢des impréprias, como 0 uso indevido dos bens publicos por

parte dos governantes e gestores. Souza et al (2009) acrescentam que além disso a
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transparéncia alarga o acesso dos cidadaos as informacdes publicas a fim de
edificar um pais mais democratico, onde todos os segmentos da sociedade possam
desempenhar com éxito o controle social, ajudando na efetivacdo de uma gestao
mais eficiente e eficaz (SOUZA et al, 2009).

A énfase pela transparéncia da informacéo publica nos 6rgdos proporcionou
mudancas significativas em ambito municipal. Estudos recentes apontam com
destaque a accountability na responsabilizacdo pelas acdes de governo e no
controle dos processos de interesse coletivo e, ainda, sobre a divulgacdo dos
resultados oriundos da execu¢do orcamentaria. Segundo Santos (2007) tudo isso

ocorre por meio da apresentacdo da prestacéo de contas e dos relatérios de gestao.

2.5.2.1 Prestacédo de Contas

Andrade (2006) descreve que a prestacdo de contas se trata de um
demonstrativo ou processo elaborado pelas entidades da administragdo publica ou
de quem fez uso de recursos publicos. Com periodicidade anual, as contas publicas
receberdo parecer prévio do respectivo Tribunal de Contas, que deve ocorrer no
prazo maximo de 60 dias, contados da data do recebimento das contas, e tera
ampla divulgacdo dos resultados da apreciacdo das contas, julgadas ou tomadas
(SOUZA et al., 2008a).

Segundo Souza et al. (2008a), a andlise das prestacfes de contas, embora
busque avaliar pontos relacionados a gestdo de recursos, tem seu foco nos
aspectos contabeis e no atendimento as normas legais, observados, dentre outros:
(8) o equilibrio orcamentario e financeiro; (b) o cumprimento das metas fisicas

previstas; (c) a existéncia de aporte financeiro as inscrices em restos a pagar.

A LRF enfatiza que a prestacao de contas evidenciara o desempenho da
arrecadacao em relacdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no
ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacdo, as acdes de
recuperacdo de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as
demais medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicées (CULAU

e FORTIS, 2006).
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No caso da divulgacéo de informacgdes de prestagdo de contas ao publico em
geral, Puttomatti (2002) ressalta que a transparéncia na elaboracdo e na execucao
do orcamento garante a divulgagdo dos procedimentos e resultados orgcamentérios
para os cidaddos e, possivelmente, elimina a assimetria de informagdo que
normalmente existe entre 0os governos e a sociedade. Nesse sentido, as legislagbes
vigentes estabelecem a obrigatoriedade dos 6rgdos publicos disponibilizarem
relatérios dos respectivos atos de gestdo. Tais relatérios sdo discutidos na

sequéncia.

2.5.2.2 Relatérios de Gestédo

No periodo de 1964 a 1987, os 6rgdos publicos estavam obrigados a
apresentar somente 0s anexos contidos na Lei 4320/64, a fim de evidenciar os
resultados orgcamentarios, financeiros e patrimoniais ao final do exercicio, conforme

resumido no Quadro 20.

Quadro 20: Demonstrac¢des de 6rgdos publicos

Demonstracdes Objetivo

Demonstrara as receitas e despesas previstas em confronto
com as realizadas.

Demonstrara a receita e despesa orgamentaria, recebimentos
Balanco Financeiro e pagamentos extra-orcamentérios, saldos em espécie do
exercicio anterior e transferidos para o exercicio seguinte.
Evidenciard as alteragdes no patrimdnio, resultantes ou
independentes da execucdo orcamentaria e indicara o

Balanco Orgamentario

Demonstracado das Variaces

Patrimoniais ; . -
resultado patrimonial do exercicio.
Demonstrara o ativo financeiro, ativo permanente, passivo
Balanco Patrimonial financeiro, passivo permanente, saldo patrimonial e contas de

compensacao
Fonte: Adaptado da Lei n°® 4.320/64

A CF/88 introduziu, em seu artigo 165, o chamado processo integrado de
alocacéo de recursos, compreendendo as atividades de planejamento e orgamento,
mediante a definicdo de trés instrumentos de iniciativa do Poder Executivo: o PPA, a
LDO e a LOA

Posteriormente, com o advento da LRF foram inseridos dois anexos que
devem integrar a LDO - o Anexo de Metas Fiscais (AMF) e o Anexo de Riscos

Fiscais (ARF) -, bem como o RREO e o RGF, para demonstrar efetivamente como
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0s gestores publicos conduzem as contas de seus governos e a accountability fiscal
(SANTOS, 2007).

Tamez e Moraes Jr. (2007) descrevem que o AMF estabelecera as metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica para o exercicio a que

se referir e para os dois seguintes.

O anexo contera, ainda, conforme estabelecido na legislacdo, LC n°
101/2000, a avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
demonstrativo das metas anuais, instruido com memdria e metodologia de calculo
utiizado que justifiquem os resultados pretendidos. Além disso, tera ainda a
avaliacdo da situacao financeira e atuarial e a evolugdo do patriménio liquido
(CULAU e FORTIS, 2006).

Ja ao ARF cabera avaliar os passivos contingentes e outros riscos capazes
de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem (TAMEZ e MORAES JR., 2007). Culau e Fortis (2006) esclarecem que
0S passivos contingentes séo riscos fiscais associados a divida e se referem as

ac6es judiciais que podem representar custos futuros para os cofres publicos.

De acordo com Souza et al. (2008a), o conteldo do RREO consiste
basicamente na demonstracao da execucao das receitas, por categoria econémica e
fonte, e das despesas, por grupo de natureza, separando as informacdes
financeiras das nao-financeiras. O relatério sera acompanhado de demonstrativos
gue explicitem: (a) balanco orcamentério; (b) despesas por fun¢éo e subfuncao; (c)
apuracdo da receita corrente liquida; (d) receitas e despesas previdenciarias; (e)
resultado nominal e primario; (f) restos a pagar (CULAU e FORTIS, 2006). Cabe
destacar, conforme previsto na LRF, que o RREO devera ser publicado até 30 apds

0 encerramento de cada bimestre, abrangendo todos os poderes.

A obrigatoriedade de elaboracdo e divulgacdo do RGF conterd os niveis de
gastos com despesa de pessoal, dividas consolidada e mobiliaria, a concessédo de
garantias e as operacfes de crédito. Caso os gastos ultrapassem qualquer dos
limites estabelecidos pela LRF, deverdo ser indicadas as medidas corretivas

adotadas ou a adotar para corregcdo. Além disso, em particular no Ultimo
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qguadrimestre deverdo ser explicitadas detalhadamente as inscrices em restos a

pagar.

Destaca-se que a elaboracdo e divulgacdo do relatério sdo feitas
guadrimestralmente. Contudo, conforme o artigo 63 da LRF é facultado aos
municipios com populacdo inferior a 50.000 habitantes optar pela divulgagéo

semestral do RGF.

2.5.2.3 Controle Social

Shiohara (2011) descreve que se por um lado a populagdo ainda nédo se
conscientizou de sua forca democradtica e determinante participacdo na
administracdo publica, por outro a legislacao, a partir da década de 1990 passou
sistematicamente a determinar o dever do poder publico em chamar a populacédo

para acompanhar, fiscalizar e participar da elaboracédo dos atos administrativos.

Muito embora a idéia de exercicio do controle social de servicos publicos ja se
encontrasse presente na CF/1988, como decorréncia do préprio Estado
Democréatico de Direito, a LRF determinou a obrigatoriedade de: (a) ampla
divulgacdo de documentos da gestdo fiscal; (b) incentivo ao uso de meios
eletrbnicos para veiculacao dos relatdrios previstos na lei; (¢) incentivo a discussao
popular (audiéncias publicas) para confeccao das leis orcamentarias. Todas essas
determinagcbes foram estabelecidas com o objetivo de assegurar o exercicio de
direitos sociais e individuais, bem como garantir o desenvolvimento e o bem-estar
da sociedade (SHIOHARA, 2011).

Nesse sentido, conforme entendimento de Lagos (2008), a funcdo do controle
social se constitui no exercicio de democratizacdo da gestdo publica, visando
direcionar as politicas publicas para as necessidades da sociedade, bem como

atribuir a populacédo o papel de fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos.

Para Shiohara (2011) o controle social além de garantir a sociedade o acesso
das informacdes da gestdo publica, também assegura a participacdo popular na
formulacdo dos planos, diretrizes e metas prioritdrias e no acompanhamento e

avaliacdo do desempenho da execucdo das atividades governamentais. Shiohara
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(2011) complementa que a participacdo da sociedade ocorre em todas as fases do
processo administrativo, ou seja, o controle social € prévio, concomitante e posterior

a realizacdo de acdes do gestor publico.

Desta forma, o controle social implica a entidade publica viabilizar aos
cidaddos o exercicio desse controle, juntamente com o controle interno municipal e
os o6rgaos do controle externo (no ambito municipal, € composto pelo TCE e
Camaras Municipais). Em sintese, a participacdo popular esta intimamente
relacionada aos cidaddos poderem intervir na tomada de decisdo administrativa,
orientando os gestores para que adotem medidas que realmente atendam ao
interesse publico e, ao mesmo tempo, exigindo que o administrador preste contas

de sua atuacao na gestao publica.

2.6 MUNICIPIOS BRASILEIROS

2.6.1 Criacdo de municipios brasileiros

No contexto brasileiro o municipio nasceu no periodo colonial e foi
aprimorado nas constituicdes promulgadas desde entdo, tendo na Constituicdo de
1988 seu apice no que diz respeito a autonomia frente ao governo central
(SLOMSKI, 1996). Torres (2004) explica que o impulsor a CF/1988 foi o
estabelecimento das competéncias funcionais de cada esfera federativa, da

descentralizacdo governamental e da configuracdo da autonomia municipal.

Costa et al (2009) apontam que a descentralizagdo da administracdo publica
contribui para: (a) a reducdo de entraves burocraticos; (b) maior proximidade aos
problemas locais; (c) melhoria da capacidade de gestdo dos governos locais; (d)
participacdo popular nas decisfes; (e) administracdo mais flexivel; (f) eficiéncia e

eficacia na prestacéo dos servigos publicos.

Nesse sentido, 0 municipio é reconhecido como a entidade que pode levar de
forma mais eficiente e eficaz a presenca do poder publico ao interior do Pais, além
de poder desempenhar o papel de agente do desenvolvimento econdmico local
(MENEZES, 2002). Matias e Campello (2000) também expressaram tal

entendimento e afirmam que é no municipio, a menor unidade administrativa da
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federacdo, que se encontram as condicdes mais adequadas para atender as

demandas sociais.

Diante da reestruturacdo do setor publico no pais apds a CF/1988, entende-
se que a criacdo de novos municipios pode ser defendida com o intuito de promover
a aproximacao do Estado ao cidaddo, com vistas a melhorar o servico prestado a
populacdo (COSTA et al, 2009).

Desta forma, tendo em vista a importancia dos entes publicos municipais
perante a sociedade, a estrutura municipal atual em todo o territorio brasileiro é
distribuida em 5.565 municipios, conforme apresentado na Figura 9. Além disso, a
populacdo brasileira residente nesses municipios, segundo resultado do censo de
2010, é composta de 190.732.694 habitantes. Em comparacdo com o censo de
2000 (169.799.170), ocorreu um aumento de 20.933.524 pessoas no pais, 0 que
demonstra um crescimento no periodo de 12,3%, inferior ao observado na década

anterior (15,6% entre 1991 e 2000) (IBGE, 2010).

Figura 9: Distribuicdo de municipios no Brasil
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De acordo com a Figura 9, o RS é o terceiro estado com maior nimero de

municipios no pais, uma representatividade de 8,9%, ficando apenas atras de Minas
Gerais (15,3%) e Sao Paulo (11,6%) (IBGE, 2010).
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Quanto aos indices populacionais, entre 2000 e 2010, perderam participacao
as regides Sudeste (de 42,8% para 42,1%), Nordeste (de 28,2% para 27,8%) e Sul
(de 14,8% para 14,4%). Por outro lado, aumentaram seus percentuais de populagéo
brasileira as regibes Norte (de 7,6% para 8,3%) e Centro-Oeste (de 6,9% para
7,4%) (IBGE, 2010).

2.6.2 Caracterizacao geral dos municipios gauchos

Segundo dados do IBGE (2010), o estado do Rio Grande do Sul possui 496
municipios, divididos em sete messorregibes e 35 microrregifes. Além disso,
atualmente o estado também ¢é dividido em 28 regibes, que foram criadas
oficialmente a partir da metade da década de 1990 com a criacdo do Conselho

Regional de Desenvolvimento (COREDE).

De acordo com o censo demografico de 2010, o RS tem uma populagdo de
10.693.929 habitantes, contra 10.181.749 identificado no censo anterior (2000).
Apresenta-se, no Grafico 1, a evolugdo da populagéo galcha desde o ano de 1950
até esse ultimo censo de 2010. Os nameros indicam que nos dez anos transcorridos
entre os citados censos, a populagéo galicha cresceu 5%, um aumento absoluto de

pouco mais de 500 mil habitantes (IBGE).

