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EPIGRAFE

A condi¢do do fortalecimento da democracia
encontra-se na politizagdo das pessoas, que
devem deixar o hadbito (ou vicio?) da
cidadania passiva, do individualismo, para se
tornarem mais participantes e conscientes da
coisa publica

(Texto extraido do livro Filosofando Introduc¢do a Filosofia
Maria Lucia de Arruda Aranhas e Maria Helena Pires Martins)



RESUMO

Este trabalho objetiva fazer avaliagdes de duas gestdes municipais com o fim de verificar qual
prefeitura melhor investiu os recursos arrecadados com os tributos municipais, tendo como
parametro setores importantes da area social, tais como o setor da Saude e o da Educagao.
Problematiza-se a pesquisa com a questdo: como se comportam os gestores em relagdo ao
or¢amento publico e a execucdo orcamentaria, no que tange a distribuicdo desses recursos?
No avango dessa investigacdo procura-se, ainda, demonstrar quanto foi gasto em cada setor,
atribuindo relevancia ao setor privado (Industria, Comércio e Servigos) comparativamente ao
setor que diz respeito a administragdo publica (gastos para o funcionamento do Executivo e
Legislativo e para o funcionamento administrativo interno), criando assim, uma “vitrine” com
os perfis dos gestores diretamente envolvidos: os prefeitos Helder Barbalho e Duciomar
Costa. O trabalho busca ser, do ponto de vista da Ciéncia Politica, uma ferramenta de
accountability vertical, ou seja, além da accountability horizontal, que fiscaliza as gestdes a
partir de 6rgaos oficiais como os Tribunais de Contas e o Legislativo, a accountability vertical
permite uma avaliacdo da gestdo a partir da propria sociedade, identificada pela populacdo na
posi¢do de eleitores e cidaddos, avaliagdes essas que inclusive ndo devem se esgotar em
periodos eleitorais, mas que sempre revelam a possibilidade de uma reavaliagdo dessas
politicas fora dos periodos eleitorais. Identifica-se também, neste trabalho, a men¢do ao
Federalismo Fiscal, que divide o compromisso tributario e fiscal nas varias esferas de poder.
Trata-se, entdo, de um estudo de caso, apoiado em pesquisa qualitativa e quantitativa. A
metodologia utilizada permite a identificagdo dos valores das areas de execugdo or¢camentaria,
nos dois anos de exercicio de cada governo estudado, 2009 e 2010 (i.e. segundo mandato).
Pretendeu-se, com o auxilio da estatistica, demonstrar os dados coletados no Tribunal de
Contas dos Municipios, com os valores contidos em tabelas e graficos que ilustram os
percentuais investidos pelas duas prefeituras, distribuidos nas diversas dareas, obtendo
avaliacdo positiva ou negativa do ponto de vista social, para entdo servir de recurso especifico

ao eleitor enquanto opgao cientifica de acesso as informagdes politicas.

Palavras Chaves: Orcamento Publico - Execugdo or¢amentaria - Gestdes - Accountability -
Federalismo Fiscal - Areas de Investimento



ABSTRACT

This work aims to make assessments of two municipal administrations in order to see which
city best invested the proceeds in municipal taxes, with the important parameter in the social
sectors such as industry and Health Education. It is problematized the research with the
question: how managers behave in relation to public budget and budget execution, in terms of
the distribution of these resources? In advance of this research seeks to also show how much
was spent in each sector, giving prominence to the private sector (industry, commerce and
services) compared to the sector with regard to government (expenditures for the functioning
of executive and legislative branches and the administrative procedure), thus creating a
"showcase" with profiles of managers directly involved: the mayors Hélder Barbalho and
Duciomar Costa. The work seeks to be the point of view of Political Science, a vertical
accountability tool, or in addition to horizontal accountability, which oversees the steps from
official bodies such as Courts of Auditors and the Legislative, the vertical accountability
allows an assessment management from the company itself in the position identified by the
population of voters and citizens, including that these assessments should not be exhausted
during election periods, but they always reveal the possibility of a reassessment of these
policies outside of election periods. It also identifies, in this work, the mention of fiscal
federalism, which divides the tax and fiscal commitment in different spheres of power. It is
then a case study, supported by qualitative and quantitative research. The methodology allows
the identification of the values of the areas of budget execution in two years of study of each
government, 2009 and 2010 (i.e the second term). It was intended, with the aid of statistics,
show the data collected in the Municipal Court of Auditors, with the values contained in
tables and graphs illustrating the percentage invested by the two municipalities, distributed in
different areas, giving positive or negative evaluation from the point socially, and then serve

as a specific resource to voters as an option for access to scientific information policies.

Key Words: Public Budget — Budget Execution — Managements — Accountability — Fiscal
Federalism — Investments Areas
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INTRODUCAO

Este trabalho tem como finalidade estabelecer uma série de avaliagdes acerca das
despesas publicas dos governos de Ananindeua e Belém nos anos de 2009 e 2010 referentes
ao segundo mandato dos seus respectivos gestores, Hélder Barbalho e Duciomar Costa. Essas
avaliagdes procuram tracar uma espécie de conceito positivo ou negativo, tendo como
parametro os investimentos na grande area social (gasto social), ainda que demonstrem quanto
foi gasto em cada grande area de despesa. Por exemplo, despesas na grande 4rea da
infraestrutura do Estado (gastos para o funcionamento do Executivo/Legislativo e da
Administragdo Direta), neste caso sdo 0s gastos com 0S recursos necessarios para o
funcionamento da instituicdo em si, (gasto minimo) ou despesas na grande area privada
(Industria, Comércio e Servicos etc.), acao que levada ao limite pode caracterizar a captura da
administragdo publica em favor do empresariado. Ha de se verificar um equilibrio entre essas
areas ou uma tendéncia em dire¢do a cada uma delas, tendo o mérito de “bem avaliado”

aquele governo que mais investiu na grande area social.

A partir desse contexto, inicia-se a problematizacdo da pesquisa com a pergunta: como
se comportam os governos com relagao ao orgamento publico € a execucao or¢gamentaria, no
que diz respeito a alocagdo de recursos? Responder essa questdo significa, entre outras,
considerar as disposi¢des juridicas e a propria margem de liberdade dada constitucionalmente

aos municipios, sob a dtica do pacto federativo e do federalismo fiscal.

A justificativa para este tema surge com o atrelamento a base teorica da accountability
vertical (prestagdo de contas), visto que com o avango da tecnologia e da propria democracia,
procura-se obter transparéncia quanto a prestagdo de contas por parte dos gestores para com a
sociedade. Além da chamada accountability horizontal, que € a fiscalizagdo dos gastos a partir
dos orgdos oficiais como os TCMs e o Legislativo, o trabalho procura enquadrar-se dentro da
otica da accountability vertical, ou seja, a fiscalizagdo que ocorre diretamente e a partir da
propria sociedade, sem o obstadculo da burocracia. Tém-se como exemplos deste tipo de
accountability, o plebiscito, os conselhos consultivos ou deliberativos na area das diversas
politicas publicas (saude, educagdo, seguranga etc.), bem como a figura do Ombudsman, uma
espécie de ouvidor geral com fungdo publica de canalizar problemas e reclamacdes da
populagdo, geralmente utilizados pelos meios de comunicagdo. Este trabalho procura entdo,

ser mais um desses instrumentos, todavia, tenta ir além, no sentido de trazer uma pesquisa
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cientifica com esse objetivo, ilustrando, com o auxilio da estatistica, amostras de valores e
percentuais em tabelas e graficos, delineando o perfil de cada gestdo, para entdo obter uma

avaliacdo final sobre as duas gestdes no que se refere a area social e demais areas.

A metodologia utilizada com o auxilio estatistico procurou demonstrar os dados através
de dois caminhos. O primeiro vai da avaliagdo individual de cada gestdo, no periodo de dois
anos, onde se procurou partir de uma grande area geral (social, privada ou de infraestrutura do
Estado) para uma pequena area como, por exemplo, a grande area social, tendo como pequena
area temas como saude, educacdo, segurancga, etc. Inicia-se a analise partindo da grande area
em direcdo a pequena area de cada grande setor. No passo seguinte buscou-se comparar as
administracdes com os resultados obtidos na etapa anterior, verificando, assim, as diferencas

quanto as prioridades administrativas e orgcamentarias.

O trabalho encontra-se estruturado da seguinte forma, no primeiro capitulo, a titulo
informacional, se esclarece o que vem a ser o orgamento publico, os conceitos, as funcgdes e os
principios que regem o orcamento. Posteriormente, neste mesmo capitulo, expdem-se as
classificagoes de despesas e de receitas publicas, elementos fundamentais do orgamento
publico. Fica exposto entdo, todo o artefato em que se encontra inserido o “sistema

or¢amentario”.

No segundo capitulo esclarego, com o auxilio conceitual de Giacomoni (2007), o que
vem a ser realmente o “processo orcamentario”, ja que fica clara a diferenciagdo entre o
artefato (sistema orcamentdrio) e o que ocorre na pratica (processo or¢camentario),
demonstrando assim, a verdadeira dindmica que ocorre no processo or¢amentario, identificada
no jogo de poder que envolve os diversos atores politicos, em busca de uma moldagem de
or¢amento especifica que atenda aos seus interesses, moldagem essa que ¢ disputada entre os

diversos grupos de poder no Congresso.

Ainda no segundo capitulo discorro sobre as trés principais leis que regem o orcamento
publico brasileiro e a Lei de Responsabilidade Fiscal (PPA/LDO/LOA/LRF), demonstrando

como estas se sobrepdem na realidade do processo orgamentario do Pais.

No final do capitulo procuro demonstrar as bases tedricas que envolvem o trabalho,

como as formas de accountability e as questdes relacionadas a autonomia municipal, a saber,
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o federalismo fiscal, os modelos de descentraliza¢dao, a importancia do setor de servigos na
arrecadacdo de impostos e como se encontra estruturada a organizagdo interna de uma
prefeitura. Esta finalizacdo possibilita ao leitor uma nog¢do e uma introdugdo ao objeto da
pesquisa propriamente dito, ou seja, as prefeituras de Ananindeua e Belém, dando assim, a

base que antecede o terceiro capitulo.