Segundo dados apresentados pelo IBGE (2010), em comparacdo com a
evolugdo nacional, nesse periodo de dez anos, os destaques de crescimento
demografico foram verificados no Amapa (40,18%), Roraima (39,10%) e Acre
(31,44%). Por outro lado, os menores percentuais ocorreram no Rio Grande do Sul
(4,98%), Bahia (7,28%) e Parana (9,16%).

Gréfico 1: Evolugdo demografica do estado do Rio Grande do Sul.
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Da populacéo total do estado, 36,5% estava, em 2010, concentrada em dez
municipios, conforme mostra a Tabela 1. O municipio de Porto Alegre (POA), capital
do estado, € o que possui maior representatividade, com populacdo de 1.409.939
habitantes, 13,2% do total, resultado de um crescimento de apenas 3,6% em
relacdo a 2000. Além de POA, os municipios de Pelotas (1,4%) e Novo Hamburgo
(1,2%), também cresceram abaixo da média estadual, que foi de 5%. Em termos
relativos, os que obtiveram maior crescimento foram Gravatai (9,9%), S&o Leopoldo
(10,7%) e, principalmente, Caxias do Sul (20,8%). O expressivo crescimento
populacional dessa cidade serrana esta relacionado ao principal movimento de
migragdo ocorrido entre 2000 e 2010 dentro do RS, associado ao desempenho
econdmico do municipio, principalmente no segmento metal-mecanico, que, ao

longo do periodo, foi 0 mais expressivo do estado (FEE, 2011).

Tabela 1: Maiores municipios populacionais do Rio Grande do Sul: 2000 e 2010

ESTADOS E MUNICIPIOS 200 20 VARIAGAO 201012000
Habitantes % Habitantes % (%)
Rio Grande do Sul 10.181.749 100,0 10.693.929 100,0 5,0
Porto Alegre 1.360.590 13,4 1.409.939 13,2 3,6
Caxias do Sul 360.419 35 435.482 41 20,8
Pelotas 323.158 32 327.778 31 14
Canoas 306.093 3,0 324.025 3,0 59
Santa Maria 243.611 24 261.027 24 71
Gravataf 232.629 2,3 255.762 2,4 9,9
Viamao 227.429 2,2 239.234 2,2 52
Novo Hamburgo 236.193 2,3 239.051 2,2 1,2
Sé&o Leopoldo 193.547 1,9 214.210 2,0 10,7
Rio Grande 186.544 1,8 197.253 1,8 57

Fonte: IBGE

Em termos de concentracao, em 2010, 85,1% da populagéo gaucha vivia em
areas urbanas e 14,9% na zona rural. Contudo, verifica-se que no periodo 2000-
2010, conforme apresentado na Tabela 2, houve um expressivo deslocamento da
populacao rural para a &rea urbana, ou seja, a populagédo urbana cresceu 9,4%
enquanto que a da zona rural teve um decréscimo de 14,8%. Além disso, observa-
se gue o crescimento do nimero de mulheres é superior ao dos homens - em 2010

a populacao feminina representava 51,3% do total (FEE, 2011).
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Tabela 2: Populacdo gaucha por zona domiciliar e por género: 2000 e 2010

POPULACAO 2000 2010 VARIAGA(?A’ §010/2000
Habitantes % Habitantes %
Total 10.181.749 100,0 10.693.929 100,0 5,0
Urbana 8.317.984 81,7 9.102.241 85,1 9,4
Rural 1.869.814 18,4 1.593.291 14,9 -14,8
Homens 4.994.719 49,1 5.205.705 48,7 4,2
Mulheres 5.193.079 51,0 5.489.827 51,3 57
Fonte: IBGE

Quanto aos indicadores sociais, o IDESE (indice de Desenvolvimento
Socioeconémico) do estado, em 2007, conforme dados da Tabela 3, era de 0,770,
considerado como de médio desenvolvimento. Em relagdo ao ano de 2000 houve
uma melhora nesse indice, puxado pelo desempenho positivo do bloco de renda,
educacdo e saneamento e domicilios. Por outro lado, o indice da salde caiu

levemente no periodo (FEE, 2011).

Tabela 3: Blocos do IDESE do Rio Grande do Sul: 2000 e 2007

IDESE E BLOCOS 2000 2007 23{)%'72"857’&& ,

Idese 0,747 0,770 3,00

Educagéo 0,838 0,855 2,00

Renda 0,738 0,807 9,40

Saneamento e Domicilios 0,561 0,569 1,40

saade 0,852 0,848 0,49
Fonte: FEE

Ainda com base no IDESE, dos 496 municipios galchos 16 estavam
classificados como de alto desenvolvimento em 2007, ou seja, o indice estava acima

de 0,800. Os dez primeiros da lista estéo apresentados na Tabela 4.

Tabela 4: 10 maiores municipios, segundo o IDESE 2007

MUNICIPIOS IDESE
Indice Ordem

Caxias do Sul 0,848 1
Esteio 0,836 2
Porto Alegre 0,835 3
Canoas 0,828 4
Vacaria 0,824 5
Cachoeirinha 0,819 6
Cerro Largo 0,816 7
Cruz Alta 0,814 8
Campo Bom 0,812 9
Erechim 0,809 10

Fonte: FEE
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Entre 2001 e 2009 a taxa de analfabetismo da populagéo gaulcha foi reduzida
de 6,2% para 4,6%, ficando bem abaixo da taxa nacional, situada em 9,7%. A taxa
de mortalidade infantil do estado, um indicador geral muito usado para aferir a
gualidade de vida e salude, também se manteve abaixo da média nacional em 2008:
12,8 contra 15 para cada 1.000 nascidos vivos. Ha também a informacdo de 12,8

Obitos antes de completado um ano de vida (FEE, 2011).

2.6.3 Estrutura sécio-econdmica dos municipios gauchos

A economia gaucha representou aproximadamente 6,6% do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro, em 2008, valor este abaixo dos 7,1% verificados nos primeiros
anos da década, conforme apresentado na Tabela 5. Dessa forma, o RS aparece na
quarta posicdo do ranking dos estados com maiores participacdes na renda
nacional, ficando apenas atrds de Sao Paulo (33,1%), Rio de Janeiro (11,3%) e
Minas Gerais (9,3%) (FEE, 2011).

Tabela 5: Participacdo do PIB do Rio Grande do Sul no do Brasil: 2002-2010

ANO PARTICIPAGAO %
2002 7,14
2003 7,33
2004 7,10
2005 6,72
2006 6,62
2007 6,64
2008 6,58
2009 (1) 6,49
2010 (1) 6,52

Fonte: FEE e IBGE
(1) Estimativa

Apesar desse vinculo da economia do estado a economia nacional, ao longo
dos Ultimos 16 anos o PIB galcho apresentou um crescimento abaixo da média
brasileira. Assim, enquanto que no periodo 1995-2010 a taxa média anual de
crescimento da economia do RS esteve situada em aproximadamente, 2,5%, a
brasileira cresceu 3%. Em termos acumulados, a economia gautcha cresceu 43,8% e
a brasileira 57,1% (FEE, 2011).
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FEE (2011) trata de alguns elementos que podem ser apontados como
responsaveis pelo desempenho relativamente inferior da economia gadcha. Em
primeiro lugar, desponta a sua maior suscetibilidade aos choques agricolas, uma
vez que periodos de estiagem tém afetado de forma mais profunda a agropecuéria
gaucha do que a nacional. Em segundo destaca o fato de que a queda na renda do
setor primario afeta ndo s6 o consumo das familias, mas o préprio investimento do
setor, ou seja, afeta a demanda de toda a atividade econémica de uma forma
agregada. Em terceiro tem-se a estreita ligacdo da atividade primaria com o setor
industrial na economia galcha. Por fim ha o fato de que grande parte do parque
industrial localizado em territdrio galcho mantém estreita ligacdo com o mercado

internacional.

Quando a economia é analisada setorialmente, conforme apresentado no
Gréfico 2, verifica-se que o0 setor de servigos concentra a maior parte da atividade
econdmica (48%), seguido pela industria (25%), pelo comércio (17%) e pela
agropecuaria (10%). Entre as varias atividades ligadas ao setor de servicos destaca-

se a administragdo publica (14%).

Graéfico 2: Valor Adicionado Bruto por setores de atividade do RS: 2009

Comércio
17%

Agropecuaria
10%
Administracéo Indastria
Publica 25%
14%

Demais Servigos
34%

Fonte: FEE e IBGE (2011)

Quanto a atividade da indUstria, o0s principais setores, tanto pela
representatividade na inddstria brasileira, quanto pela importancia local, sdo os de
produtos alimenticios, quimico, de veiculos automotores, reboques e carrocerias, de
maquinas e equipamentos (basicamente tratores e implementos agricolas), de
couros e calcados, de fumo e de produtos de metal. Entre 2000 e 2008 as
mudanc¢as mais notadas na estrutura industrial do estado estiveram relacionadas

com a diminuicdo da relevancia da producdo de cal¢cados e o crescimento dos
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setores de produtos quimicos e de veiculos automotores, reboques e carrocerias
(FEE, 2011).

No que tange a agropecuaria, a agricultura galcha representa 12% da
producado nacional. Entre os principais produtos destacam-se soja, arroz, fumo, trigo,
maca e uva. Na pecuaria, aves e suinos sao as principais criacées do ponto de vista

da geracao de renda.

Tem-se também que as exportacbes galchas apresentaram forte
crescimento a partir de 2003, alcancando o recorde de US$ 18,4 bilhdes em 2008.
Nos dois anos seguintes (2009 e 2010), em funcdo da crise internacional, houve
uma reducdo nesse chegando em 2010 ao montante de US$ 15,4 bilhées. No
mesmo ano, a participacdo gaucha no total das vendas externas brasileiras foi de
8,4%, mantendo-se como o0 quarto maior estado exportador. As exportagbes
gauchas estdo concentradas em quatro setores: produtos alimenticios, produtos
agricolas (notadamente soja em grdao), produtos quimicos e produtos do fumo.
Destaca-se que os setores de couros e calcados, que ja foram muito importantes no
passado, contribuem, agora, com 8,5% das vendas totais. Os principais mercados
compradores do RS, segundo os dados de 2010, sdo: China (15,6%), Argentina
(10,9%) e Estados Unidos (8,0%) (FEE. 2011).

2.7 ESTUDOS RELACIONADOS

2.7.1 Estudos Nacionais

Santos (2007) descreve que os resultados obtidos com pesquisas formam um
panorama das contas municipais. Nesse sentido, de acordo com a pesquisa
realizada por Giuberti (2005), no Brasil, um dos principais motivos do déficit fiscal e
do acumulo de dividas dos municipios é a baixa representatividade da carga
tributaria arrecadada pela prépria entidade municipal. Este fato faz com que os
municipios mantenham uma grande dependéncia das transferéncias
intergovernamentais, o estudo de Giuberti (2005) identificou que, em média, 55%
das receitas correntes municipais eram provenientes de transferéncias da Unido e

30% dos estados.
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Moura Neto e Palombo (2006) explicam que nos ultimos anos as novas
regras de reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — que é
calculado em razao do nimero de habitantes de cada municipio, conforme fixacao
prevista na Lei Complementar n® 106/2001 — incentivaram a proliferacdo de novas
unidades municipais; na maioria dos casos, muito pequenas e sem a menor

condicdo de se sustentarem sem os repasses do governo federal.

Além disso, Rios e Costa (2004) destacam que a dependéncia dos municipios
pelos repasses dos outros entes, por sua vez, possibilita que ocorra o efeito
flypaper, que significa que as transferéncias intergovernamentais estimulam mais o
gasto publico do que um aumento equivalente no rendimento disponivel na
sociedade, ou seja, é utilizado para aumentar as despesas publicas em vez de ser

compensado a populacéo por meio da reducéo de impostos.

Por outro lado, estudos empiricos como o de Giuberti (2005), Menezes (2006)
e Gerigk (2008), demonstram que a LRF foi eficaz na reducdo dos déficits publicos
municipais. No entanto, estas pesquisas identificaram um “erro de calibragem” na
imposicdo de 60% da despesa com pessoal como propor¢cédo da receita, dado que
apenas uma minoria dos municipios brasileiros ultrapassava esse teto. Neste
sentido, a imposi¢cdo de um limite superior estimulou o aumento desse tipo de
despesa para a maioria dos municipios que apresentavam gastos inferiores ao teto
(SANTOLIN, JAYME JR. e REIS, 2009).

Por outro lado, com excecdo destas particularidades, os resultados das
pesquisas realizadas por Fioravente, Pinheiro e Vieira (2006), Carvalho (2007a) e
Chieza (2008) sdo unanimes quanto ao impacto positivo da LRF sobre o controle

das receitas e despesas dos municipios.

O Quadro 21 apresenta um resumo dos estudos empiricos a respeito dos

efeitos da LRF sobre as receitas e despesas municipais.

Quadro 21: Estudos empiricos do impacto da LRF nas financas municipais
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Obra Titulo Per_lodo Principais Resultados
Analisado
O limite imposto pela LRF ndo afeta na média os
Efeitos da Lei de Ewunicipios, uma vez qule o] estud?_ igentificgu_quedas
Giuberti Responsabilidade Fiscal 1997 - 2003 l_espesas %orln lzessoal sle' man ”:j am abaixo dos
(2005) sobre os gastos dos - émltes estabeleci bqs pela lei antes adsug |nst|3u1(;a9.
municipios brasileiros donstatolu-,sle também que existe grande dependéncia
0s municipios brasileiros em relacéo as transferéncias
intergovernamentais.
Efeitos da Lei de Os resultados das andlises evidenciam que a LRF
Responsabilidade Fiscal obteve sucesso em fazer os municipios cumprirem os
Menezes sobre as categorias e 1998 - 2004 limites estabelecidos por ela. No entanto, os municipios
(2006) funcdes de despesas que se encontravam dentro dos limites podem nao ter
dos municipios sidos afetados pela lei, pois permitiram que a despesa
brasileiros com pessoal crescesse mais do que a receita.
Identificou-se que os limites estabelecidos pela LRF
encontravam-se acima da realidade dos resultados
Lei de Responsabilidade médios dos municipios brasileiros, por isso, o0s
Fioravante, Fiscal e financas resultados mostram que este limite estimulou o
Pinheiro e publicas municipais: 1998 - 2004 aumento dessa despesa para a maioria dos municipios
Vieira impactos sobre despesa gque apresentavam gastos muito inferiores ao teto
(2006) com pessoal e determinado. No entanto, a minoria que ultrapassava
endividamento este teto se ajustou. Para o indicador de endividamento
a lei gerou um efeito controlador para os municipios
que ultrapassavam o limite imposto.
A LRF como instrumento de controle dos gastos
Efeitos da Lei de publicos comprovou eficiéncia na maioria dos
Carvalho Responsabilidade Fiscal municipios analisados,_ uma vez mesmo 0s municipios
(2007a) sqbre as despe_sas_ 2000 - 2002 | que descumpriam a Ie| tiveram queda nos seus gastos
publicas dos municipios com pessoal e endividamento. Os limites minimos
do estado do Piaui estabelecidos para gastos com salde e educacdo
foram cumpridos.
Os municipios paranaenses estudados, com menos de
20 mil habitantes, apés o advento da LRF estdo mais
homogéneos quando comparados os dois grupos de
0 impacto da Lei de municipios nos exerciciqs’ c_ie 1998 e 2006. Contudo,
o : observa-se que os municipios tiveram seu espaco de
Gerigk Responsabllldade Flsc_al manobra da gestédo financeira impactado
sobre a gestéo financeira | 1998 - 2006 . e . .
(2008) dos pequenos nega_ttlya_tmente pela vigéncia da LRF, visto que nos
municipios do Parana municipios extremamente pequenos (populagéo até 5
mil habitantes) o espaco de manobra ja se encontrava
restringido antes da instituicdo da LRF, razdo pela qual
estes ndo sofreram as influéncias restritivas das novas
normatizacdes impostas aos entes publicos.
Os resultados apresentam que 0s municipios
O ajuste das finangas atenderam os limites da LRF. A pesquisa também
Chieza publicas municipgisélei aponta que, se de um ,Ia_do,' 0 gestor implementou
(2008) _de responsa_blll(_iade 1997 - 2004 | medidas focadas ao eqU|I|br_|o fiscal exigido ela LRF, de
fiscal: os municipios do outro, ndo é possivel afirmar que estas medidas
RS possibilitaram a racionalizagdo do gasto publico e a
ampliacdo da qualidade dos servicos prestados.
Lei de Responsabilidade A pesquisa mostra que a LRF, ao sugerir explicitamente
Fiscal e implica¢des na gue os municipios poderiam aumentar seus gastos com
Santolin, | despesa de pessoal e de pessoal até o limite de 60%, a lei levou os municipios a
Jayme Jr. e investimento nos 1995 - 2005 | associarem diretamente o aumento das transferéncias
Reis (2009) | municipios mineiros: um correntes com gastos de pessoal, além de reduzir o

estudo com dados em
painel dinamico

vinculo entre a despesa de investimento e a

arrecadagdao tributéria.

Fonte: Autores citados

Além dos estudos empiricos sobre a LRF realizados no Brasil, alguns paises,

também, adotaram regras fiscais em uma tentativa de reduzir os déficits publicos e

garantir a sua sustentabilidade econdmica e social do pais.
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2.7.2 Estudos Internacionais

De acordo com pesquisa realizada por Kennedy, Robbins e Delorme (2001),
as regras fiscais, na pratica, tém sido adotadas pelos paises por uma variedade de
razdes, tais como: (1) assegurar a estabilidade macroecon6mica; (2) aumentar a
credibilidade da gestdo fiscal do governo e ajudar na eliminacdo do déficit; (3)
garantir sustentabilidade a longo prazo da politica fiscal; (4) minimizar as

externalidades negativas.

Evidéncias empiricas demonstram que as normativas fiscais sdéo mecanismos
legais que visam ao controle dos déficits publicos através de varidveis fiscais. Para
tentar reduzir a expansao ou controlar o equilibrio fiscal, muitos paises adotaram
regras fiscais de forma direta, impondo limites para o endividamento, e de forma
indireta, limitando o grau de gastos ou déficit publico. Apresenta-se no Quadro 22 as
normativas utilizadas nos EUA, Unido Européia, Japdo, Nova Zelandia, Suécia,
Australia e Reino Unido, para disciplinar a conduta fiscal dos governantes, segundo

estudo de Kennedy, Robbins e Delorme (2001).

Quadro 22: Visdo geral das regras fiscais em outros paises

Pais Visdo Geral das Regras Fiscais

No ambito do governo federal, foi introduzida, em 1985, a legislacdo Gramm-Rudman-
Hollings (GRH) para controlar o déficit e estabelecer o orgamento equilibrado. Contudo, o
EUA objetivo esperado ndo foi alcangado e em 1990 a legislagdo foi substituida pelo Budget
Enforcement Act (BEA) que mudou o foco para o controle das despesas e das receitas que
estdo sobre o controle direto dos legisladores.

O Tratado de Maastricht (1992) estabeleceu critérios para os paises pertencentes a
Comunidade Econdmica Européia, no intuito de assegurar a disciplina fiscal nos paises
membros e para evitar crises fiscais que poderiam afetar negativamente outros paises. Nos
termos do Tratado, disciplina fiscal deve ser julgada com base em dois critérios principais:
(1) se o déficit excede o valor de referéncia de 3% do PIB; (2) se a relagéo da receita bruta
e da divida publica excede o valor de referéncia de 60% do PIB. Além disso, as disposi¢cdes
do Tratado foram refor¢adas pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) para garantir
que 0s paises sustentem seu compromisso com a prudéncia fiscal.

Desde 1947, o pais possui uma normativa que limita a emissdo de titulos para o
financiamento de obras publicas. Em 1997 foi editada a Lei de Reforma Fiscal que fixou
que a soma dos impostos, contribuigdes sobre a folha e o déficit ndo devem exceder 50%
do PIB. No entanto, o pais sofreu com o aperto fiscal iniciado em 1997 e a economia ndo
conseguiu suportar. Sob pressdo da crise econdmica asiatica e o fracasso de algumas
grandes instituicdes financeiras japonesas, a economia caiu em recessdo. Em resposta, o
governo revisou a estrutura da legislacdo e introduzindo mais flexibilidade, e em 1998
suspendeu a sua aplicagéo.

Em 1994, Fiscal Responsibility Act (FRA) foi promulgada para Zelandia para melhorar a
conducdo da politica fiscal, estabelecendo principios de gestdo fiscal responsavel e
promover a responsabilizacdo com foco no planejamento fiscal. Em contraste com o
Nova Zelandia | Tratado de Maastricht, o FRA coloca mais énfase na transparéncia do que em metas
numéricas. Embora a lei ndo especifica metas numéricas para a divida, o Governo definiu
que a divida bruta deveria estar 30% abaixo do PIB. O governo tem tido sucesso no
cumprimento dos seus objetivos.

A Fiscal Budget Act (FBA) foi editada em 1996 para definir limites de gastos para 27 areas
de despesas da administracéo central para um periodo de trés anos. Cada ano, o governo

Unido Européia

Japéo

Suécia




76

estabelece novos limites para o terceiro ano, e os limites séo definidos de forma a garantir
que os gastos reduzam em proporcéo ao PIB.

Australia

Em 1998 foi aprovada a Charter of Budget Honesty (CBH) que introduziu regras ficais
semelhantes a Nova Zelandia. A Carta exige que os governos definam as suas estratégias
fiscais de médio prazo em cada orgamento, bem como seus objetivos de curto prazo e
metas fiscais.

Reino Unido

A legislacé@o do pais fixou, em 1998, os principios para guiar a condugéo da politica fiscal
(os principios-chave sd&o: transparéncia, estabilidade, responsabilidade, justica e
eficiéncia). O cédigo fiscal do governo do pais é guiado por duas regras: (1) "regra de
ouro", em que os empréstimos s6 podem ser usados para financiar investimento; (2) "regra
do investimento sustentavel”, que afirma que a divida liquida sera realizada a um nivel
estavel e prudente, definido pelo governo como abaixo de 40% do PIB.

Fonte: Kennedy,

Robbins e Delorme (2001)

Alesina et al. (1999) realizaram a pesquisa nos paises da América Latina, no

periodo de 1980 a 1990, e concluiram que a imposi¢do de regras de procedimentos

possuem melhor resultado em termos de disciplina fiscal do que as regras de

orcamento equilibrado. Os autores confirmam que a estruturacdo de procedimentos

hierarquizados, além de contribuir para uma maior disciplina fiscal, também, afetam

o déficit publico. Outra questdo apontada pelos autores é quanto a transparéncia na

elaboracéo e execucdo do orcamento, uma vez que a divulgacéo dos procedimentos

e resultados orcamentarios para o publico elimina a assimetria de informacao que

permite ao governo adotar politicas que ferem a responsabilidade fiscal.



3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Compreendem-se como procedimentos metodoldgicos, as diversas etapas
desenvolvidas ordenadamente ao longo de uma investigacdo com o objetivo de
atingir o resultado desejado (LAKATOS E MARCONI, 2010).

3.1 METODO DE PESQUISA

Richardson (1999) define que o método corresponde a escolha de
procedimentos sistematicos para a descricdo e explicacdo de fenbmenos. Para
Lakatos e Marconi (2010, p.83) ele € o “conjunto de atividades sistematicas e
racionais que permite alcangar o objetivo com maior seguranga e economia, pois

define o caminho a ser seguido, detecta erros e auxilia as decisdes do cientista”,

O método cientifico que fornece as bases logicas da investigacdo para
responder o problema desta pesquisa € o método indutivo, definido por Lakatos e
Marconi (2010) como o processo que parte de dados particulares de uma
populacdo, suficientemente constatados, para posteriormente tirar conclusées do

comportamento das partes examinadas e, assim, poder tragcar um perfil.

No caso especifico da pesquisa, busca-se verificar o desempenho da gestao

municipal pré e p6s a edicdo da LRF.

Para sustentar o método utilizado, a seguir é especificado o delineamento do
estudo, que obedece a classificacdo proposta por Silva e Menezes (2005), o qual
caracteriza a pesquisa quanto aos seus objetivos, a forma de abordagem do

problema, a sua natureza e aos procedimentos técnicos utilizados.

3.2 CLASSIFICACAO GERAL DA PESQUISA

3.2.1 Quanto aos objetivos

Quanto aos objetivos a pesquisa é classificada como descritiva. Gil (1999)

menciona que este tipo de pesquisa visa descrever as caracteristicas de
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determinada populagdo ou fenémeno, bem como o estabelecimento de relagbes

entre variaveis e fatos.

Nesse sentido, 0 estudo tem o intuito de descrever o desempenho da gestéo

municipal no RS, de acordo com os parametros e variaveis estabelecidas na LRF.

3.2.2 Quanto a forma da abordagem do problema

A classificagdo quanto a abordagem do problema, segundo Richardson
(1999), deve enfocar o problema de pesquisa e como este sera abordado no estudo.
Neste sentido, para que fosse possivel obter resposta ao problema de pesquisa

utilizou-se a abordagem quali-quantitativa.

A abordagem qualitativa € a metodologia de pesquisa que visa descrever a
complexidade de determinado problema e decodificar a relacdo de causalidade
entre fenbmenos (MAANEN, 1979). Para Saha e Corley (2006, p.1824) os principais
beneficios do método qualitativo sdo: "possibilidade dos pesquisadores descobrirem
novas variaveis e relagbes, revelar e entender processos mais complexos e
conseguir ilustrar a influencia do contexto social nas pesquisas”. A partir disso, 0
estudo busca descrever o comportamento do desempenho de municipios galchos

pré e pos a edicdo da LRF.