No terceiro capitulo trabalho os dados para demonstrar como cada prefeitura se
comportou em relagdo as despesas dos anos de 2009 e 2010, com destaque para as areas

escolhidas em observancia as respectivas estratégias de politicas publicas.

No quarto capitulo fago as consideragdes finais exibindo o resultado conclusivo da
pesquisa, demonstrando também qual a importancia desse resultado para o processo de
aperfeicoamento democratico-institucional, bem como sua contribui¢do para a Ciéncia

Politica.
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Capitulo 1

O SISTEMA E O PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

Para entender o que ¢ o sistema e o processo orcamentdrio brasileiro ¢ necessario
primeiramente entender o que significam as palavras sistema e processo. Segundo Giacomoni
(2007) pode-se dizer que a palavra sistema significa a “estrutura” e o processo, 0
“funcionamento”. Tem-se entdo, a relacdo entre sistema e processo, considerando-se que, nas
ciéncias biologicas, por exemplo, ¢ o sistema que condiciona o processo, enquanto que nas
organizagdes, que sao sistemas sociais abertos, as estruturas (sistemas) podem determinar os

processos, € também os processos podem condicionar o desenho das estruturas.

1.1. O SISTEMA ORCAMENTARIO

O sistema or¢amentario tem através do documento orcamentdrio, ou seja, a lei do
or¢amento € seus anexos, a expressao mais forte do que se pode denominar de “estrutura” do
sistema or¢amentario. Contrariamente do que acontecia no passado, o orcamento hoje deve
ser compreendido como parte de um sistema maior e integrado por planos e programas onde

se definem os elementos que possibilitardo a elaboragdo orcamentaria.

1.2. O PROCESSO ORCAMENTARIO

Para Giacomoni (2007), o processo or¢camentario, diferencia-se do sistema or¢gamentario
exatamente porque sO existe em estado “dindmico”, ou melhor, em funcionamento, nao
podendo ser facilmente demonstrado. Identifica-se por etapas que o caracterizam de acordo
com seus objetivos, metas, obstaculos etc. Este processo, que também possui estruturas, como
um sistema e que também pode ser caracterizado com tal, se renova anualmente, através de
ciclos que se iniciam e estdo atrelados ao processo de planejamento. Sdo fases que fazem
parte de uma programacao de médio prazo para atenderem aos planos de longo prazo, que por

sua vez devem respeitar o que foi decidido na etapa inicial de planejamento.
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1.3. CONCEITO TRADICIONAL E CONCEITO MODERNO DE ORCAMENTO
PUBLICO

1.3.1. Or¢amento Tradicional com a Fung¢ao de Controle Politico

O orcamento publico caracteriza-se por trazer consigo varios aspectos, entre os quais se
destacam o aspecto politico, o juridico, o contdbil, o econdmico, o financeiro e o
administrativo, além disso, ¢ necessario considerar que o conceito de or¢amento publico, em
sua trajetoria, sofreu varias alteracdes, devido as mudancas nas fungdes e objetivos

desempenhados pelo mesmo ao longo do tempo.

O orgamento publico surgiu formalmente na Inglaterra em 1822, onde o liberalismo
econdmico estava em pleno desenvolvimento, existindo uma forte consciéncia de repudio ao

crescimento das despesas publicas, visto que determinaria aumentos na carga tributaria.

Ainda que seja inegédvel a colaboracdo do mesmo na disciplinariza¢do das financas
publicas, a funcao principal nesse periodo foi a de possibilitar aos 6rgdos de representagdao um
controle politico sobre os Executivos. O orcamento constituia-se num método eficaz de
controle, ja que forgava a por frente a frente, as despesas e as receitas. Os impostos eram
autorizados anualmente, permitindo uma verificacdo mais rigorosa das despesas custeadas
com a receita advinda desses impostos. O controle de sentido contdbil e financeiro
transformava-se num instrumento de controle politico, sendo necessario aperfeicod-lo,

introduzindo informagdes uteis, sobretudo de interesse do Parlamento.

No conceito tradicional, o aspecto econdmico tinha interesse secundario, as finangas
publicas caracterizavam-se pela neutralidade, o equilibrio financeiro se sobrepunha ao volume
de gasto publico, ndo chegando a ter significancia em termos econdmicos. Os tratadistas da
época analisavam as questdoes de tributacdo e suas conseqiiéncias, considerando a despesa

publica como um mal necessario.

Por outro lado, aparecia no orcamento o interesse pelo aspecto juridico, onde no século
XIX, o codigo de contabilidade francés definia o orgcamento publico como a “lei que fixa a

despesa e estima a receita”. Era também o “revestimento” dado ao or¢amento na Constitui¢ao
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Imperial Alema de 1871 que rezava: “todas as receitas e despesas do império devem ser

estimadas e agrupadas em um orcamento sob a forma de lei”.

1.3.2. Or¢amento Moderno como Instrumento de Administragao

A nogao de orgamento moderno nasceu no Século XX, devendo ser citados como seus
idealizadores, a Comissdo de Economia e Eficiéncia do presidente Taft (1910-12) e alguns

autores veteranos como Frederick A, Cleveland, Paul T. Beisser e Edward A. Fitzpatrick.

A idéia da reforma or¢amentdria exigia que o or¢amento publico fosse um instrumento
de administragdo, de maneira que desse suporte ao Executivo nas trés etapas fundamentais do

processo administrativo: programacgao, execugao e controle.

O orcamento representa agora a devida programacao de trabalho do governo, inserida
diretamente como um dos principais compromissos na agenda de governo, assim demonstra

Allan D. Manvel na sua definigao:

“O orcamento ¢ um plano que expressa em termos de dinheiro, para um periodo de
tempo definido, o programa de operagdes do governo e os meios de financiamento desse

programa” (MANVEL apud GIACOMONI, 2007, pg. 58)

Houve, nessa nova visdo de or¢amento publico, a inser¢do do aspecto econdmico no
processo or¢amentario, esse reconhecimento ja datava de antes da década de trinta, porém, foi
nessa década, com a doutrina Keynesiana, que o orgamento publico passou a fazer parte da
politica fiscal do governo, sendo entdo um novo instrumento a ser utilizado para esse fim,

visando a estabilizagdo e a ampliacdo das atividades econdmicas.

Outro instrumento que foi inserido mais recentemente ao orcamento foi o planejamento,
com seu emprego sistematico nos programas militares a partir da Segunda Guerra Mundial,
colaborou para que o mesmo fosse aperfeicoado, estimulando empresas e setores do governo

a incorpora-lo em seus programas de governo.

A partir desse periodo, essa tendéncia tende a aproximar cada vez mais o or¢camento do
planejamento, de modo que na década de 60 surge o PPBS — Planning, Programming and

Budgeting (Sistema de Planejamento, Programacdo e Org¢amento). Essa nova concepcao
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integra sistematicamente os diagnésticos e progndsticos, objetivos e andlises de cursos
alternativos, os programas € projetos com suas metas, 0s novos recursos empregados ao
processo, a indicagdo de custos, assim como esquemas de avaliagdo e de controle. O
planejamento torna-se agora detentor da fung¢do mais importante do processo, gragas ao
estagio alcangado pelas técnicas modernas de informacao, que visam auxiliar na analise € na

tomada de decisoes.

Outra tendéncia incorporada pela gestao americana no orgamento foi o orcamento base-
zero, esse modelo prega que as acdes, ou pelo menos parte delas sejam consideradas como
“unidades de decisdo” nas quais as necessidades sejam avaliadas em “pacotes de decisdo”,
descrevendo os elementos significativos das agdes: finalidades, custos e beneficios, carga de
trabalho, medidas de desempenho, fontes alternativas para alcancar as finalidades e vantagens

dos diversos recursos a serem utilizados.

Com o congresso americano, em 1993, na aprova¢do da Lei de Desempenho e
Resultados do Governo (Government Performance and Results Act — GPRA), houve a
introducdo de importantes inovacdes no planejamento e orgamento federal, determinando a
elaboragdo de planos estratégicos plurianuais por parte das agéncias governamentais, de
planos plurianuais de desempenho do governo como um todo e de or¢amentos anuais de

desempenho.

Nesse novo modelo, encontramos ainda, um elemento nobre introduzido no processo
or¢amentario que ¢ a avaliagdo dos resultados (outcomes), ¢ este, o elemento mais importante
no modelo do chamado “or¢amento de desempenho”. Na administragdo publica, ainda que os
bens e servicos produzidos tenham relevancia, o que realmente importa sdo os resultados
obtidos em termos economicos e sociais. Esse tipo de orcamento também dé énfase pra um
aspecto ignorado em versdes anteriores, ou seja, a responsabiliza¢do dos gestores, culminando
inclusive com penalizagao pela mé administracao e premiacao para a boa gestdo. Sao aspectos

inovadores a serem utilizados em casos onde o éxito ¢ dificil ou demora a ser alcangado.
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1.4. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Desde que se iniciou, o orgamento foi norteado por uma série de regras que tinham
como objetivo ampliar a consisténcia no cumprimento das finalidades, como por exemplo,
colaborar para o controle parlamentar sobre os Executivos. Essas regras, que podem ser
denominadas de principios, tiveram grande destaque no periodo em que o orgamento possuia
forte conotacdo juridica, algumas delas ainda permanecem hoje incorporadas a legislacao.
Seguem entdo, alguns destes principios, possuidores de grande representatividade, e que,
quando inseridos a legislacao brasileira, podem ser analisados e questionados em sua validade

e utilidade, diante do atual contexto do or¢amento publico brasileiro.

1.4.1.Principio da Unidade

Este principio consiste em estabelecer um unico orcamento para cada unidade
governamental, ele deve ser uno, Uinico. Segundo alguns autores, a unidade or¢amentéria deve
reunir em um unico total, todas as receitas do Estado de um lado e todas as despesas de outro.
A constituicao de 1988 possibilitou a compreensao e estabeleceu a composi¢do do orgamento
atual que se constitui nas seguintes partes: a) o orcamento fiscal, que compreende todas as
receitas e despesas de todas as unidades e entidades da administragdo direta e indireta b) o
orcamento de investimento das empresas estatais ¢) or¢amento das entidades de seguridade

social.