Por outro lado, as pesquisas quantitativas podem ser definidas como as que
permitem recolher, num conjunto de elementos, informacdes comparaveis entre um
elemento e outro (BOUDON, 1989). Richardson (1999, p.10) explica que o método
guantitativo, como o proprio nome indica, caracteriza-se pelo “emprego da
guantificacdo tanto nas modalidades de coleta de informacdes, quanto no
tratamento dessas, através de técnicas estatisticas, desde as mais simples, como
percentual, média, desvio padrdo, as mais complexas, como coeficiente de
correlacdo, analise de regressdo, analise fatorial etc”. Neste estudo, utilizou-se a

técnica de diferenca de média.
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3.2.3 Quanto a natureza

Dado que a pesquisa visa identificar o desempenho dos municipios do RS pré
e pos a edicdo da LRF, trata-se de uma pesquisa aplicada, uma vez que o estudo
posiciona-se para a verificacdo de como as legislacdes existentes séo aplicadas e
impactam no desempenho destes orgdos. Difere-se, portanto, da pesquisa basica,
mais diretamente relacionada a criacdo de teorias (RICHARDSON, 1999), visto

buscar verificar como a LRF é aplicada nos municipios gauchos.

Portanto, esta classificacdo metodolégica de pesquisa aplicada refere-se a
uma investigacdo concebida pelo interesse em adquirir novos conhecimentos, bem

como, é dirigida em fun¢éo de um objetivo prético especifico (GIL, 1999).

3.3 POPULAGCAO E AMOSTRA DA PESQUISA

Silva e Menezes (2005) definem populacdo ou universo como o conjunto de
individuos, organizacGes ou outros objetos de estudo que o investigador pretende

descrever ou para 0s quais pretende generalizar as suas conclusfes ou resultados.

A populagdo concentra um conjunto de elementos que possui as
caracteristicas desejaveis para a pesquisa, enquanto que a amostragem €é o ato de
obter uma amostra da populagdo, ou seja, € um subconjunto escolhido seguindo
critérios de representatividade na populagéo (SILVA E MENEZES, 2005).

Nesse sentido, a populacdo desta pesquisa sdo 0os 496 municipios do Estado
do Rio Grande do Sul. Porém, desta populacao, foram excluidos 67 municipios uma
vez que alguns deles se emanciparam no periodo posterior a promulgacédo da LRF,
e outros ndo possuiam dados suficientes para alcancar o objetivo proposto pelo
estudo. Desta forma, a amostra € constituida por 429 municipios gauchos (Apéndice
A).

3.4 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Pode-se definir como coleta de dados a “etapa da pesquisa em que se inicia
a aplicacao dos instrumentos elaborados e das técnicas selecionadas, a fim de se
efetuar a coleta dos dados previstos” (LAKATOS e MARCONI, 2002, p.165).
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A técnica de coleta de dados utilizada na pesquisa caracteriza-se por ser
documental, uma vez que os dados necessarios para realizar o estudo foram

obtidos nos documentos FINBRA (Financas do Brasil) divulgados pela STN.

Raupp e Beuren (2004, p.89) descrevem que a pesquisa documental “baseia-
se em materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que podem
ser reelaborados de acordo com o objetivo da pesquisa”. Especificando a fonte de
materiais utilizada na pesquisa trata-se de documentos oficiais publicados no site da
STN, ou seja, informacdes disponibilizadas nos relatérios denominados FINBRA —

dados contabeis dos municipios.

Gil (1999) apresenta uma série de vantagens da pesquisa documental, séo
elas: (a) deve-se considerar que os documentos constituem fonte rica e estavel de
dados, ou seja, como 0s documentos subsistem ao longo do tempo, tornam-se a
mais importante fonte de dados para qualquer pesquisa de natureza histdrica; (b)
nao exige contato com os sujeitos da pesquisa; (c) como a analise dos documentos,
em muitos casos, além da capacidade do pesquisador exige apenas disponibilidade
de tempo, o custo da pesquisa torna-se significativamente baixo, quando comparado

com o de outras pesquisas.

A pesquisa enquadra-se, também, em um estudo de corte transversal, visto
gue neste caso, conforme Richardson (1999), os dados séo coletados em um ponto
de periodo de tempo, para descrever a situagdo da populagédo nesse determinado

momento.

Nesse sentido, o periodo a ser estudado é de 1997-1999 e de 2008-2010, ou
seja, serdo estudados os trés anos anteriores a instituicdo da LRF e trés anos
posteriores a sua implantacdo. A opcao em utilizar os exercicios de 1997 a 1999
visa apresentar a situacao financeira dos municipios livre dos efeitos da LRF; ja os
exercicios de 2008 a 2010 por serem bem posteriores a entrada em vigor da LRF,
supBem-se que todas as adaptacées e consequéncias da LRF ja tenham se

manifestado.
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3.5 PROCEDIMENTOS DE TRATAMENTO E ANALISE DOS DADOS

Depois de concluida a coleta de dados efetuou-se o tratamento dos dados
coletados junto a FINBRA para as variaveis da pesquisa, por meio da padronizacao
das informa¢bes de acordo com o estabelecido pela STN, com a finalidade de

atribuir homogeneidade as informacdes obtidas.

Em seguida, realizou-se o calculo das métricas da pesquisa, considerando:

ippt = Despesa com Pessoal, ipp; < 0,6
RCL,

ipncLs = Divida Consolidada Liquida, ipce < 1.2

RCL,

iocr = Operacéo de Crédito, ioct < 0,16
RCL,

isp; = Servicos da Divida, igpe < 0,115

RCL,
i, = Garantias, ig < 0,22
RCL,

Posteriormente, os municipios foram agrupados de acordo com a divisdo
regional estabelecida pelos COREDEs (Apéndice A). Os COREDEs, criados
oficialmente pela Lei n® 10.283 de 17/10/1994, tém como objetivos: (1) promover o
desenvolvimento regional sustentavel; (2) realizar a integracdo dos recursos e das
acles do governo na regido; (3) melhorar a qualidade de vida da populacao; (4)
proporcionar a distribuicdo equitativa da riqueza produzida; (5) estimular a
permanéncia da populacdo na sua regido; (6) preservar e a recuperar 0 meio
ambiente (IBGE, 2010).

A divisdo regional do estado do RS, inicialmente composta por 21 regibes, foi
alterada em 1998 com a criagdo do 22° COREDE - Metropolitano Delta do
Jacui. Em 2003, foram criados os COREDEs Alto da Serra do Botucarai e Jacui
Centro. Ja em 2006, houve a instituicdo das regides Campos de Cima da Serra e
Rio da Varzea. Por fim, em 10/01/2008, por meio do Decreto n° 45.436, foram
criadas as regides do Vale do Jaguari e Celeiro, passando, assim, o estado a contar
com 28 Conselhos regionais (IBGE, 2010). A Figura 10 apresenta a divisdo do

estado em 28 regibes.
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Figura 10: Regionalizagao do Estado por COREDEs
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Cabe destacar que para identificar os Conselhos na analise dos dados

utilizou-se a legenda apresentada no Quadro 23.

Quadro 23: Legenda dos COREDEs

1 Centro Sul 15 Celeiro

2 Paranhama Encosta da Serra 16 Alto Jacui

3 Vale do Cai 17 Médio Alto Uruguai
4 Vale do Rio dos Sinos 18 Nordeste

5 Metropolitano Delta do Jacui 19 Norte

6 Vale do Rio Pardo 20 Producéo

7 Horténsias 21 Vale do Taquari

8 Serra 22 Campanha

9 Campos de Cima da Serra 23 Fronteira Oeste

10 Litoral 24 Central

11 Sul 25 Jacui Centro

12 Fronteira Noroeste 26 Vale do Jaguari

13 Missdes 27 Alto da Serra do Botucaraf
14 Noroeste Colonial 28 Rio da Varzea

Fonte: Elaborado pela autora
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Finalmente, apurou-se a média geral dos municipios galdchos para cada
variavel do estudo, no periodo anterior e posterior a LRF, bem como as médias
individuais dos COREDEs, para, assim, realizar a comparacao do desempenho das

métricas pré e poés edicao da lei.

Cabe destacar que a andlise dos dados foi realizada em duas etapas, sendo
a primeira uma analise individual, também chamada de within-case analysis, na qual
se realizou um estudo de cada variavel com o objetivo de identificar o desempenho
de municipios gadchos no periodo pré e pés edicdo a LRF. Na segunda etapa se
comparou as cinco variaveis entre si, com a técnica cross-case analysis, buscando
verificar o desempenho geral dos municipios entre elas que facilitem a obtencao de

conclusdes gerais a respeito do objeto em estudo (YIN, 2001).

Além disso, os dados analisados na pesquisa, também, foram comparados
com outros estudos j& investigados cientificamente sobre o tema, conforme
mencionados na sec¢éo de estudos relacionados. Caracteriza-se, entédo, a utilizacdo
do método comparativo, o qual permite verificar e explicar diferencas e semelhancas
dos dados analisados e “possibilita o estudo comparativo de grandes grupamentos

sociais, separados pelo espaco e pelo tempo” (GIL, 1999, p.34).

Lakatos e Marconi (2010) descrevem que o método comparativo € usado
tanto para comparagfes de grupos no presente, no passado, ou entre existentes e
os do passado, quanto entre sociedades de iguais ou de diferentes estagios de

desenvolvimento.

3.6 LIMITACOES DO METODO

A pesquisa possui um fator limitante relacionado a subjetividade de alguns
documentos utilizados na pesquisa. Devido o estudo abranger um periodo em que
as informacgBes ndo eram exigidas no padrdo estabelecido pela LRF, a identificacao
dos dados deve ocorrer da mesma forma que é considerado nos relatérios exigidos
pela referida lei. Por isso, realizou-se a padronizacdo do calculo das variaveis da

pesquisa para todos os municipios com base no estabelecido pela STN.

Logo, o estudo ndo tem o intuito de julgar os critérios determinados para a

apuracdo de cada métrica, mas sim apenas diagnosticar se houve evolu¢do no
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desempenho de municipios gauchos entre o periodo anterior e posterior a vigéncia
da LRF.

Outra limitacdo a ser considerada é quanto a disponibilidade dos dados, uma
vez que no ano de 1997 nao foi localizado a publicacdo dos relatorios do ativo e do
passivo. Desta forma, como os dados das variaveis divida consolidada liquida,
servicos da divida e garantias sdo extraidos nesses documentos, ndo foi abrangido
1997 na analise dessas trés métricas. Além disso, o formato dos documentos
disponibilizados impossibilita identificar os valores contabilizados para as ARQO'’s, por

conseguinte, essa métrica nao integrou o estudo.

Por fim, a pesquisa ndo visa analisar a qualidade dos gastos dos municipios
de um periodo para o0 outro, mas somente descrever se estdo atendendo ou ndo ao

cumprimento dos limites legais estabelecidos pela lei.



4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Os resultados apresentados neste capitulo referem-se a analise dos dados
coletados nos relatérios publicados pela FINBRA dos municipios gadchos. A analise
encontra-se estruturada em cinco se¢des como segue: a) despesa com pessoal; b)
divida consolidada liquida; c¢) operacbes de crédito; d) servicos da divida; e)
garantias; f) analise cruzada das variaveis estudadas.

4.1 DESPESA COM PESSOAL

Com relacdo a despesa com pessoal, identificou-se que a média geral dos
municipios gadchos, no periodo entre 1997-1999, foi de 44,69%, enquanto que no
periodo pés LRF, 2008-2010, a média caiu para 42,46%, conforme apresentam os
Gréficos 3 e 4. Nesse sentido, pode-se observar que o0 gasto com pessoal apds
edicdo da LRF apresenta uma pequena melhoria no seu desempenho quando

analisada pela média geral.
Gréfico 3: Média da despesa com pessoal pré edi¢cdo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Quando a despesa com pessoal € comparada pelos COREDEs, verifica-se
que, antes da promulgacgédo da lei, 14 COREDESs estavam acima da média geral do
estado, enquanto que a outra metade dos Conselhos apresentava a média inferior a
do estado. Ja no periodo apés a vigéncia da lei, 20 COREDESs (71,43%) obtinham a
média superior a geral e apenas 8 COREDEs (28,57%) estavam com a média

abaixo da média do RS.
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Dentre os 14 COREDEs que estavam com a média inferior antes da edic¢éo
da lei, mantiveram-se com o desempenho favoravel posteriormente a LRF os
seguintes Conselhos: Vale do Cai, Horténsias, Serra, Nordeste, Norte, Producao,
Vale do Taquari e Alto da Serra do Botucarai. J& os COREDEs que tiveram seu
desempenho decrescente de um periodo para outro, se comparado com a média
geral, foram: Vale do Rio Pardo, Campos de Cima da Serra, Fronteira Noroeste,

Médio Alto Uruguai, Central e Rio da Varzea.

Logo, estas evidéncias mostram que o desempenho médio dos Conselhos
apos a LRF foi inferior ao periodo anterior, uma vez que o nimero de COREDEs

gue se encontra abaixo da média geral decaiu.

Gréfico 4: Média da despesa com pessoal pos edi¢do da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Por outro lado, nota-se que, apés a implantacdo da LRF, o gasto reduziu-se
em 22 dos Conselhos e nos outros 6 manteve-se praticamente inalterado, ou seja, 0
aumento ndo foi superior a 5% em cada COREDE, conforme apresenta a Tabela 6.
Dentre os 6 Conselhos que tiveram incremento no gasto destacam-se entre os dois
extremos a regido Vale do Rio Pardo (0,04%), com o menor percentual de alteracéo,
e a regido Central (4,11%), que apresenta o Conselho com maior crescimento na

despesa.
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Tabela 6: COREDES com aumento no gasto com pessoal pés LRF

6 43,39% 43,41% 0,02% 0,04%
9 44,48% 45,98% 1,50% 3,37%
17 42,06% 42,96% 0,90% 2,14%
21 38,52% 39,36% 0,84% 2,19%
24 43,48% 45,27% 1,79% 4,11%
28 41,84% 43,15% 1,30% 3,11%

Fonte: Dados da pesquisa

Além disso, observa-se, ainda, que ao mesmo tempo em que os Conselhos
gue apresentaram maior reducdo nesta métrica, que sdo: Metropolitano Delta do
Jacui (18,01%), Campanha (15,13%), Sul (11,99%), Vale do Rio dos Sinos (11,66%)
e Fronteira Oeste (11,02%), também foram os COREDEs que obtinham no periodo
anterior a lei a média acima de 50%, conforme apresenta a Tabela 7. Isto evidencia
gue os Conselhos que estavam mais proximos ao limite legal do gasto com pessoal
estabelecido pela LRF (60%) foram os que tiveram redugdo mais consideravel no

gasto apos a referida lei.

Tabela 7: Média do gasto com pessoal dos COREDEs acima de 50% pré LRF

4 51,00% 45,05% -5,94% -11,66%
5 53,41% 43,79% -9,62% -18,01%
11 53,66% 47,23% -6,43% -11,99%
22 55,40% 47,02% -8,38% -15,13%
23 54,88% 48,84% -6,05% -11,02%

Fonte: Dados da pesquisa

No que tange ao limite legal estabelecido pela LRF, verifica-se que, entre
1997-1999, 79 municipios - que representam 6,14% - apresentavam o gasto com
pessoal acima de 60% da RCL. No entanto, com a implanta¢do da LC n°® 101/2000
esse numero de municipios, entre 2008-2010, reduziu para 5 (0,39%), sendo que no
tltimo ano nenhum municipio encontrava-se em desacordo com a lei, conforme

apresenta a Tabela 8.



Tabela 8: Numero de municipios acima do limite legal da LRF (60%)

1997
1998
1999
2008
2009
2010

50 11,66%
15 3,50%
14 3,26%
1 0,23%
4 0,93%
(0] 0,00%

Fonte: Dados da pesquisa
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A Tabela 9 apresenta a distribuicdo do nimero de municipios que nao

estavam em atendimento com o limite fixado pela LRF nos COREDEs.

Tabela 9: Distribuicdo do numero de municipios acima do limite legal da LRF (60%) por COREDE

w‘

1 - - - - 3
2 2 2 - - - 4
3 - - - - - 0
4 5 2 = = 1 8
5 5 2 - - 9
6 2 - - - 1 3
7 B } B B B 0
8 - 1 - - - 1
9 - 1 1 1 - 3
10 4 1 1 - 1 7
11 7 2 3 - - 12
12 . . = = = 0
13 4 - 2 - - 6
14 2 . = = = 2
15 4 - B B B 2
16 2 . = = = 2
17 1 - 1 - - 2
18 . . = = = 0
19 - 1 1 - - 2
20 1 - 1 - - 2
21 - - - - - 0
22 2 1 1 - - 4
23 4 - - - 1 5
24 1 . = = = 1
25 - 1 - - - 1
26 . . = = = 0
27 1 1 1 - - 3
28 - - - - - 0
50 15 14 1 4

Fonte: Dados da pesquisa



89

Observa-se que no periodo anterior a referida lei, o Conselho que
concentrava 0 maior nimero de municipios era o Sul (14,29%), seguido pelo
Metropolitano Delta do Jacui (10,71%) e pelo Vale do Rio dos Sinos (8,33%). Ja nos
anos posteriores a LRF, identificam-se apenas 5 COREDESs que possuem somente
um municipio descumprindo a lei, que sdo as seguintes regides: Vale do Rio dos
Sinos, Vale do Rio Pardo, Campos de Cima da Serra, Litoral e Fronteira Oeste, 0s

demais Conselhos encontram-se adimplentes com a legislacao.

Portanto, conclui-se que, com a promulgacéo da lei, o desempenho financeiro
dos municipios melhorou na variavel de despesa com pessoal, tanto quando
verificada a média geral do estado entre os periodos quanto pelo nimero de
Conselhos que descumpriam o limite legal estabelecido pela legislacdo. Todavia, na
analise da média dos COREDEs o desempenho foi inferior, uma vez que aumentou

o numero de Conselhos acima da média geral.

4.2 DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA

Quanto a divida consolidada liquida, verifica-se que a média geral antes da
LRF era de 11,85%, enquanto que no periodo apés a edicao da lei a média reduziu
para -9,94%, conforme apresentam os Gréficos 5 e 6. Essa reducao evidencia que

houve um crescimento significativo no desempenho da maioria dos municipios.

Gréfico 5: Média da divida consolidada liquida pré edicdo da LRF
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Ao examinar a divida em relacdo aos COREDES, nota-se que no periodo
anterior a LRF, 16 Conselhos estavam acima da média geral e 12 abaixo da média
do RS. No entanto, independentemente da posi¢cdo em relagdo a média do estado,
todos os COREDEs estavam com endividamento contraido, uma vez que ao existir
uma média acima de 0%, constata-se que os valores das dividas sdo superiores as

disponibilidades de caixa.

N

Por outro lado, se analisado o periodo posterior a promulgacdo da LRF,
observa-se que na maioria dos COREDEs a situacao da divida inverteu-se, ou seja,
caso 0s municipios quitassem todas as suas obrigacdes ainda restaria saldo em
caixa. Excetuam-se desta afirmacdo apenas os COREDEs: Metropolitano Delta do
Jacui, Sul, Missbes e Fronteira Oeste, pois estes continuaram com mais dividas do

que disponibilidades.

Gréfico 6: Média da divida consolidada liquida p6s edi¢éo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa
Além disso, pode-se verificar que os COREDEs Vale do Rio dos Sinos,
Metropolitano Delta do Jacui, Horténsias, Sul, Nordeste, Campanha e Fronteira
Oeste mantiveram o seu desempenho acima da média de um periodo para o outro.
Ja os Conselhos Centro Sul, Campos de Cima da Serra, Missdes, Producéo e Jacui
Centro, no periodo pré LRF, estavam com a média abaixo da média geral, contudo,
com a edicédo da lei, o desempenho desses COREDESs decaiu, uma vez que a média

passou a ser superior a do estado, conforme apresenta a Tabela 10.
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Tabela 10: COREDEs com desempenho inferior ao da média do estado p6s LRF

4 14,68% -8,27%
5 32,34% 23,73%
7 15,66% -7,51%
11 17,69% 0,72%
18 16,58% -7,61%
22 11,97% -3,13%
23 22,23% 7,85%
1 10,84% -3,90%
9 5,70% -3,26%
13 9,07% 0,62%
20 7,20% -8,87%
25 5,96% -7,91%

Fonte: Dados da pesquisa

Em contraponto, a Tabela 11, apresenta os COREDEs com desempenho

superior ao da média do estado apos implantagdo da LRF.

Tabela 11: COREDEs com desempenho superior ao da média do estado pés LRF

2 10,56% -12,01%
S 7,05% -16,53%
6 4,52% -14,25%
8 0,54% -13,48%
12 7,04% -12,59%
24 1,58% -11,80%
27 4,80% -17,16%
10 12,59% -15,71%
14 13,68% -12,93%
15 22,73% -12,26%
16 25,39% -12,61%
17 15,07% -19,58%
19 13,12% -15,43%
21 14,23% -11,11%
26 13,74% -17,54%
28 18,37% -10,39%

Fonte: Dados da pesquisa

Pode-se notar que os COREDEs Paranhama Encosta da Serra, Vale do Cai,

Vale do Rio Pardo, Serra, Fronteira Noroeste, Central e Alto da Serra do Botucarai
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apresentavam a sua média abaixo a do estado tanto antes quanto apos a LRF. Da
mesma forma, posteriormente a edicdo da lei, os Conselhos do Litoral, Noroeste
Colonial, Celeiro, Alto Jacui, Médio Alto Uruguai, Norte, Vale do Taquari, Vale do
Jaguari e Rio da Varzea também passaram a ter a sua média inferior a média do

estado.

Logo, pode-se inferir que o desempenho dos COREDEs destacados na
Tabela 10 é inferior a atuacdo dos COREDES listados na Tabela 11, visto que
guanto mais abaixo da média geral os Conselhos estiverem melhor é o seu

desempenho.

Quanto ao cumprimento do limite legal estabelecido pela LRF para a divida
consolidada liquida (120%), de acordo com a Tabela 12, constata-se que, no
periodo entre 1998-1999, 4 municipios apresentavam a divida acima do limite, uma
vez que o municipio identificado no ano de 1998 também aparece incluido no ano
de 1999. J4 no periodo entre 2008-2010, o nimero de municipios que infringiram a
lei aumentou para 6, visto que um mesmo municipio violou a lei nos trés anos

consecutivos.

Tabela 12: Nimero de municipios acima do limite legal da LRF (120%)

Ano N° Municipios %

1997 - 0,00%
1998 1 0,23%
1999 4 0,93%
2008 5 1,17%
2009 2 0,47%
2010 1 0,23%

Fonte: Dados da pesquisa

A Tabela 13 apresenta a distribuicdo dos municipios em descumprimento
com a legislacdo pelos COREDEs. No periodo anterior a LRF, os Conselhos que
continham municipios que ndo se enquadravam com o parametro fixado pela lei
eram Metropolitano Delta do Jacui, Sul, Celeiro e Rio da Véarzea. Ja no periodo
posterior & LRF, os COREDEs com municipios em desatendimento da legislacdo
sdo Centro Sul, Vale do Cai, Metropolitano Delta do Jacui, Fronteira Noroeste,

Missdes e Rio da Varzea.
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Também cabe destacar que no ano de 2010 apenas um municipio ainda
encontrava-se irregular com a LRF, o qual pertence ao COREDE das Miss6es. No
entanto, percebe-se que hd uma oscilacdo na inadimpléncia da legislacdo entre os
Conselhos, fato este que ndo permite afirmar se nos proximos anos todos o0s
municipios estardo em conformidade com a lei. Além disso, pode-se deduzir que o
aumento no ndmero de municipios que violaram a lei no ano de 2008 pode ter
ocorrido em virtude da crise financeira enfrentada pelo pais ou, entdo, por outro

fator especifico ou local.

Tabela 13: Distribuicdo de municipios acima do limite legal da LRF (120%) por COREDE

COREDE 1998 1999 2008 2009 2010 TOTAL
- - - 1 - 1

- - 1 - -
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- 1 1 - -
1 4 5 2 1
Fonte: Dados da pesquisa
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Desta forma, pode-se afirmar que a edigdo da LRF teve impacto positivo no
gerenciamento das dividas publicas municipais. Além de a média geral ter reduzido
de um periodo para o outro, o numero de Conselhos abaixo da média geral obteve,
também, desempenho favoravel. Apesar de todos os COREDESs terem diminuido o
nivel de endividamento, 6 ainda apresentavam municipios em descumprimento com

a legislagao ap0s a sua vigéncia.

4.3 OPERACOES DE CREDITO

Com relagdo as operagbes de crédito, observa-se que a média geral dos
municipios gauchos, no periodo pré edicdo da LRF, era de 1,26%, enquanto que
apoés a vigéncia da lei a média subiu para 1,31%, conforme apresentam os Graficos
7 e 8. Esse aumento na média do estado - que representa 3,93% - comprova que 0s

municipios contrairam mais empréstimos.
Gréfico 7: Média das operacdes de crédito pré edi¢éo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Do total dos 28 COREDES, no periodo entre 1997-1999, 50% encontravam-
se acima da média geral e 50% abaixo dessa média. No periodo entre 2008-2010,
15 COREDEs (53,57%) estavam com a média superior a geral do estado enquanto
gue os demais 13 Conselhos apresentavam a média inferior & média geral.
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Gréfico 8: Média das operacdes de crédito pos edigdo da LRF

2,20% -
2,00% -
1,80%
1,60%
1,40% -
1,20% -
1,00% -
0,80% -
0,60% -
0,40% -
0,20% -
0,00% -

1 2 3 45 6 7 8 9 101112 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28

Fonte: Dados da pesquisa

Contudo, dentre os Conselhos que estavam abaixo da média geral antes da
LRF, mantiveram-se nesse mesmo patamar apos a vigéncia da lei os seguintes
Conselhos: Vale do Rio dos Sinos, Metropolitano Delta do Jacui, Litoral, Sul,
Producdo, Fronteira Oeste, Jacui Centro, Vale do Jaguari e Alto da Serra do
Botucarai. J& os COREDEs Paranhama Encosta da Serra, Serra, Celeiro e
Campanha passaram a enquadrar-se nesse grupo somente apds a LRF, conforme

apresenta a Tabela 14.