1.4.2.Principio da Universalidade

De acordo com este principio, o orcamento deve conter todas as despesas e todas as
receitas do Estado, evitando que o executivo realize qualquer operagdo de receita e despesa
sem prévia autoriza¢do parlamentar, possibilitando também que os atores envolvidos
conhecam o exato volume global das despesas projetadas pelo governo para autorizar a

cobranga de um volume de impostos necessario para atendé-las.
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1.4.3.Principio do Or¢camento Bruto

Todos os valores da receita e da despesa devem aparecer no orcamento em valores
brutos, eliminando qualquer possibilidade de deducao, impedindo a inclusdo de importancias
liquidas, ou seja, a inclusdo do saldo positivo ou negativo resultante do conflito entre receita e

despesa de determinado servigo publico.

1.4.4.Principio da Anualidade ou Periodicidade

O orcamento publico deve ser elaborado e planejado com destino a um periodo
determinado, na maioria das vezes para um ano. Esse principio provém remotamente da
Inglaterra, baseado na regra de anuidade do imposto, existindo antes mesmo da criagao do

orcamento.
1.4.5.Principio da Nao-Afetagdo das Receitas

Este principio ¢ bastante polémico, visto que desvincula, por meio de emenda
constitucional, a parcela de impostos e contribuigdes que esta vinculada ao plano do
orcamento, possibilitando ao gestor certa margem de manobra no processo orcamentario.
1.4.6.Principio da Discriminagdo ou Especializagdo

Segundo este principio, as receitas e as despesas devem aparecer no orcamento de forma
discriminada, de maneira que permitam identificar a origem dos recursos e sua aplicacdo,
possibilitando assim, a melhor fiscalizacdo e controle sobre o or¢gamento por parte do gestor.
1.4.7.Principio da Exclusividade

Esse principio prega que a lei orcamentaria deve conter somente matéria financeira,

eliminando qualquer elemento que seja estranho a estimacao da receita e a fixacao da despesa

para o proximo exercicio.
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1.4.8.Principio do Equilibrio

Este principio tem merecido muita atenc¢do, pois vai além da esfera especifica do
or¢amento, interessando também a outras areas como a area financeira, da politica fiscal e de

desenvolvimento econéomico.

Na visdao dos economistas classicos, os gastos publicos ndo eram considerados como
bons investimentos econOmicos, ja que eram vistos como taxacdes sobre os setores
produtivos, que por sua vez dariam melhores aplicacdes a estes recursos. A constitui¢do de
1967 determinava que o montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro nao
extrapolasse o total das receitas estimadas para o mesmo periodo, salvo as excegdes previstas
em lei, como, por exemplo, em conjunturas recessivas, quando ¢ recomendada abertura de

créditos extraordinarios.

Com a escola Keynesiana, acontece a mais forte reagdo ao principio do equilibrio
or¢amentario. Por essa visdo, nas situagdes em que houver desestabilizagao da economia, cabe

ao governo criar condigdes para a retomada do crescimento.

A constituigdo de 1988, por sua vez, ataca o chamado déficit das operagdes correntes,
No artigo 167, 111, ¢ vedada a realizagdo de operacdes de crédito que excedam o montante das
despesas de capital, a regra deseja que cada unidade governamental tenha seu endividamento
vinculado apenas a realizacdio de investimentos e ndo 4 manutencdo da maquina

administrativa e demais servigos.

1.4.9.Principio da Clareza

O orgamento, ao realizar suas diversas fungdes, deve ser apresentado em linguagem
clara, compreensivel a todas as pessoas que por interesse, ou por oficio, devam manipula-lo.
Apesar disso, ¢ uma regra de dificil aplicagdo, ja que exatamente devido a essas varias
dimensdes, o orgamento ¢ encontrado em linguagem complexa, acessivel apenas a
especialistas. A solugdo pode acontecer com a criagdo de anexos sintetizados, traduzidos em

textos comentados, com informagdes gerais sobre a programagdo or¢amentaria.
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1.4.10. Principio da Publicidade

Por ser um assunto que desperta interesse de varios segmentos sociais e politicos, o
or¢amento publico deve ter ampla publicidade. Na sua formalidade, ele € cumprido, visto que
o orgamento ¢ publicado nos diarios oficiais, entretanto, a publicidade ideal, deveria seguir as
mesmas solugdes aplicadas ao principio da clareza, resumos comentados sobre a proposta
orcamentdria devem ser amplamente difundidos, de maneira que possam ser acessiveis ao
maior nimero possivel de pessoas que queiram inteirar-se das questdes e realizagdes a serem

alcancadas pelas administragdes publicas.

1.4.11. Principio da Exatidao

Este principio esta diretamente ligado a questdes técnicas e éticas, desde o inicio de sua
elaboragdo, deve existir a preocupacdo com a realidade e com a capacidade do setor publico
em intervir de forma positiva por intermédio do orcamento. A constante pratica de
superdimensionamento da solicitacdo de recursos relacionada a inevitabilidade dos cortes
significa clara violagdo ao principio da exatiddo, tornando artificial a elaboracdo do

orcamento.

1.5. CLASSIFICACOES DA DESPESA

A classificagdo da despesa esta dividida em uma norma geral e uma norma federal,
utilizando-se de dois identificadores, um de uso e outro de resultado primario, sendo
importante ressaltar que no futuro haverd de ser criado um novo identificador, o de
regionalizacdo da despesa, visando reduzir as desigualdades inter-regionais, de acordo com o

critério populacional.

1.5.1.Norma Geral

Nessa norma s3o estabelecidas quatro classificagdes da despesa: institucional;

funcional; por programas e segundo a natureza.
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1.5.1.1.  Classificagao Institucional

A classificacdo institucional, conhecida também como departamental, ¢ a mais antiga
das classificagdes da despesa orcamentaria, tem como finalidade evidenciar as unidades
administrativas responsaveis pela execuc¢do da despesa, ou seja, os O0rgaos que gastam os

recursos conforme a programacgao or¢amentaria.

A classificacdo institucional possui duas categorias - 6rgdo e unidade orcamentéria —
nas quais a base legal encontra-se nos artigos 13 e 14 da Lei n° 4.320/64. Segundo esses
dispositivos, a categoria Orgdo possui o sentido de orgdo de Governo ou unidade
administrativa, enquanto que a unidade orcamentaria estd relacionada com a reparticdo do
orgdo ou sequéncia de servigos que estdo subordinados a determinado 6rgdo, tem-se ainda a
unidade orcamentaria como elemento mais importante do sistema, pelo fato dos recursos
orcamentarios estarem diretamente consignados a ela. Desse modo, encontram-se no modelo
federativo brasileiro, or¢amentos proprios da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.
Aparecem, por exemplo, no or¢amento da Unido, os Orgdos e reparticOes federais,
inicialmente classificados pelos trés Poderes: Legislativo, Judiciario e Executivo. No caso do
Poder Executivo, ¢ em principio subdividido em 6rgaos: Presidéncia da Republica, Ministério
da Agricultura, da Educagdo, da Satde, dos Transportes etc. Cada 6rgdo, por sua vez, ¢
subdividido em unidades or¢camentarias, como por exemplo, o Ministério da Educagdo
compreendendo varias unidades orcamentarias: Universidade Federal do Rio de Janeiro,

Fundag¢ao Universidade Federal de Ouro Preto etc.

Com a descentralizacdo que caracteriza hoje a estrutura organizacional do Governo
Federal, ocorrem importantes conseqiiéncias no critério institucional. De acordo com as

disposi¢des do Decreto-lei n° 200/67, a administracdo federal brasileira compreende:

e A administracdo direta, constituindo-se nos servigos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

e A administracdo indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica propria: autarquias, empresas publicas, sociedades de

economia mista e fundagdes publicas.
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Pela regra constitucional anterior a 1988, o orcamento anual compreendia despesas e
receitas relacionadas a todos os Poderes, 6rgdos e fundos, tanto da administragdo direta
quanto da indireta, com excecdo daquelas que recebiam subveng¢des ou transferéncias a conta
do Tesouro. Pela regra da nova Constituigdo passou-se a exigir que as receitas e despesas dos
Poderes da Unido, seus fundos e oOrgdos, entidades de administragao direta e indireta,
incluindo as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico passem a integrar os

orcamentos fiscais e de seguridade social.

Com o exercicio de 1988, o Poder Executivo federal optou por reduzir a discriminacao
da classificacao institucional, reunindo todos os setores da administragdo direta de cada 6rgao
em uma Unica unidade or¢amentaria. Ja as entidades da administra¢do indireta e os fundos
continuaram a formar cada um, uma unidade orcamentaria. Nesse novo contexto, com essa
menor discriminagdo na lei orcamentéria, ocorre uma menor transparéncia nas contas da

administracao direta, sobretudo nos ministérios mais beneficiados com recursos.

1.5.1.2.  Classificagao Funcional

Com o Decreto-lei n° 1.804/39, ¢ com o Decreto-lei n° 2.416/40, foi adotada uma
classificagdo por servicos e subservigos, que ja poderia ser considerada como classificacao
funcional, entretanto, com a Lei n°® 4.320/64, o critério foi definitivamente constituido. Sao
dez fungdes subdivididas em dez subfungdes enumeradas e adequadas ao longo do tempo que
vigoraram até hoje. A finalidade da classificagdo funcional ¢ fornecer os alicerces para a
apresentacdo de dados estatisticos relativos aos gastos publicos dos segmentos mais

importantes que atuam nas organizacdes estatais. Sao elas:

0- Governo ¢ Administra¢ao Geral:

1- Administragdo Financeira

2- Defesa e Seguranga

3- Recursos Naturais e Agropecuarios
4— Viagdo, Transportes e Comunicagdes

5— Industria e Comércio
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6— Educacao e Cultura
7— Satude
8— Bem-estar social

9— Servicos Urbanos

As subfunc¢des da funcdo 6 — Educacao ¢ Cultura:

6.0 — Administracao

6.1 — Ensino Primario

6.2 — Ensino Secundario e Normal
6.3 — Ensino Técnico-Profissional
6.4 - Ensino Superior

6.5 — Ensino e Cultura Artistica

6.6 — Educagao Fisica e Desportos

1.5.1.3.  Classificacdo por Programas

Em 1968 o orcamento federal comega a substituir a classificacdo funcional pela
classificagdo por programas e subprogramas, que mais tarde, em 1974, viria a ser a
classificagdo funcional-programatica, adotada pelos orgamentos brasileiros com a portaria n°
9/74, que procurou, de maneira sistematica e ampliada, introduzir as categorias programaticas

nos orgamentos publicos.