Tabela 14: COREDEs com desempenho superior ao da média do estado p6s LRF

4 0,93% 1,00%
5 0,60% 0,84%
10 0,13% 0,83%
11 0,71% 0,86%
20 0,92% 0,75%
23 0,94% 0,29%
25 0,94% 0,77%
26 1,24% 1,11%
27 0,47% 0,94%
2 1,29% 1,06%
8 1,29% 1,26%
15 1,61% 0,97%
22 1,61% 0,94%

Fonte: Dados da pesquisa
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Por outro lado, a Tabela 15 apresenta os COREDEs que tém a média acima
da média geral do estado apos a LRF. Destacam-se os Conselhos Vale do Cai, Vale
do Rio Pardo, Fronteira Noroeste, Noroeste Colonial, Alto Jacui, Médio Alto Uruguai,
Nordeste, Norte, Vale do Taquari e Rio da Varzea, que mantiveram o desempenho
inferior a média tanto antes quanto depois da lei, e, ainda, os Conselhos Centro Sul,
Horténsias, Campos de Cima da Serra, Missdes e Central, que tiveram desempenho

negativo somente apds a promulgacgéo da legislacao.
Tabela 15: COREDEs com desempenho inferior ao da média do estado p6s LRF

COREDE % Pré LRF % P6s LRF

3 2,28% 1,99%
6 1,59% 1,34%
12 1,54% 1,59%
14 1,41% 1,50%
16 2,07% 2,02%
17 1,80% 1,68%
18 1,29% 1,65%
19 1,38% 1,52%
21 1,44% 1,32%
28 2,92% 1,84%
1 0,36% 1,45%
7 0,99% 1,49%
9 0,20% 1,59%
13 0,88% 1,34%
24 0,97% 1,51%

Fonte: Dados da pesquisa

Apesar desta distingdo dos COREDEs quanto ao desempenho superior ou
inferior a média geral, pode-se identificar que 50% dos Conselhos obtiveram
reducdo nas contratacdes de operacdes de créditos apos a edicdo da LRF,
conforme apresenta a Tabela 16. Os Conselhos que tiveram maior
representatividade na diminuicdo das operaces foram: Fronteira Oeste (68,83%),
Campanha (41,29%), Celeiro (39,37%) e Rio da Varzea (36,97%).
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Tabela 16: COREDEs com reducéo nas operagdes de crédito pés LRF

2 1,29% 1,06% -0,24% -18,29%
3 2,28% 1,99% -0,29% -12,64%
6 1,59% 1,34% -0,25% -15,97%
8 1,29% 1,26% -0,03% -2,44%
15 1,61% 0,97% -0,63% -39,37%
16 2,07% 2,02% -0,05% -2,43%
17 1,80% 1,68% -0,13% -6,97%
20 0,92% 0,75% -0,17% -18,23%
21 1,44% 1,32% -0,12% -8,11%
22 1,61% 0,94% -0,66% -41,29%
23 0,94% 0,29% -0,65% -68,83%
25 0,94% 0,77% -0,17% -18,03%
26 1,24% 1,11% -0,13% -10,48%
28 2,92% 1,84% -1,08% -36,97%

Fonte: Dados da pesquisa

No que se refere ao cumprimento do limite legal fixado pela LRF para as
operagbes de crédito (16%), verifica-se que, no periodo entre 1997-1999, 3
municipios ultrapassaram o limite legal, enquanto que no periodo entre 2008-2010,
apenas no ano de 2009 identificaram-se 2 municipios - que representam 0,47% -

acima do limite proposto, conforme expde a Tabela 17.

Tabela 17: Nimero de municipios acima do limite legal da LRF (16%)

1997 2 0,47%
1998 1 0,23%
1999 - 0,00%
2008 = 0,00%
2009 2 0,47%
2010 - 0,00%

Fonte: Dados da pesquisa

A Tabela 18 apresenta a distribuicdo dos municipios por COREDEs que
infringiram a legislagdo. Observa-se que no periodo anterior & LRF, cada um dos
Conselhos Celeiro, Fronteira Oeste e Médio Alto Uruguai continham um municipio
em descumprimento a legislacdo, ao passo que no periodo pos a lei, apenas 0s
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COREDEs Centro Sul e Vale do Cai possuiam, cada um, um municipio em

desacordo com a norma legal.

Tabela 18: Distribuicdo de municipios acima do limite legal da LRF (16%) por COREDE
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2 1 0 0 2 0
Fonte: Dados da pesquisa

Em resumo, pode-se inferir que o desempenho quanto as operagfes de

crédito, no periodo posterior a LRF, apresentou aspectos desfavoraveis, como o

aumento da média geral e o acréscimo do nimero de COREDE acima da média do

estado. No que tange ao cumprimento do limite legal houve desempenho positivo, j&

gue reduziu o numero de Conselhos em desatendimento a lei.
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4.4 SERVICOS DA DIVIDA

Relativo aos servicos da divida, nota-se que o desempenho dos municipios
melhorou com a promulgagdo da LRF, visto que a média geral passou de 2,68%
para 2,23%, ou seja, houve uma reducdo de 16,58%, conforme apresentam os
Gréficos 9 e 10.

Gréafico 9: Média dos servigos da divida pré edigdo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Ao examinar os servigos da divida pelos COREDEs, no periodo entre 1998-
1999, 13 Conselhos encontravam-se acima da média e 15 abaixo. Entretanto, no
periodo posterior a LRF, o nimero de COREDEs com média superior a média geral
aumentou 23,08%, ou seja, em termos absolutos passou para 16 Conselhos e,

consequentemente, o numero de COREDEs abaixo da média geral reduziu para 12.

Os Conselhos que ocasionaram essa variagdo no desempenho foram Vale do
Rio Pardo, Litoral, MissGes e Central, uma vez que tiveram participacdo negativa, e
apenas o COREDE Horténsias que teve contribuicdo favoravel. Cabe salientar que
os demais Conselhos mantiveram-se na mesma posicao pré e pos LRF.
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Gréfico 10: Média dos servicos da divida pés edicdo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Além disso, dentre os 28 COREDES, 6 Conselhos apresentaram, de um
periodo para o outro, aumento na sua média, dos quais destacam-se Alto da Serra
do Botucarai (59,89%), Vale do Rio Pardo (52,80%) e Central (47,06%).

Tabela 19: COREDEs com aumento nos servicos da divida pés LRF

2 2,07% 2,10% 0,03% 1,62%
6 1,73% 2,64% 0,91% 52,80%
9 1,79% 1,92% 0,13% 7,46%
13 2,20% 2,76% 0,56% 25,28%
24 1,53% 2,26% 0,72% 47,06%
27 1,00% 1,61% 0,60% 59,89%

Fonte: Dados da pesquisa

No que tange ao cumprimento do limite legal disposto na LRF (11,5%), pode-
se analisar que apenas existiam municipios em desacordo com a legislacdo no
periodo anterior a vigéncia da lei. Todavia, dentre os 4 municipios evidenciados na
Tabela 20, um deles se repete nos dois anos (1998 e 1999), logo, considera-se em

desatendimento a LRF somente 3 municipios.



Tabela 20: Nimero de municipios acima do limite legal da LRF (11,5%)

1997
1998
1999
2008
2009
2010

Fonte: Dados da pesquisa

2
2

0,00%
0,47%
0,47%
0,00%
0,00%
0,00%
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A Tabela 21 exp0e a distribuicdo dos COREDESs acima do limite legal da LRF.

Tabela 21: Distribuicdo de municipios por COREDE acima do limite legal da LRF (11,5%)
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Verifica-se que os COREDESs que continham municipios em desacato a LRF
eram Centro Sul e Vale do Taquari, em 1998, e Vale do Rio dos Sinos e Vale do

Taquari, em 1999.

Conclui-se que a variavel servicos da divida, no periodo posterior a edigdo da
LRF, teve desempenho favoravel na média geral, bem como no numero de
COREDEs que cumpriram o limite legal, pois nenhum municipio continuou em
desacordo com a legislacdo. Contudo, o desempenho dos COREDEs perante a

média geral foi inferior.

4.5 GARANTIAS

Em relacdo as garantias, nota-se que a média geral dos municipios do RS
passou de 0,46%, no periodo entre 1998-1999, para 0,86% apos implantacdo da
LRF, o que significa um aumento de 87,85%, conforme apresentam os Graficos 11 e
12.

Gréfico 11: Média das garantias pré edi¢do da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Quando a analise € realizada pelos COREDEs, identifica-se a existéncia de
disparidade entre os Conselhos. Tanto no periodo anterior quanto posterior da lei,
evidenciam-se COREDEs que ndo continham nenhum registro nesta métrica, ao

passo que outros apresentaram registros muito elevados.
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Os Conselhos que se encontram acima da média geral, no periodo entre
1998-1999, sdo Vale do Cai, Sul, Norte, Vale do Taquari e Fronteira Oeste e, entre
2008-2010, sao Litoral, Sul, Fronteira Noroeste e Campanha. J& os Conselhos que
ndo possuem nenhum municipio que realizou contabilizacdo das garantias séo
Horténsias, Campos de Cima da Serra, Litoral, Nordeste e Vale do Jaguari, no
periodo anterior a LRF, e Campos de Cima da Serra, Nordeste e Producéo, no

periodo apds edicao da lei.

Gréfico 12: Média das garantias pos edigdo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Pode-se inferir que existe uma divergéncia nas informag6es publicadas pelos
municipios, quando comparado opera¢des de crédito versus concessao de
garantias. Essa evidéncia comprova-se pelo fato de todos os Conselhos terem
apresentado municipios com contratacdo de operacdes de crédito, logo, por
exigéncia da LRF, ndo poderiam ter sido identificados COREDEs com garantias

zeradas.

Nesse sentido, identificou-se que menos de 11% dos municipios realizam a
sua contabilizacdo, sendo que o nimero de municipios que registraram os valores
referentes as garantias anteriormente a edicdo da LRF é superior ao nimero de
municipios que realizaram a sua contabilizagdo posterior a lei, conforme
apresentado na Tabela 22. Assim, verifica-se que a LRF, quanto a esta métrica,
possui limitagbes na avaliacdo do seu cumprimento, uma vez que a maioria dos

municipios gauchos nao efetua o registro.
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Tabela 22: Nimero de municipios que contabilizam as garantias

Ano N° Municipios %

1997 - -

1998 44 10,26
1999 40 9,32
2008 23 5,36
2009 30 6,99
2010 33 7,69

Fonte: Dados da pesquisa

Verifica-se, ainda, que dentre os municipios que apresentaram registro das
garantias nos anos de 1998-1999, 28 sdo idénticos neste periodo. Ja nos anos
posteriores a LRF, 12 municipios sdo iguais nos trés anos, 11 municipios se

repetem em pelo menos dois anos e 28 enquadram-se apenas em um deles.

Assim, tendo por base que as médias apresentadas nos Gréficos 11 e 12
possuem distor¢Bes, e visto que os valores zerados ndo significam que o mesmo é
devido, mas sim que o municipio pode nao ter realizado o registro, recalculou-se as

médias considerando apenas os municipios que continham valores informados.

Com o novo calculo, a média geral antes da LRF passou para 4,67%
enquanto que no periodo posterior aumentou para 12,85%, conforme apresentam

os Graficos 13 e 14.

Gréfico 13: Nova média das garantias pré edigdo da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

Pode-se perceber que, no periodo pré edicdo da LRF, os COREDEs que

estavam acima da média geral eram Sul, Norte, Vale do Taquari e Fronteira Oeste
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e, no periodo pos a lei, os Conselhos Litoral, Sul, Fronteira Noroeste, Norte e
Campanha. Observa-se que os Conselhos Litoral, Fronteira Noroeste e Campanha
tiveram desempenho inferior a média geral somente apds a vigéncia da lei, ja os
COREDEs Sul e Norte mantiveram o desempenho negativo em relacdo a média do
estado nos dois periodos, e, por fim, os Conselhos Vale do Taquari e Fronteira

Oeste apresentaram desempenho favoravel com a LRF.

Gréfico 14: Nova média das garantias pos edi¢do da LRF
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Fonte: Dados da pesquisa

No que se refere ao cumprimento da LRF, identifica-se que trés municipios
ultrapassaram o limite fixado pela lei (22%), no periodo anterior & sua implantacgéo,
visto que o municipio evidenciado em 1998 continuou em desatendimento a
legislacdo no ano de 1999. O mesmo ocorre entre 0s anos 2009-2010, pois um
municipio se repete nos dois anos, e, portanto, sdo 5 municipios que se encontram

fora da lei, conforme apresenta a Tabela 23.

Tabela 23: Nimero de municipios acima do limite legal da LRF (22%)

1997 - 0,00%
1998 1 0,23%
1999 3 0,70%
2008 - 0,00%
2009 4 0,93%
2010 2 0,47%

Fonte: Dados da pesquisa
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A Tabela 24 expde a distribuicdo dos municipios acima do limite legal pelos

COREDEs, na qual se identificam os Conselhos Sul e Vale do Taquari, entre 1998-

1999, e os Conselhos Litoral, Sul, Fronteira Noroeste, Norte e Campanha, no

periodo de 2008 a 2010.

Tabela 24: Distribuicdo de municipios por COREDE acima do limite legal da LRF (22%)
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Desta forma, salienta-se que a avaliacdo do desempenho dos COREDESs no
gue tange as garantias é restrita, visto que nem todos 0s municipios realizam o seu
registro, mesmo que exigido pela LRF. No entanto, quanto ao cumprimento do limite
legal instituido pela lei, o desempenho foi negativo, pois houve aumento no niimero

de Conselhos que ultrapassaram o limite proposto apés a vigéncia da LRF.

4.6 ANALISE CRUZADA DAS VARIAVEIS ESTUDADAS

Com relacdo a média geral das variaveis estudadas, pode-se identificar que,
com a implantacdo da LRF, as métricas despesa com pessoal, divida consolidada
liguida e servicos da divida apresentaram desempenho positivo, enquanto que as
médias referentes as operacdes de crédito e garantias tiveram desempenho

negativo, conforme expfe a Tabela 25.

Além disso, também de acordo com a Tabela 25, do total dos 28 COREDESs,

evidencia-se que:

(1) 5 Conselhos apresentaram desempenho favoravel em todas as variaveis
analisadas, que sao: Vale do Cai, Celeiro, Producdo, Fronteira Oeste e

Jacui Centro;

(2) 9 regibes tiveram desempenho inferior em uma das métricas, que sao:
Centro Sul, Serra, Noroeste Colonial, Alto Jacui, Nordeste, Norte, Vale do

Taquari, Campanha e Vale do Jaguari;

(3) 10 Conselhos registraram desempenho negativo em duas variaveis, que
sdo: Paranhama Encosta da Serra, Vale do Rio dos Sinos, Metropolitano
Delta do Jacui, Vale do Rio Pardo, Horténsias, Litoral, Sul, Fronteira

Noroeste, Médio Alto Uruguai e Rio da Varzea;

(4) 4 regides apresentaram desempenho desfavoravel em trés métricas
pesquisadas, que sdo: Campos de Cima da Serra, Missdes, Central e Alto

da Serra do Botucarai.

Cabe ainda destacar que, na variavel garantias, a média dos COREDEs
Campos de Cima da Serra e Nordeste ndo sofreu alteracdo, uma vez que tanto no

periodo anterior quanto posterior a lei encontrava-se zerada, bem como, na variavel
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divida consolidada liquida, todos os Conselhos apresentaram redugédo na média de

um periodo para o outro.

Tabela 25: Média das variaveis pré e pés edicdo da LRF por COREDE

Despesa com Divida (?onlsolidada Operaf;()_es de Servicos da Divida s
COREDE Pessoal Liquida Crédito

Pré LRF | POsLRF | Pré LRF | P6sLRF | PréLRF | P6sLRF | Pré LRF | POsLRF | Pré LRF | PésLRF
1 48,29% 44,54% 10,84% -3,90% 0,36% 1,45% 3,74% 2,41% 0,084% | 0,052%
2 46,60% 43,70% 10,56% | -12,01% 1,29% 1,06% 2,01% 2,10% 0,020% | 0,092%
3 36,31% 36,17% 7,05% -16,53% 2,28% 1,99% 3,62% 2,69% 0,713% | 0,025%
4 51,00% 45,05% 14,68% -8,27% 0,93% 1,00% 3,63% 2,52% 0,119% | 0,348%
5 53,41% 43,79% 32,34% 23,73% 0,60% 0,84% 4,60% 3,77% 0,003% | 0,196%
6 43,39% 43,41% 4,52% -14,25% 1,59% 1,34% 1,73% 2,64% 0,079% | 0,013%
7 43,57% 41,30% 15,66% -7,51% 0,99% 1,49% 4,52% 2,21% 0,000% | 0,002%
8 39,37% 36,45% 0,54% -13,48% 1,29% 1,26% 1,98% 1,44% 0,319% | 0,523%
9 44,48% 45,98% 5,70% -3,26% 0,20% 1,59% 1,79% 1,92% 0,000% | 0,000%
10 49,86% 45,75% 12,59% | -15,71% 0,13% 0,83% 2,46% 2,31% 0,000% 2,512%
11 53,66% 47,23% 17,69% 0,72% 0,71% 0,86% 3,46% 2,45% 3,262% | 4,461%
12 43,78% 42,73% 7,04% -12,59% 1,54% 1,59% 2,38% 1,94% 0,141% | 5,949%
13 47,71% 44,06% 9,07% 0,62% 0,88% 1,34% 2,20% 2,76% 0,111% | 0,306%
14 47,57% 44,69% 13,68% | -12,93% 1,41% 1,50% 3,66% 2,28% 0,012% | 0,003%
15 48,12% 43,99% 22,73% | -12,26% 1,61% 0,97% 3,17% 2,93% 0,054% | 0,001%
16 48,65% 43,53% 2539% | -12,61% 2,07% 2,02% 3,69% 3,37% 0,004% | 0,015%
17 42,06% 42,96% 1507% | -19,58% 1,80% 1,68% 3,28% 2,40% 0,034% | 0,087%
18 43,04% 42,18% 16,58% -7,61% 1,29% 1,65% 2,50% 1,97% 0,000% | 0,000%
19 42,85% 40,63% 13,12% | -1543% 1,38% 1,52% 2,65% 1,54% 0,600% | 0,583%
20 40,57% 38,92% 7,20% -8,87% 0,92% 0,75% 2,25% 1,94% 0,002% | 0,000%
21 38,52% 39,36% 1423% | -11,11% 1,44% 1,32% 2,33% 1,68% 2,309% | 0,001%
22 55,40% 47,02% 11,97% -3,13% 1,61% 0,94% 1,98% 1,68% 0,164% | 16,489%
23 54,88% 48,84% 22,23% 7,85% 0,94% 0,29% 3,26% 2,87% 1,842% | 0,343%
24 43,48% 45,27% 1,58% -11,80% 0,97% 151% 1,53% 2,26% 0,038% | 0,014%
25 46,34% 44,70% 5,96% -7,91% 0,94% 0,77% 2,39% 2,00% 0,299% | 0,001%
26 46,63% 43,68% 13,74% | -17,54% 1,24% 1,11% 4,08% 2,51% 0,000% | 0,025%
27 43,60% 39,46% 4,80% -17,16% 0,47% 0,94% 1,00% 1,61% 0,045% | 0,220%
28 41,84% 43,15% 18,37% | -10,39% 2,92% 1,84% 2,83% 2,47% 0,164% | 0,458%

MédiaRS | 44,69% 42,46% 11,85% -9,94% 1,26% 1,31% 2,68% 2,23% 0,46% 0,86%

Fonte: Dados da pesquisa

A Tabela 26 apresenta a distribuicdo dos municipios em descumprimento aos

limites legais estabelecidos pela LRF por COREDEs.
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Tabela 26: Distribuicdo do niumero de municipios acima do limite legal da LRF por COREDE

COREDE Defaiiii:fm D‘Vidaggt:‘iz(:idada Operagdes de Crédito Servicos da Divida Garantias
Pré LRF | P6sLRF | PréLRF | P6sLRF | PréLRF | P6sLRF | PréLRF | P6sLRF | PréLRF | P6sLRF
- 3 0 0 1 0 1 1 0 0 0
2 4 0 0 0 0 0 0 0 ) o
8 0 0 0 1 0 1 0 0 0 0
4 7 1 0 0 0 0 1 0 0 0
5 9 0 1 1 0 0 0 0 0 0
6 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0
’ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
8 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
° 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0
10 6 1 0 0 0 0 0 0 0 1
11 12 0 1 0 0 0 0 0 1 1
12 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1
13 6 0 0 3 0 0 0 0 0 0
14 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0
© 4 v 2 0 1 0 0 0 0 0
16 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0
d 2 0 0 0 1 0 0 0 0 0
18 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
19 2 0 0 0 0 0 0 0 0 2
20 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0
21 0 0 0 0 0 0 2 0 3 0
22 4 0 0 0 0 0 0 0 0 1
23 4 1 0 0 1 0 0 0 0 0
24 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
ad ! 0 0 0 0 0 0 0 0 0
26 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
27 3 0 0 0 0 0 0 0 0 0
28 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0
Total 79 5 5 8 3 2 4 0 2 s

Fonte: Dados da pesquisa

De acordo com a Tabela 26, pode-se constatar que:

(1) 14 regides registraram desempenho positivo em todas as variaveis
pesquisadas, que sdo: Paranhama Encosta da Serra, Horténsias, Serra,
Noroeste Colonial, Celeiro, Alto Jacui, Médio Alto Uruguai, Nordeste,
Producéo, Vale do Taquari, Central, Jacui Centro, Vale do Jaguari e Alto
da Serra do Botucarai, visto que ndo possuem nenhum municipio em

desatendimento a legislacao;

(2) 4 Conselhos apresentaram melhora no seu desempenho, que sao: Vale
do Rio dos Sinos, Vale do Rio Pardo, Campos de Cima da Serra e

Fronteira Oeste, uma vez que, apesar de ainda possuirem municipios
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descumprindo os limites da LRF, houve reduc&o no nimero de municipios

se comparado com o periodo anterior a lei;

(3) 3 COREDESs continuaram com desempenho igual em ambos os periodos,
ja que o nimero de municipios que infringiram o limite da LRF manteve-se

inalterado, que sdo: Metropolitano Delta Jacui, Sul e Rio da Varzea;

(4) 1 Conselho, Litoral, apresentou progresso em uma das variaveis e

desempenho negativo em outra;

(5) 3 regides tiveram desempenho desfavoravel em uma das métricas, que
sdo: MissBes, Norte e Campanha, sendo que cada Conselho continha

trés, dois e um municipio em desrespeito a lei, respectivamente;

(6) 3 Conselhos revelaram desempenho negativo em duas varidveis
estudadas, que sao: Centro Sul, Vale do Cai e Fronteira Noroeste, ja que

contém municipios em desacordo com a LRF.

Nesse sentido, constata-se que os COREDEs que apresentaram
desempenho benéfico em todas as variaveis foram, apenas, Celeiro, Producédo e
Jacui Centro, ja os demais Conselhos continham, em pelo menos uma variavel,
municipios em descumprimento com o limite legal da LRF ou tiveram aumento na

média das métricas no periodo posterior a referida lei.



5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

5.1 CONCLUSOES

O estudo buscou identificar o desempenho de municipios galchos pré e pés
edicdo da LRF. Para tanto, foi realizado um levantamento por meio do instrumento
de coleta de dados aplicado em documentos FINBRA disponiveis no site da STN

dos municipios que compuseram a amaostra.

Neste instrumento de coleta de dados foram identificados os valores
contabilizados pelos municipios em cada uma das varidveis da pesquisa - despesa
com pessoal, divida consolidada liquida, operacdes de crédito, servicos da divida e
garantias - tanto no periodo anterior a edicdo da LRF, 1997-1999, quanto no periodo
posterior, 2008-2010.

Quanto a despesa com pessoal, verificou-se que o desempenho financeiro
dos municipios apos a LRF melhorou se comparado com o periodo anterior. Esse
fato pode ser evidenciado pela reducdo da média geral do gasto dos municipios e
pelo numero de COREDEs com municipios em descumprimento a legislacdo ter

reduzido.

No que se refere a divida consolidada liquida, identificou-se que a média
geral dos municipios do estado, antes da lei, apresentava valor positivo, logo, infere-
se que todos os COREDESs estavam com endividamento contraido. Por outro lado,
no periodo posterior a lei, a média geral indicava valor negativo, que por sua vez
significa capacidade financeira, ou seja, as disponibilidades s&do superiores as
dividas contratadas. Nesse sentido, os municipios tiveram desempenho financeiro
favoravel com a promulgacdo da LRF, pois mesmo os 4 Conselhos que se
mantiveram com a média acima de 0%, também apresentaram reducédo no nivel de

endividamento.

Todavia, apesar de ter melhorado o desempenho da média geral da DCL,

constatou-se que o numero de Conselhos em desatendimento a legislacdo

aumentou entre os periodos, assim, o desempenho decaiu neste aspecto.
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Com relacdo as operacdes de crédito, a média geral dos municipios
apresentou desempenho desfavoravel entre o periodo anterior e posterior a LRF,
visto que 0s municipios contrairam mais empréstimos. Evidencia-se que mesmo que
0s COREDEs que possuiam as médias mais elevadas antes da lei — Rio da Varzea,
Alto Jacui e Vale do Cai — tiveram reducdo no periodo posterior, os Conselhos que
estavam com médias mais baixas, entre 1997-1999, obtiveram incremento
consideravel na média, que, consequentemente, contribuiu para o desempenho

negativo apurado.