A classificagdo por programas possui cinco categorias que sdo: funcdo, programa,

subprograma, projeto ¢ atividade.

A portarian®9/74 conceituou as fungdes, programas e subprogramas, de acordo com a

regra de tipicidade que existe entre os mesmos, por exemplo:
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Funcao: Educacao ¢ Cultura
Programa: Ensino superior
Subprograma: Ensino de Graduacao

Subprograma: Extensdao Universitaria

Esse mecanismo permite a combinacdo de categorias sem um ordenamento tradicional,

dessa maneira, certa fungdo pode estar relacionada a um programa atipico, ou seja, pode estar

no ordenamento geral em outra fun¢do, podendo ocorrer o0 mesmo com 0s programas €

subprogramas.

Em 1990, os orcamentos federais passaram a adotar, como menor categoria de

programacao do critério funcional-programatico, o subprojeto e a subatividade, adicionando

também o cddigo zero (0), antecedendo o codigo de programas e subprogramas para atender

as exigeéncias da informatizacao.

legal:

Quatro categorias constituem a classificagdo por programas definidos pela norma

a) Programa: o instrumento de organiza¢do da agdo governamental objetivando a
conscientizagdo dos objetivos a serem alcancados, sendo medidos por indicadores

estabelecidos no plano plurianual.

b) Projeto: o instrumento de programacdo para alcangar os objetivos de um programa,
contendo um conjunto de operagdes com limites no tempo, resultando em um produto

final que colabora para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo governamental.

c) Atividade: o instrumento de programagao para alcangar os objetivos de um programa,
contendo um conjunto de operagdes que acontecem de maneira continua e permanente,

importantes para a manutencdo da acdo governamental.
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d) Operacdes especiais: sdo despesas que ndo contribuem para a manutencdo das agdes
governamentais, que nao resultam em um produto e ndo geram contraprestacdo direta

sob a forma de bens e servigos.

1.5.1.4.  Classificacdo por Programas no Plano Plurianual

Com as normas advindas da elaboragdo e execu¢do do plano plurianual para o periodo
de 2002/2003, ficou estabelecido para cada programa o seguinte: I - objetivo; II - 6rgao
responsavel; III — valor global; - IV - prazo de conclusdo; V — fonte de financiamento; VI —
indicador que quantifique a situagdo que o programa tenha por modificar; VII — metas
correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o objetivo; VIII — ag¢des nao
integrantes do Orcamento Geral da Unido necessarias a consecucdo do objetivo; IX —

regionaliza¢dao das metas por Estado (regionalizacgao tradicional do IBGE).

Segundo a sua finalidade, os programas constituem quatro modalidades:

a) Programas Finalisticos: sdo os programas destinados a atenderem diretamente as

demandas e necessidades da sociedade.

b) Programas de Gestdo de Politicas Publicas: sdo os programas destinados a
abrangerem as acdes do governo relacionadas a formulacao, coordenagdo, supervisao e

avaliacdo de politicas publicas.

c¢) Programas de Servicos ao Estado: possuem a finalidade de produzir bens e servigos
por institui¢do criada para esse fim, tendo o proprio Estado como beneficiario, como
nos exemplos: Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) e Servico Federal de

Processamento de Dados (Serpro).

d) Programas de Apoio Administrativo: Sdo os programas criados para reunirem as
acoes de apoio administrativo para suporte a criagdo dos demais programas,
compreendendo principalmente os custos de pessoal, ndo passiveis de alocagdao direta

aos programas finalisticos ou de gestao de politicas publicas.
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O projeto do PPA para o periodo de 2004/2007 foi encaminhado ao Congresso Nacional
com 374 programas e 4.300 acgdes, constituindo as acdes e atividades, projetos e operagdes
especiais financiadas com recursos dos trés orgamentos publicos: fiscal, da seguridade social e
de investimentos das empresas estatais. Da mesma forma, o programa poderad contar com
acoes financiadas com recursos nao orcamentarios como empréstimos de entidades oficiais de

crédito, investimentos em parcerias e outras iniciativas.

1.5.1.5.  Classificagao Segundo a Natureza

A classificacdo segundo a natureza foi adotada nos orgamentos da unido a partir do
exercicio de 1990, por determinacdo das leis de diretrizes orcamentdrias e foi estendida a
outros entes da Federacdo por Portaria Interministerial para observancia a partir do exercicio
de 2002. Essa classificagdo tem como objetivo adaptar as categorias e contas das
classificagdes econdmicas e por elementos, parecendo também querer fugir da
obrigatoriedade de discriminar a despesa na lei orcamentdria até o nivel de elementos. No
lugar do formato criado pela Lei n® 4.320/64-categoria econOmica, subcategoria e elemento,
se mantém as categorias econdmicas, porém, criam-se grupos de despesa, introduzindo o
conceito de “modalidade de aplicagdao”, no qual estdo classificadas as transferéncias de

recursos, retirando os elementos da lei orgamentaria.

1.5.1.5.1. Categorias Econdmicas

As classificagdes institucional, funcional e por programas tém muita utilidade no plano
administrativo-gerencial, visto que “alimentam” através de informagdes, as etapas de
programacao, tomadas de decisdes, execugdo, avaliagdo e controle. De outra maneira, a
classificagdo por categorias econdmicas t€ém uma fun¢do bastante diferente das anteriores, seu
objetivo ¢ fornecer indicagdes sobre os efeitos que o gasto publico langa sobre toda a

economia.

A classificagdo econdmica da despesa orgamentaria € constituida por duas categorias, as

despesas correntes e as despesas de capital.
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a) Despesas Correntes: S3ao dotacdes para a manutengdo de servigos anteriormente
criados, inclusive aquelas destinadas a atender a obras de conservac¢do e adaptacdo de
bens imodveis. Incluem também as dotagdes para as despesas nas quais ndo se relacione
com a contraprestacao direta em bens e servigos, incluindo as dotagdes para contribuigdes
e subvencgoes destinadas a atender a manutencao de outras entidades de direito publico ou

privado.

b) Despesas de Capital: Sdo aquelas despesas destinadas ao planejamento e a execugao
de obras, aquisi¢ao de equipamentos e de material permanente, constituicdo ou aumento
de capital do Estado que ndo sejam de cardter comercial ou financeiro, incluindo as
despesas com aquisicdo de imdveis necessarios a execucdo de obras, juntamente com as

inversoes financeiras e as transferéncias de capital.

1.5.1.5.2. Grupos

Correspondem a um numero de seis e estdo vinculados a categoria econdmica como

melhor explica o esquema abaixo

Categorias econdmicas Dividas (grupos)

a) Despesas correntes Pessoal e encargos
Juros e encargos de dividas

Outras despesas correntes

b) Despesas de capital Investimentos
Inversoes financeiras

Amortizacao da divida
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a) Pessoal e Encargos: Despesas de natureza salarial decorrentes do efetivo exercicio de
cargo, emprego ou funcdo de confianca no setor publico, do pagamento dos proventos de
aposentadoria, reformas e pensdes, das obrigagdes trabalhistas de responsabilidade do
empregador, incidentes sobre a folha de salarios, contribui¢do a entidades fechadas de
previdéncia, bem como soldo, gratificagdes e adicionais previstos na estrutura
remuneradora dos militares, além das despesas com a contratagdo temporaria para atender
a necessidade de excepcional interesse publico, quando se referir a substitui¢do de
servidores e despesas com a substituicdo de mao-de-obra constantes dos contratos de
terceirizagdo, quando se tratar de categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano
de cargos do quadro de pessoal, com excecdo dos casos de cargo ou categoria em
extingdo, em atendimento ao disposto no art.18, § 1°, da Lei Complementar n° 101, de

2000.

b) Juros e Encargos da Divida: Despesas com o pagamento de juros, comissdes € outros
encargos de operagdes de crédito internas e externas contratadas, assim como da divida

publica mobiliéria.

c) Outras despesas Correntes: Sao despesas com aquisicdo de material de consumo,
pagamento de didrias, contribui¢des, subvencdes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte,
despesas com a contratacdo tempordria para atender a necessidade de excepcional
interesse publico, quando nao se referir a substituicdo de servidores de categorias
funcionais abrangidas pelo respectivo plano de cargos do quadro de pessoal, incluindo
outras despesas da categoria econdomica como “Despesas Correntes” ndo classificaveis

nos demais grupos de natureza de despesa.

d) Investimentos: S3o despesas com o planejamento e a execugdo de obras, incluindo a
aquisicdo de imdveis necessarios a realizacdo dessas obras, bem como a aquisicdo de

instalagdes, equipamentos e material permanente

e) Inversdes Financeiras: Sdo despesas com a aquisi¢do de imdveis ou bens de capital em
utilizagdo, com a aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a opera¢dao nao implique aumento de capital,

e com a constitui¢ao ou aumento do capital de empresas.
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e) Amortizacdo da Divida: Despesas com o pagamento e / ou refinanciamento do
principal e da atualizagdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa,

contratual ou mobiliaria.

1.5.1.5.3. Modalidades de Aplicagao

As modalidades de aplicagdo sdo destinadas a indicar se os recursos sdo aplicados
diretamente pelos orgaos ou entidades na mesma esfera de Governo ou por outro ente
federativo e suas demais entidades, objetivando, possibilitar a elimina¢do da dupla contagem
dos recursos transferidos ou descentralizados. As modalidades estdo dispostas, com suas
respectivas definicdes da Portaria Interministerial n® 163/2001, alteradas pelas Portarias

Interministeriais STN/SOF n° 325, de 27-8-2001, 519, de 27-11-2001, e 688, de 14-10-2005.

a) Transferéncias a Unido: Sao despesas realizadas pelos Estados e Municipios e pelo
Distrito Federal, através de transferéncias de recursos financeiros a Unido, incluindo

transferéncias para as suas entidades de administracdo indireta.

b) Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal: Sdo despesas realizadas através das
transferéncias de recursos financeiros da Unido ou dos Municipios, aos Estados e Distrito

Federal, incluindo as transferéncias para as suas entidades indiretas.