No entanto, o desempenho relativo ao cumprimento do limite legal fixado pela
legislacdo melhorou com a vigéncia da LRF, visto que além de ter reduzido o
namero de municipios inadimplentes, em 2010 nenhum municipio encontrava-se
acima do limite.

No que tange aos servicos da divida, o desempenho apresentado nessa
métrica foi positivo, pois se verificou diminuicdo da média geral dos municipios, bem

como o cumprimento da totalidade dos municipios do limite estabelecido pela lei.

N

Por fim, quanto & concessdo de garantias, observou-se a existéncia de
municipios que nédo realizam a contabilizacdo desta variavel. Este fato pode ser
comprovado quando comparadas as garantias com as operacdes de crédito, pois
todos os COREDEs tinham registro de contratacdo de empréstimos, logo, nao
poderiam ter sido sinalizados Conselhos com garantias zeradas. Nesse sentido,
identificou-se que menos de 11% dos municipios efetuam seu registro, e que, ap6s

a edicdo da LRF, esse percentual decresceu ainda mais.

Dentre os municipios que apresentaram contabilizacdo, constatou-se que o
desempenho desta métrica foi inferior no periodo po6s LRF do que no periodo
anterior. Além de a média geral ter sofrido acréscimo de um periodo para o outro, 0
namero de municipios em desacordo com a legislacdo cresceu apo6s a implantagédo

da lei.

Desta forma, pode-se concluir que a média geral apresentou desempenho
favoravel nas variaveis referentes a despesa com pessoal, divida consolidada
liqguida e servicos da divida, e, por outro lado, desempenho desfavoravel nas

operagdes de créditos e concessao de garantias.
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Quanto ao desempenho dos COREDEs, identificou-se que, apés a edi¢do da
LRF, 22 Conselhos obtiveram desempenho positivo entre os periodos, no que tange
a despesa com pessoal e aos servigos da divida, e assim foram, também, todos os
Conselhos no que se refere a divida consolidada liquida. Entretanto, no caso das
concessdes de garantias o desempenho evidenciado mostrou efeito contrario, ou
seja, 0 numero de COREDEs que teve aumento da média de um periodo para o
outro cresceu. Ja a variavel operacgdo de crédito manteve o desempenho inalterado,

uma vez que o numero de Conselhos com aumento e redugédo da média é o mesmo.

Constata-se, ainda, que os COREDEs que apresentaram desempenho
positivo em todas as variaveis foram Celeiro, Producdo e Jacui Centro, enquanto
gue as demais regides continham, em pelo menos uma variavel, desempenho

inferior no periodo posterior & promulgacao da LRF.

Relativo ao cumprimento dos limites legais estabelecidos pela LRF, as
métricas despesa com pessoal, operacdes de créditos e servigos da divida tiveram
desempenho superior no periodo posterior a lei, enquanto que a divida consolidada

liguida e concesséo de garantias apresentaram desempenho oposto.

Os resultados permitem concluir que o advento da LRF contribuiu para
melhorar o desempenho dos municipios gauchos, assim como os resultados das
pesquisas realizadas por Alesina et al. (1999), Fioravente, Pinheiro e Vieira (2006),
Menezes (2006), Carvalho (2007a) e Chieza (2008) também confirmaram o impacto

positivo da LRF sobre o controle das receitas e despesas dos municipios.

5.2 RECOMENDAGOES DE NOVOS ESTUDOS

A partir dos dados levantados neste estudo e da relevancia do tema
abordado, recomenda-se reaplicar esta pesquisa em outros estados brasileiros, para
estruturar um framework do desempenho dos municipios no pais, bem como

identificar o cumprimento das métricas estabelecidas pela LRF no ambito nacional.

Também se sugere além de aprofundar os estudos relativos as causas e as
principais dificuldades encontradas pelos municipios no cumprimento da LRF,

verificar as lacunas que a lei possui no que tange a contabilizacdes que podem
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interferir no calculo dos limites, e, assim, consequentemente, distorcer informagbes

na apuracao das métricas fixadas pela lei.
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APENDICE A — Distribui¢éio dos municipios que compde

m a amostra

1- Centro Sul 4- Vale do Rio dos Sinos 7- Horténsias
Arambaré Ararici Canela
Baré&o do Triunfo Campo Bom Gramado
Barra do Ribeiro Canoas Nova Petrépolis
Butia Dois Irméaos Picada Café
Camaqua Estancia Velha Sé&o Francisco de Paula
Charqueadas Esteio 8- Serra
Chuvisca Ivoti Antdnio Prado
Cristal Nova Hartz Bento Gongalves

Dom Feliciano
Mariana Pimentel

Nova Santa Rita
Novo Hamburgo

Minas do Leao Portédo

Sé&o Jerdnimo Sé&o Leopoldo

Sertdo Santana Sapiranga

Tapes Sapucaia do Sul

2- Paranhana Encosta da Serra 5- Metropolitano Delta do Jacui

Igrejinha Alvorada

Lindolfo Collor Cachoeirinha

Morro Reuter Eldorado do Sul

Parobé Glorinha

Presidente Lucena Gravatai

Riozinho Guaiba

Rolante Porto Alegre

Santa Maria do Herval Santo Antbnio da Patrulha

Taquara Viaméo

Trés Coroas 6- Vale do Rio Pardo
3- Vale do Cai Arroio do Tigre

Alto Feliz Boqueiréo do Ledo

Barao Candelaria

Bom Principio Estrela Velha

Brochier General Camara

Feliz Herveiras

Harmonia Ibarama

Linha Nova Mato Leitao

Marata Passa Sete

Montenegro Passo do Sobrado

Pareci Novo Santa Cruz do Sul

Sé&o José do Horténcio
Sao Pedro da Serra
Sé&o Sebastido do Cai
Sao Vendelino
Tupandi

Vale Real

Segredo
Sinimbu
Sobradinho
Tunas

Vale do Sol
Vale Verde
Venancio Aires
Vera Cruz

Boa Vista do Sul
Carlos Barbosa
Caxias do Sul
Cotipora
Fagundes Varela
Farroupilha

Flores da Cunha
Garibaldi

Guabiju

Guaporé

Montauri

Monte Belo do Sul
Nova Araca

Nova Bassano
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

Vista Alegre do Prata

9- Campos de Cima da Serra

André da Rocha

Bom Jesus

Campestre da Serra
Esmeralda

Ipé

Monte Alegre dos Campos
Muitos Capdes

Sé&o José dos Ausentes
Vacaria
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10- Litoral 13- Missdes 16- Alto Jacui
Arroio do Sal Bossoroca Colorado
Balneario Pinhal Caibaté Cruz Alta
Capéo da Canoa Cerro Largo Fortaleza dos Valos

Capivari do Sul
Caraa

Cidreira

Dom Pedro de Alcantara
Imbé
Mampituba
Maquiné
Mostardas
Osorio
Palmares do Sul
Terra de Areia
Torres
Tramandai

Trés Cachoeiras
Trés Forquilhas

11- Sul

Amaral Ferrador
Arroio Grande

Dezesseis de Novembro
Entre-ljuis

Eugénio de Castro
Garruchos

Girua

Guarani das Missoes
Pirap6

Porto Xavier

Roque Gonzales
Salvador das Miss6es
Santo Angelo

Santo Antonio das MissGes
Séo Luiz Gonzaga

S&o Miguel das Missbes
Séao Nicolau

Sao Paulo das Missdes
Sao Pedro do Butia
Sete de Setembro

Ibiruba

Lagoa dos Trés Cantos
N&o-Me-Toque

Quinze de Novembro
Salto do Jacui

Santa Barbara do Sul
Selbach

Tapera

17- Médio Alto Uruguai

Alpestre

Ametista do Sul

Caicara

Cristal do Sul

Dois Irmaos das Missdes
Erval Seco

Frederico Westphalen
Gramado dos Loureiros
Irai

Cangucu Ubiretama Nonoai
Herval Vitdria das Missbes Novo Tiradentes
Jaguarao 14- Noroeste Colonial Palmitinho
Morro Redondo Ajuricaba Pinhal
Pedro Oso6rio Augusto Pestana Pinheirinho do Vale
Pelotas Catuipe Planalto
Pinheiro Machado Condor Rio dos indios
Piratini Coronel Barros Rodeio Bonito
Rio Grande ljui Seberi
Santa Vitéria do Palmar Jéia Taquarugu do Sul
Santana da Boa Vista Nova Ramada Trindade do Sul
Sé&o José do Norte Panambi Vicente Dutra
Sao Lourencgo do Sul Pejucara Vista Alegre
Tavares 15- Celeiro 18- Nordeste
Turucu Barra do Guarita Agua Santa

12- Fronteira Noroeste Bom Progresso Barracé@o
Alecrim Braga Cacique Doble
Alegria Chiapetta Ibiaca
Campina das Missdes Coronel Bicaco Ibiraiaras
Candido Goddi Crissiumal Lagoa Vermelha
Doutor Mauricio Cardoso Derrubadas Machadinho
Horizontina Esperanca do Sul Maximiliano de Almeida
Independéncia Humaita Paim Filho
Novo Machado Inhacoréa Sananduva
Porto Lucena Redentora Santo Expedito do Sul

Porto Maua

Porto Vera Cruz

Santa Rosa

Santo Cristo

Sé&o José do Inhacora
Senador Salgado Filho
Tucunduva

Tuparendi

Santo Augusto
Sé&o Valério do Sul
Sede Nova
Tenente Portela
Tiradentes do Sul
Trés Passos

Vista Gaucha

Sé&o Jodo da Urtiga
Sé&o José do Ouro
Tapejara

Tupanci do Sul
Vila Langaro
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19- Norte

21- Vale do Taquari

24- Central

Aratiba

Aurea

Baré&o de Cotegipe
Barra do Rio Azul

Anta Gorda
Arroio do Meio
Arvorezinha

Bom Retiro do Sul

Agudo

Dilermando de Aguiar
Dona Francisca
Faxinal do Soturno

Benjamin Constant do Sul Colinas Formigueiro
Campinas do Sul Cruzeiro do Sul Itaara
Carlos Gomes Dois Lajeados Ivoréa
Centenério Doutor Ricardo Julio de Castilhos
Charrua Encantado Nova Palma
Entre Rios do Sul Estrela Pinhal Grande
Erebango Fazenda Vila Nova Quevedos
Erechim ll6polis Santa Maria
Erval Grande Imigrante Sé&o Jodo do Polésine
Estacdo Lajeado Sé&o Martinho da Serra
Faxinalzinho Marques de Souza Silveira Martins
Floriano Peixoto Mugum Toropi
Gaurama Nova Bréscia Tupancireta
Getulio Vargas Paverama 25- Jacui Centro
Ipiranga do Sul Poco das Antas Cachoeira do Sul
Itatiba do Sul Pouso Novo Cerro Branco
Jacutinga Progresso Novo Cabrais
Marcelino Ramos Putinga Paraiso do Sul
Mariano Moro Relvado Restinga Seca
Ponte Preta Roca Sales S&o Sepé
Sé&o Valentim Santa Clara do Sul Vila Nova do Sul
Sertéo Sério 26- Vale do Jaguari
Trés Arroios Tabai Jaguari
Viadutos Taquari Mata

20- Producéo Teutbnia Nova Esperanga do Sul
Camargo Travesseiro Santiago
Carazinho Vespasiano Corréa Sao Francisco de Assis
Casca 22- Campanha Sé&o Vicente do Sul
Cirfaco Cacapava do Sul 27- Alto da Serra do Botucarai
Coqueiros do Sul Candiota Alto Alegre
Coxilha Dom Pedrito Barros Cassal
David Canabarro Hulha Negra Campos Borges
Ernestina Lavras do Sul Espumoso
Gentil 23- Fronteira Oeste Gramado Xavier
Marau Alegrete Ibirapuitd
Mato Castelhano Barra do Quarai Lagoéo
Muliterno Itaqui Mormaco
Nova Alvorada Manoel Viana Nicolau Vergueiro
Passo Fundo Rosério do Sul Sé&o José do Herval
Pontao Séo Borja Soledade
Santo Antonio do Palma Uruguaiana Victor Graeff

Santo Anténio do Planalto
S&o Domingos do Sul
Vanini

Vila Maria




28- Rio da Varzea

Barra Funda

Boa Vista das MissGes
Cerro Grande
Chapada

Constantina

Engenho Velho
Jaboticaba

Lajeado do Bugre
Liberato Salzano
Nova Boa Vista

Novo Barreiro
Palmeira das Missdes
Ronda Alta

Rondinha

Sagrada Familia

Sao José das Missdes
Sarandi

Trés Palmeiras
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