¢) Transferéncias a Municipios: S3do despesas realizadas através de transferéncias de
recursos financeiros da Unido ou dos Estados aos Municipios, incluindo as transferéncias

para as suas entidades da administragdo indireta.

d) Transferéncias a Instituigdes Privadas sem Fins Lucrativos: Sdo despesas realizadas
através da transferéncia de recursos financeiros e entidades sem fins lucrativos que nao

tenham vinculo com a administra¢do publica.

e) Transferéncias a Institui¢des Privadas com Fins Lucrativos: Sdo despesas realizadas
através de transferéncias de recursos financeiros e entidades com fins lucrativos que nao

tenham vinculo com a administragdo publica.
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f) Transferéncias a Instituigdes Multigovernamentais: Sao despesas realizadas através de
transferéncias de recursos financeiros a entidades criadas e mantidas por dois ou mais

entes da Federacdo ou por dois ou mais paises, incluindo o Brasil.

g) Transferéncias a Consorcios Publicos: Sao despesas realizadas através de
transferéncias de recursos financeiros a entidades criadas sob a forma de consodrcios
publicos nos termos da Lei n°11. 107, de 6-4-2005, visando a execug¢do dos programas e

acoes dos respectivos entes consorciados.

h) Transferéncias ao Exterior: Sdo despesas realizadas através de transferéncias de
recursos financeiros a o6rgaos e entidades governamentais pertencentes a outros paises, a
organismos internacionais ¢ a fundos instituidos por diversos paises, incluindo aqueles

que possuam sede ou recebam recursos no Brasil.

1) Aplicagdes Diretas: Sdo despesas com a aplicacdo direta, pela unidade orgamentaria
dos créditos alocados a ela, ou oriundos de descentralizagdo de outras entidades

integrantes ou nao dos Or¢camentos Fiscal Ou da Seguridade Social.

j) Aplicacdo Direta Decorrente de Operagao entre 6rgdos, Fundos e Entidades Integrantes
dos Orcamentos Fiscais e da Seguridade Social: Sao despesas de orgdos, fundos,
autarquias, fundacdes, empresas estatais dependentes e outras entidades integrantes do
or¢amento fiscal e da seguridade social decorrentes da aquisicdo de materiais, bens e
servigos, pagamento de impostos, taxas e contribui¢des, além de outras operacdes,
quando o recebedor dos recursos também for 6rgdo, fundo, autarquia, fundacio, empresa
estatal dependente ou outra entidade constante desses or¢gamentos, no ambito da mesma

esfera de Governo.

k) A definir: Constitui modalidade de utilizag@o exclusiva do Poder Legislativo, estando

vedada a execugdo or¢gamentaria enquanto ndo houver sua defini¢ao.

1) Elementos: A classificagdo por elementos objetiva identificar os objetos imediatos de

cada despesa, sendo a mais analitica de todas as classificacdes, tem por finalidade
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propiciar o controle contabil dos gastos, seja ela propria unidade orcamentaria ou 6rgao

de contabilidade, seja pelos 6rgdos de controle interno e externo.

A portaria Interministerial n® 163/2001 traz uma importante inovagdo com relacdo a
essa classificacdo. De acordo com as praticas utilizadas na area federal desde 1990, os
elementos ficam dispensados também nas leis orcamentarias dos outros entes da federacdo. A
lei n°4. 320/64, atribuida como lei complementar pela Constituicdo Federal, determina
expressamente que na Lei de Or¢camento a discriminacdo da despesa far-se-4, no minimo, por
elementos, apesar dessa modificagdo ser bastante questionada em termos de
constitucionalidade. De qualquer modo, os seus elementos continuam sendo necessarios a

elaboragdo de um orgamento.

A portaria Interministerial n°163/2001 traz em anexo, uma proposta de combinacao
entre categorias econdmicas, grupos, modalidades de aplicacdo e elementos, esclarece que se
trata de discriminagdo exemplificativa que pode ser ampliada, atendendo as necessidades de
execu¢do, de acordo com as estruturas e os conceitos de cada conta. Explica-se que esse
modelo configura um progresso em relacao ao classificador da Lei n°4. 320/64, visto que um
mesmo elemento pode estar presente em diferentes grupos; como por exemplo, € o caso dos
elementos: Contribui¢cdes, Material de Consumo, Didrias, Contratacio por Tempo
Determinado, Outros Servigos de Terceiros e Sentengas Judiciais. Este modelo, entretanto,
nao esta isento de deficiéncias: as despesas com o Pessoal do quadro da instituicdo devem ser
classificadas constantemente como despesa de Pessoal e Encargos Sociais, grupo de despesa

vinculado apenas as Despesas Correntes.

1.5.2. Norma Federal

1.5.2.1. Identificadores de Uso

O identificador de uso visa destacar, em cada crédito, a parcela da dotacdo que esta
destinada a compor a contrapartida de empréstimos ou doagdes. Essa modalidade
classificatoria da despesa foi incorporada no or¢amento da Unido a partir do exercicio de

1998, através de disposicao constante nas LDOs.

Os identificadores usados nas leis do orgamento da Unido sao:
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a) Recursos ndo destinados a contrapartida.

b) Contrapartida de empréstimos do Banco Internacional para Reconstrugdao e

Desenvolvimento — BIRD.

c¢) Contrapartida de empréstimos do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID.

d) Contrapartida de empréstimos com enfoque setorial amplo.

e) Contrapartida de outros empréstimos.

f) Contrapartida de doagdes

Os identificadores de uso sdo bastante uteis nas situacdes onde se encontram
dificuldades como aquelas por que passam os Orgdos executores de programas € projetos
financiados com recursos de empréstimos, quando ndo conseguem mobilizar, em certo tempo,
os recursos que formam a contrapartida de empréstimos, principalmente externos. Os
identificadores de uso podem resolver esse tipo de problema, pois a partir da oOtica
orgamentdria, a contrapartida estd garantida, mas a autorizacdo or¢amentaria por ela mesma
ndo apresenta uma superagdo desta dificuldade, sendo que, muitas vezes sdao 0s recursos

financeiros que deixam de ser liberados, de acordo com as necessidades.

1.5.2.2. Identificador de Resultado Primario

A partir do exercicio de 2001, os quadros de despesa da lei orcamentéaria federal
passaram a trazer o identificador de resultado primario, com carater indicativo, tendo como
finalidade auxiliar na apuracdo do resultado primario previsto, devendo constar no projeto de
lei orcamentaria e na respectiva lei em todos os grupos de despesa. No or¢amento de 2001 e
2002, identificavam as despesas que entravam no calculo do resultado primdrio através da
letra P, e as despesas financeiras com a letra F. Nos orgamentos posteriores, modificagdes

foram inseridas no classificador, que passou a identificar, entre as despesas primarias, as de
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“execugdo obrigatoria” e as “discricionarias”. Na lei orcamentaria de 2007, eram estes os

identificadores de resultado primario:

a) Despesa financeira

b) Despesa primaria obrigatdria (aquelas que constituem obrigagdes constitucionais

ou legais da Unido e constem da se¢do I do Anexo V da LDO).

c) Despesa primaria discricionaria (consideradas assim aquelas nao incluidas no

anexo especifico citado no item anterior)

d) Despesas relativas ao Projeto Piloto de Investimentos Publicos — PPI (constante

de Anexo especifico da Lei Orcamentaria).

e) Despesas constantes do orcamento de investimento das empresas estatais que nao

impactam o resultado primario.

1.5.3. Apresentacdo do orgamento na lei orcamentéria até 1990

Foi adotada nesse periodo a classificacdo funcional-programatica, substituindo a
classificagdo funcional e por programas, sendo que a apresentacdo do orcamento foi
intensamente modificada em comparacdo com a que foi determinada pela Lei n® 4.320/64
origina. Em uma seqiiéncia de quadros sintéticos produzidos por consolidagdes e
cruzamentos, o or¢amento analitico da despesa, pela area federal, foi durante varios anos
apresentados dessa maneira, em dois quadros onde ficaram combinadas as tais classificagoes.

Este tipo de apresentacdo esta disposto no projeto de lei orcamentéria de 1989.

Nesse periodo, a apresentagdo do orcamento aparece classificada em um quadro
segundo dois critérios: institucional e funcional-programético e outro quadro com a
classificagdo baseada na natureza da despesa, constando os dois critérios restantes: categorias
econdmicas e por elementos combinados com o critério institucional. As duas demonstragdes

analisam os mesmos recursos alterando apenas o critério de classificagdo. Esta forma de
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apresentacao ¢ bastante sintética, j& que ndo informa a decomposi¢dao por elementos, com o

valor de cada projeto ou atividade.

1.5.4. A Apresentacdo do Orcamento na Lei Orgamentaria de 1990 Até 1999

A forma de apresentacdo do or¢amento federal adotada a partir de 1990 procurou
solucionar algumas questdes emblematicas. Com a incorporacdo da classificacdo segundo a
natureza, a especificacdo da despesa em um grande numero de elementos descartava a lei
or¢amentaria, permanecendo no lugar a classificacdo por grupos, criados com o objetivo de
demonstrar os principais agregados de despesa. Na apresentacdo do orcamento de 1999,
aparecem combinadas as trés classificacdes utilizadas no periodo compreendido entre 1990 e

1999, com as classificagdes institucional, funcional-programatica e segundo a natureza.

Dentro desse quadro orcamentdrio aparecem diante da classificagdo funcional-

programatica os seguintes componentes:

e Titulos da funcdo, do programa e do subprograma.

e (Cddigo seqiiencial dessas categorias até a atividade.

e Titulo da atividade.

e Descrigao da atividade.

e (Codigo seqiiencial das varias categorias até a subatividade.

e Titulo da subatividade.

Acompanhando a classificacdo funcional programadtica, aparecem siglas com certas

finalidades:

* ESF — diz respeito & esfera orcamentdria em que cada crédito se enquadra, por
exemplo, orcamento fiscal (F) ou or¢amento da seguridade social (S). E importante
ressaltar que a expressdao “esfera” causa confusdo, estando mal empregada, orcamento
fiscal e seguridade social ndo sdo esferas e, sim, dois orcamentos que compdem a lei

orgamentaria.
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* MOD - diz respeito a modalidade de aplicacdo. Nem todas as modalidades de
aplicagdo do classificador aparecem na lei orcamentaria. O assunto € disciplinado nas LDOs,

que estabelecem o detalhamento minimo.

*[D USO — diz respeito ao identificador de uso.

* FONTE - ¢ utilizada para demonstrar a fonte de recurso responsavel pela cobertura

financeira de cada crédito.

1.5.5. Apresentacao do Orgamento na Lei Or¢amentaria do Exercicio de 2000

A partir do exercicio de 2000, o orcamento federal e os orcamentos estaduais sofreram
alteracOes advindas da substituicio da classificacdo funcional-programatica pelas
classificagdes funcional e por programas, sendo estendido aos municipios o prazo de

adequagdo até 2002.

O demonstrativo mais analitico do or¢amento federal ¢ apresentado pela classificagdo
institucional e suas categorias Orgdo e unidade or¢amentaria. Posteriormente aparece um
resumo denominado quadro sintese, com o valor das aplicagdes da unidade orgamentaria por
programas, funcdes, subfuncdes e grupos. Uma caracteristica interessante dessa apresentacao
¢ a possibilidade de se comparar os valores totais autorizados para o exercicio (2003), com os
do exercicio em que o orcamento foi elaborado (2002) e dois exercicios anteriores encerrados
(2001 e 2002). Ao final da apresentacdo sintetizada, aparecem cruzados os valores

autorizados por grupos nas respectivas fontes de recursos.

A segunda parte da demonstracdo ¢ o Quadro dos Créditos Orcamentarios. Em uma
coluna sdo apresentados os codigos de classificagdo por programas. Os codigos da atividade e
do projeto mantém a convencdo utilizada na classificagdo funcional-programatica; o numero
de ordem da atividade ¢ antecedido por digito par (2,4 etc.), e o do projeto, por digito impar

(1,3 etc.). O nimero de ordem da operagdo especial ¢ antecedido pelo digito zero (0).

Na coluna lateral, ficam os titulos dos programas, atividades, projetos, operagdes
especiais e subtitulos, bem como os dados da programacao fisica: unidade de medida e valor

da meta. Obedecendo a disposicdo da LDO, os subtitulos objetivam, principalmente,
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especificar a localizagdao fisica integral ou parcial das respectivas atividades, projetos e

operagdes especiais.

Em uma ultima coluna, aparece o enquadramento das despesas orcamentarias nas
funcdes e subfungdes proprias. Embora a coluna abarque somente os codigos, isso ndo deve
representar nenhuma dificuldade, visto que os titulos correspondentes constam no quadro

resumido mencionado anteriormente.

As colunas que restam do demonstrativo apresentam as demais categorias

classificatorias:

e Esf - Esfera: a letra F indica que a despesa autorizada integra o orcamento fiscal,
enquanto a letra S refere-se ao orcamento da seguridade social

e GND — Grupo de natureza da despesa.

e RP — Identificador de uso.

e Mod — Modalidade de aplicacao.

e [U — Identificador de uso.

e FTE — Fonte de recursos.

1.6. CLASSIFICACOES DA RECEITA

No contexto do orgamento publico, a receita apresenta uma complexidade menor do que
as questdes relativas a despesa. Na pratica, o orgamento da receita se constitui somente de um
quadro analitico demonstrando as estimativas da arrecadag¢do de cada um dos tipos de receita

da institui¢@o e alguns quadros sintéticos.

O orcamento da receita, até a constituicdo de 1967, possuia um carater autorizativo, ja
que qualquer tributo s6 poderia ser langado se constasse regularmente na lei or¢amentaria.
Com a emenda constitucional n°l, de 1969, houve uma nova determinacdo, prevendo que
apenas a lei que tivesse instituido ou ampliado o tributo deveria estar aprovada antes do inicio

do exercicio. Norma que foi mantida pela Constitui¢ao Federal de 1988:

Hoje precisamos convir que o chamado orcamento das receitas ndo passe

efetivamente de operagdo contabil e financeira, no sentido de se saber qual a
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estimativa das receitas disponiveis para a execu¢do dos programas orgamentarios.
Essa parte ndo inova nada, ndo ¢é lei, pois ndo mais se exige prévia autorizacio
or¢amentaria para a arrecadag@o das receitas tributarias e outras (SILVA, 1973 apud

GIACOMONI, 2007.p. 139.).

A receita, diferentemente da despesa, que ¢ programada, autorizada e controlada através

do orgamento, ¢ apenas estimada na peca or¢amentaria ¢ os seus demais procedimentos

disciplinados em outras esferas, sobretudo aquelas da legislagao tributaria.

Pela tradigdo, costuma-se apontar a regularidade como o primeiro critério classificatorio
das receitas publicas, sendo estas divididas em receitas ordinarias (tributos regulares,
contribuigdes etc.), receitas extraordinarias (empréstimos, venda de ativos etc.) e as chamadas
receitas originais, ou seja, aquelas que resultam das atividades do Estado (impostos, taxas,

contribuigdes etc.).

Segundo a Lei n° 4.320/64 a lei orgcamentéria compreende todas as receitas, incluindo as
operagdes de crédito autorizadas em lei, com a exceg¢do das operagdes de crédito por
antecipacao da receita, das emissoes de papel-moeda e de outras entradas compensatorias no

ativo e passivo financeiros.

Os recursos publicos podem ser divididos em lato sensu e stricto sensu, sendo que o
primeiro termo refere-se, em sentido amplo, a todos os recebimentos ou entradas em dinheiro;
ja o segundo termo estd relacionado, em sentido estrito, com os recursos recebidos sem
reservas ou reducdo no ativo e que ndo serdo devolvidos. Considera-se também que na
disposicao da Lei n® 4 320/64, a expressao receita ¢ empregada no sentido genérico, amplo —

como entrada ou ingresso, com poucas excegoes.

Pela norma geral brasileira existem trés critérios classificatorios da receita or¢camentaria,
exigidos nos orgamentos de todos os entes. Existe um quarto critério, ndo exigido pela norma
geral, que vem sendo utilizado para destacar as vinculagdes entre receita e despesa: as fontes

de recursos, no qual sera comentado juntamente com os critérios anteriores.
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1.6.1. Categorias Econdmicas

A classificacdo da receita segundo as categorias econdmicas divide-se em Receitas
Correntes e Receitas de Capital. Essa divisdo procura evidenciar os recursos que sao

destinados para a realizacdo das Despesas Correntes e das Despesas de Capital.

a) Receitas Correntes: Sdo aquelas da receita tributaria, de contribui¢des, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servicos etc. Incluem também as despesas advindas de
recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado quando

destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

b) Receitas de Capital: Sao aquelas provenientes da realizagdo de recursos financeiros
criados na constitui¢do de dividas, da conversdao, em espécie, de bens e direitos; dos
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atenderem despesas classificaveis em Despesas de Capital, e, também, ao superavit do

Orgamento Corrente.

1.6.2. Classificacao por Fontes

Por essa classificacdo, estima-se no orcamento, e ¢ acompanhado durante a execugdo, o
comportamento da arrecadacdo de cada modalidade de receita orcamentaria, registrando-se
em um nivel mais analitico e agrupando-as em titulos sintéticos. As fontes de receita
constituem a classificagdo necessaria para as analises econdmico-financeiras e para o

financiamento das a¢des governamentais.

A base juridica da classificacdo ¢ fornecida pela Lei n® 4.329/64, em seu artigo 2°, onde
reza que sao fontes de receita todas aquelas que estdo representadas pelas contas analiticas e
sintéticas nas quais se subdividem em Receitas Correntes e Receitas de Capital, tendo o anexo

n°® 3 da Lei n® 4.320/64 como classificador geral por fontes.

Essa classificacdo ndo obedece fielmente ao critério economico, visto que se enquadram

as diversas fontes em duas categorias, como se elas estivessem de acordo com a natureza de



42

cada uma, mas quando observados e considerados os inumeros tributos ¢ a variedade de

incidéncias, € dificil de aceitar o critério.

No caso do legislador, foi adotado o critério baseado no “principio da legislacao”, visto
que os tributos sdo extremamente necessarios, sobretudo para o custeio dos servigos publicos,
onde o produto de sua arrecada¢do forma a Receita Corrente, semelhante 4 légica do
raciocinio valido para as Receitas de Contribuigdes, que sdo contribui¢des econdmicas e

sociais.

Em outro contexto, existem situacdoes onde o critério observado € o da natureza
econdmica, como ¢ o caso da receita com Alienagdo de Bens, que ¢ normalmente classificada
como Receita de Capital. Toma-se uma solugdo hibrida adotada na Lei 4.320/64, como
observaram alguns estudiosos do tema, afirmando que ora as receitas sdo de natureza
econdmica, ora contabil ora administrativa e legal, podendo surgir diversas contextualizagdes,

dependendo do periodo analisado.

a) Receita Tributaria: Enquadra-se nesse grupo apenas a receita proveniente de tributos
que estdo de acordo com a legislacdo tributaria, que sdo os tributos de impostos, taxas e
contribui¢do de melhoria. E por conseqiiéncia, receita privativa dos entes investidos com

o poder de tributar: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

b) Receita de Contribui¢des: Retune as contribui¢des sociais (previdencidrias, salario-
educacdo etc.) e econdmicas (cota-parte de compensagdes financeiras pela exploragdo de
recursos minerais, cotas de contribui¢des sobre exportagdes etc.). Quando analisada pelo
aspecto econdmico, estas contribuigdes confundem-se com os tributos, sendo, entretanto,

legalmente reconhecidas como encargos parafiscais.

c) Receita Patrimonial: E proveniente da exploragdo econdmica do patrimdénio da
instituicdo, especialmente juros, aluguéis, dividendos, receitas de concessdes e

permissoes etc.
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d) Receita Agropecuaria: Decorrente da exploragdo econdmica de atividades
agropecudrias, como agricultura, pecudria, silvicultura, além do beneficiamento de

produtos agropecudrios em niveis considerados nao industriais.

e) Receita Industrial: Esta relacionada com as atividades industriais: extrativa mineral de
transformagdo, de construcdo e de servigos industriais de utilidade publica (energia

elétrica, dgua e esgoto, limpeza publica e remogao de lixo).

f) Receita de Servigos: Decorrente de atividades como comércio, transporte,
comunicagdo, servigos hospitalares, armazenagem, servigos educacionais, culturais,

recreativos etc.

g) Transferéncias Correntes: Sdo os recursos financeiros recebidos de pessoas juridicas
ou fisicas e que serdo aplicados no atendimento de despesas correntes. Como exemplo
nesse grupo de fonte de receita, tem-se os recursos de origem tributaria, (cota-parte do
ICMS) que um ente governamental (Municipio) recebe de outro (Estado). Nesse caso, o
que determina a classificagdo da receita ¢ em primeiro lugar a origem do recurso, ja que
ndo € uma receita propria, mas sim transferida. Em segundo lugar, a sua destinagdo ¢ uma
Transferéncia Corrente, se foram aplicados em despesas correntes, no caso de ser uma
destinag¢do especifica para aplicagdo em Despesas de Capital, a receita sera considerada
uma Transferéncia de Capital. O objetivo das contas de transferéncias da receita e da
despesa ¢ evitar a dupla contagem de recursos, na ocasido das demonstragcdes contabeis

dos entes Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

h) Outras Receitas Correntes: Envolvem receitas ndo enquadradas nas classificacoes
anteriores: multas, juros de mora, indenizagdes, cobrangas da divida ativa e receitas

diversas (rendas de loterias, receitas de cemitérios etc.

1) Operacdes de Crédito: Sdo as situagdes que envolvem a captacdo de recursos para
atender a desequilibrios orcamentarios ou, também, para financiar empreendimentos
publicos. Através dessa modalidade de receita ¢ que sdo cobertos os déficits
orcamentdrios que provocam a formacdo da divida publica. Com relagdo a origem dos

recursos, as Operagdes de Crédito podem ser internas ou externas, porém, quanto a
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modalidade do empréstimo, as operagdes podem ter por base um contrato (como para
financiamento de obras publicas) ou a emissdo e colocagdo de titulos publicos: apdlices,
obrigagoes, letras etc. Sdo exemplos de titulos federais as Obrigagdes do Tesouro
Nacional (OTN) e as Letras do Tesouro Nacional (LTN). De acordo com a logica
econdmica, as Operagdes de Crédito podem ser consideradas tanto como Receita
Corrente como de Capital, dependendo da destinagdo dos recursos obtidos com a
operacdo. A lei n°® 4.320/64 optou por considerar todas as Operagdes de Crédito como
Receitas de Capital, pelo fato de que, como regra geral, ¢ aceitavel endividar-se para a
realizagdo de investimentos. Completa o entendimento, a regra da Constituicdo Federal
que veda a realizacdo das operacdes de crédito que excedam o montante das Despesas de

Capital.

j) Alienacgdo de Bens: E o resultado obtido com a alienagdo de bens patrimoniais: agdes,

titulos, bens moveis, imoveis etc.

k) Amortizacdo de Empréstimos: No caso de empréstimo concedido pela entidade, o
ingresso advindo da amortizacdo do mesmo caracteriza uma receita de capital. O crédito,
nesse caso, busca uma maior coeréncia, se a obtencdo do empréstimo (Operagdo de
Crédito) ¢ uma receita de capital e o pagamento (Amortizagdo da Divida) ¢ uma despesa
de capital, a receita adquirida quando da amortizagdo do mesmo, ¢ por conseqiiéncia,

uma receita de capital.

1) Transferéncias de Capital: Semelhantes as Transferéncias Correntes, as receitas de
Transferéncias de Capital tém como critério de classificacdo a destinagdo, ou seja, 0s

recursos a esse titulo devem ser aplicados em despesas de capital.

m) Outras Receitas de Capital: Envolvem as Receitas de Capital, ndo classificaveis nas
outras fontes, como ¢ o caso da indenizacdo que a Petrobras paga aos Estados e

Municipios pela extragdo de petroleo, xisto e gas.

Esté claro que cada uma das fontes se desdobra em outras fontes, sempre de acordo com
o anexo n°3 da Lei 4.320/64 na qual a observancia ¢ aplicavel e obrigatoria a todos os

or¢amentos. Cabe entdo, a cada institui¢do, aumentar o detalhamento do classificador de
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maneira que atenda as varias peculiaridades existentes, seja em ambito federal, estadual ou

municipal.

1.6.3. Classificagao Institucional

Com a classificagdo institucional, procura-se demonstrar as entidades ou unidades
orcamentarias que, sendo responsaveis pela arrecadagdo, sdo as detentoras das receitas. Este
critério estd relacionado, com mais importancia, aos entes governamentais que possuem
instituicdes dotadas de autonomia administrativa e financeira, bem como das unidades da

administracao direta portadoras de receitas proprias.

A base legal estd na disposicao constitucional estabelecida nos or¢amentos fiscal e de
seguridade social relativos aos poderes da Unido, seus fundos, orgdos e entidades da

administracao direta e indireta.

A classificacdo estd baseada no or¢gamento da Unido e baseando-se nessas modalidades,
o classificador institucional da o mesmo detalhamento empregado para despesa e do

classificador por fontes de receita.

a) Receitas do Tesouro: O tesouro de qualquer ente governamental ¢ o responsavel pela
arrecadagdo da maior parte das receitas, responsabiliza-se pela arrecadacao e pela guarda
das receitas tributérias, de contribui¢des, de multas, operacdes de crédito etc. O tesouro
também prové da pessoa de direito publico interno, os recursos para a manuten¢do dos
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, para o funcionamento dos servigos publicos e

execuc¢do de programas e projetos.

b) Receitas Diretamente Arrecadadas por Orgdos, Unidades e Fundos da Administragdo
Direta: No or¢amento da Unido, ainda que arrecadadas em nome do Tesouro Nacional,
algumas receitas sdo classificadas como diretamente arrecadadas de unidades
orcamentdrias integrantes da administragdo direta, como a receita de alienagdo de bens,
aluguéis, indenizagdes, juros, multas, restituicdes, taxas, operacdes de crédito etc. Podem
advir ainda de fundos, como os da Camara dos Deputados, do Senado Federal, da

Imprensa Nacional, do Cacau, da Defesa da Economia Cafeeira, de Amparo ao
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trabalhador, entre outros. Advém também de ministérios como o da Agricultura e do
Abastecimento, da Ciéncia e Tecnologia, da Justica, do Meio Ambiente e do

Planejamento, Or¢amento e Gestao.

¢) Receitas de Orgaos, Unidades e Fundos da Administragdo Indireta: A terceira e ultima
modalidade esta relacionada as receitas das entidades da administragdo indireta,
observando que as autarquias, empresas publicas, fundagdes publicas e os fundos que
integram o or¢amento, ainda que sejam dependentes de transferéncia de recursos do

Tesouro, t€m receita propria e devem aparecer identificadas na lei orcamentaria.

4. Classificagdo por Fontes de Recursos

Como na classificagdo anterior, este critério adquire maior importancia nos orgamentos
maiores. A lei n® 4320/64 ndo prevé a classificacdo por fontes de recursos, no qual a adocao
decorre da necessidade de um maior acompanhamento e controle do grande numero de
vinculos existentes entre receitas e despesas. Com esta classificagdo, podem ser demonstradas
as parcelas de recursos que se comprometem com determinadas finalidades e as parcelas dos

recursos que podem ser livremente alocados a cada elaboragdo orcamentaria.

Na esfera federal, este critério ¢ representado pela classificacdo por fontes de recursos,
na qual possui a base legal mais relevante em alguns dispositivos das Leis de Diretrizes

Orgamentarias.

a) Recursos do Tesouro em Exercicio Corrente: Integram a maior parte das principais
fontes de recursos, sdo os impostos, as taxas, as contribui¢des parafiscais (sociais e
econdmicas), os recursos de operacdes de crédito, a receita de alienagdo patrimonial etc.
Os recursos que estdo diretamente arrecadados por 6rgdos e unidades da administracdo
indireta, citados anteriormente (Classificagdo Institucional), aparecem incluidos nesta

classificagdo, formando a Fonte 150.

b) Recursos de Outras Fontes em Exercicio Corrente: Retine varios tipos de receitas
proprias de fundos e das entidades possuidoras de autonomia financeira que integram o

or¢amento federal: autarquias, fundagdes e empresas publicas.
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¢) Recursos do Tesouro e Recursos de Outras Fontes em Exercicios Anteriores: Neste
caso, os recursos do tesouro e os recursos de outras fontes compreendem os recursos
advindos de exercicios anteriores ao or¢amento da execuc¢ao. Com sua criagao em 2001,
esses dois grupos se tornaram bastante tuteis quando da ocasido da realizacdo de
alteracdes na programacdo da despesa, durante um determinado exercicio, momento
oportuno em que se utilizam como fontes de recursos, as receitas transferidas de

exercicios anteriores.

d) Recursos Condicionados: O grupo dos recursos condicionados engloba as fontes
condicionadas, sdo recursos que estdo na dependéncia de uma aprovacdo legal. A
inclusdo desses recursos nos projetos de lei orgamentaria tem sido autorizada nas LDOs.
Nos exercicios anteriores a 2002, as fontes condicionadas faziam parte do grupo Recursos

do Tesouro.

O cdédigo de classificagdo por fontes de recursos ¢ formado por trés digitos: o primeiro
se refere ao grupo, por exemplo, -1, 2, 3 ou 6 ¢ 9 — e outros dois identificam a fonte
propriamente dita. Com essa inovagao, o classificador distribui, discriminadamente, as fontes

primarias, que entram no calculo do resultado primério, e as ndo primarias ou financeiras.

Cabe ressaltar que a expressao fontes de recursos, ndo ¢ bem apropriada, ja que produz
certa duvida e se confunde com a classificacdo por fontes. Pode-se diferencia-las, entretanto,
rotulando uma como fonte de receita e a outra como fonte de recurso, sendo mais importante
ainda, saber exatamente quais as informagdes que uma e outra trazem. Temos como exemplo
deste tipo de classificacdo, a estimativa da arrecadac¢do na lei orcamentéria ou a arrecadagao
efetiva de determinado imposto ou contribuicdo, esta ¢ fornecida pela fonte de receita,
enquanto que a parcela ou a totalidade de receitas que se vinculam a determinadas despesas

sdo demonstradas pelas fontes de recursos.

Apesar de todos os atributos do or¢amento, conceitos e classificagdes, que estdo
atrelados as diversas situagdes praticas da politica orgamentaria, verifica-se ainda, a
necessidade do estudo da sua dinamica real, ou seja, aos moldes de Giacomoni (2007), no
qual afirma que o “processo” vai existindo na realidade apenas em seu estado dindmico, ou

seja, o jogo de poder e os dispositivos deixam margem as manobras politicas que podem
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modificar ou sobreporem-se as leis orgamentarias tradicionais e a propria estrutura do sistema
or¢amentario, alterando o curso normal que deveriam seguir. O sistema passa a ser o artefato
€ 0 processo, a pratica politica. “Tem-se como um dos principais atores, o executivo, em
conflito de objetivos com o legislativo, Ministérios, legislacdo etc.” No segundo capitulo,
farei uma explanacdo bibliografica sobre a realidade da aplicagdo da politica orgamentaria,
considerando todos esses atores em disputa pela melhor modelagem da politica orgamentaria
aos seus gostos, mas onde os membros partiddrios ndo aparecem como elementos que atuam
isoladamente, e sim como membros partiddrios que atuam junto aos seus respectivos grupos

de poder, nos quais possuem os mesmos anseios politicos relacionados ao or¢amento publico.
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Capitulo 2

O ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO E SUA DINAMICA
REAL: DESDOBRAMENTOS, OBSTACULOS, ACCOUNTABILITY
E AUTONOMIA MUNICIPAL

Para compreender a dindmica do orgamento publico no Brasil, deve se remeter, antes
de tudo, as regras do sistema orcamentario e do sistema politico brasileiro, destacando,
entretanto, algumas caracteristicas marcantes desses sistemas, que fogem, quase sempre, do
padrdo legislatorio esperado. O Brasil tem o seu sistema orgamentdrio norteado por trés
orientacdes legais: o Plano Pluri Anual - PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e a
Lei Orcamentéaria Anual — LOA. Com efeito, esse compdsito legal or¢amentério, teve sua
estrutura montada como conseqiiéncia da Constituicio Federal de 1988 e seus

desdobramentos hierdrquicos, nos estados de Federacao.

O PPA possui duragdo de quatro anos, e tem como funcao fixar as diretrizes, objetivos e
metas das chamadas Despesas de Capital' e das despesas denominadas de despesas de

duragdo continuada’, mostra-se entdo, como um instrumento de planejamento em longo prazo.

A LDO fica subordinada ao PPA e ndo deve possuir dispositivos que contrariem o
segundo, sendo que no caso de conflito entre as duas leis, prevalece teoricamente o que esta
disposto no Plano Plurianual. A principal fun¢do da LDO ¢ determinar os parametros gerais
para a orientacdo do or¢amento do ano posterior, determinando suas metas e prioridades. A
LOA esté por sua vez subordinada a LDO e ao PPA e também nao deve possuir dispositivos
divergentes das duas anteriores, tem uma vigéncia anual e tem por fungdo primeira estimar a
receita publica e fixar a despesa para o exercicio financeiro. A LOA esta subdividida em trés

partes:

1 E a despesa que resulta no acréscimo do patriménio do 6rgio ou entidade que a realiza, aumentando assim, sua riqueza
patrimonial.

2K a despesa que pendura por dois exercicios ou mais.
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I- Orgamento fiscal: incluindo os trés poderes da Unido, bem como a administra¢ao

indireta, fundos e fundagdes mantidas pelo poder publico

II- Or¢amento da Seguridade Social: previdéncia social, assisténcia e saude, abrangendo
todas as entidades dos ministérios que ocupam tais fungdes, incluindo a administragao

indireta, fundos e fundagdes mantidas pelo poder publico

ITI- Orgcamento de investimento de empresas estatais, ou seja, aquelas em que a unido

detenha a maioria do capital social® com direito a voto.

Conclui-se dessa descrigdo que o PPA deveria definir os rumos das politicas publicas,
estabelecendo metas qualitativas e quantitativas, como uma espécie de declaragdo de

intencdes a serem executadas dentro de um contexto de medida das disponibilidades fiscais.

Caberia a LDO desmembrar as metas do PPA, através dos anos subseqiientes,
colocando-as em uma forma de realidade fiscal, estabelecendo as prioridades para o

or¢amento do ano seguinte, partindo-se das disponibilidades financeiras do governo.

A LOA seria a execugdo das prioridades descritas pela LDO, mais uma vez sendo
enquadrada dentro de uma realidade fiscal, j& que o ritmo da execu¢do dependeria da efetiva

entrada de recursos financeiros nos cofres do tesouro nacional, estadual ou municipal.

E de extrema necessidade chamar a atengdo para uma importante caracteristica do
modelo, ou seja, a de que a vigéncia do PPA ndo coincide com a vigéncia dos mandatos,
cobre o periodo de quatro anos que vai do segundo ano de mandato do executivo até o
primeiro mandato do proximo gestor. Provavelmente, a inten¢do do legislador foi a de induzir
uma continuidade no processo de planejamento do setor publico, sendo que ao assumir um
novo governo, este teria um ano para preparar um novo PPA, continuando a executar o PPA
do governo anterior. Deve-se considerar também que essa regra é provisoria, fixada nas
disposi¢des transitorias da Constitui¢do Federal. Ocorre ainda que essa lei ndo esteve

aprovada durante muito tempo e acabou sendo suprida por trés outras leis. A lei n® 4.320, de

3 Refere-se as normas que promovem confianga e reciprocidade na economia (Francis Fukuyama (1999), Robert Putnam
(1993) e Patrick Hunolt (1995-1996)).
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1964, recepcionada pela nova constituicdo, que manteve alguns principios estabelecidos pela
LDO, ¢ a que tem sido usada para suprir faltas de regras permanentes, repetindo por anos,
regras que deveriam estar em lei complementar. E também suprida pela Lei de

Responsabilidade Fiscal que fixou regras importantes na esfera do processo or¢amentario.

Os estudos sobre o orcamento mostram que a idéia de um gestor recém-eleito ter de
executar o PPA de um governo anterior torna-se muito dificil na pratica, visto que os novos
governos assumem os postos sob grandes expectativas que foram construidas durante a
campanha eleitoral. No caso dos governos reeleitos, hd ainda a expectativa de se querer fazer
“mais e melhor” e de se corrigir os erros cometidos na gestdo anterior. Encontra-se logo essa
impossibilidade imediata de execuc¢do ou continuagdo de um plano de governo anterior, por
ser um periodo de planejamento ao gosto do novo governante, um periodo de composigdes
politicas e de reavaliagdao do que estd em andamento, além do mais, as pesquisas mostram que

o PPA, tem se mostrado inexistente como instrumento de transicao.

Tivemos mais recentemente o caso do governo Lula que apresentou outros planos de
governos no seu segundo mandato, ignorando na pratica, o PPA anterior de seu proprio
governo (PPA-2003-2007), sendo apresentados novos planos como, por exemplo, o Plano de
Aceleracdo do Crescimento - PAC, Plano de Desenvolvimento da Educagdao — PDE e varios
planos setoriais para a satde, a seguranga publica e o desenvolvimento cientifico e

tecnologico.

2.1. A REALIDADE POLITICA DO ORCAMENTO NO BRASIL: O SISTEMA POLITICO
BRASILEIRO INFLUENCIA E PRIORIZA A LOA EM DETRIMENTO DO PPA E DA
LDO

Para entender a complexidade do or¢camento publico brasileiro considera-se o fato de
que “as conseqiiéncias eleitorais da estabilidade fiscal recaem sobre o presidente da republica
e os ministros da area economica” (MENDES, 2009, p. 65), sendo muito menor ou inexistente
a preocupacio dos parlamentares e demais ministros com o equilibrio fiscal®. H4 também uma

significativa fragmentacdo de interesses politico-eleitorais dentro do legislativo, fazendo com

* Recomenda-se aos governos a execu¢do exata do orcamento, tendo como limite maximo de gasto o valor da receita
realizada. Ndo gastar mais do que arrecadou.
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que as decisdes orcamentarias vindas desse poder, aparegam como interesses de grupos
politicos, que tém por diretriz Uinica o atendimento de suas bases eleitorais ou dos grupos de
interesse a que se encontram ligados por ac¢des de lobbistas, acarretando, com isso, a expansao
desnecessaria das despesas publicas. Por fim ha a dificuldade do executivo em formar
. . . ~ ;- 5 13 2
maiorias no legislativo, transformando as dotagdes orcamentarias® em “moeda de troca”, no

sentido de manufaturar apoio aos projetos do Executivo.

O resultado que se tem, com essas caracteristicas, ¢ um jogo de poder, no qual, o
presidente da republica e a equipe econdmica priorizam o equilibrio fiscal, ainda que sejam
pressionados a atenderem as demandas dos parlamentares e ministros da base de apoio®.
Buscam uma harmonia conflitante entre a disciplina fiscal e a formagdo de uma maioria
estavel no parlamento. Assim, como conseqiiéncia desse conflito de objetivos, tem-se o
abandono do aspecto racional do planejamento or¢amentario, que prejudica a relagdo “custo-
beneficio das emendas parlamentares sobre o orcamento, tentando—se, dessa forma, assegurar
ao mesmo tempo, equilibrio fiscal e apoio politico, em prejuizo da eficiéncia e da eficicia da
administracao publica no tocante, sobretudo, a alocacdo de recursos em areas prioritarias de
governo (i.e. racionalidade orcamentaria), ndo sendo raro de acontecer que uma
administracdo, na busca do equilibrio fiscal, termine por abandonar certas obras que estdo em
execucdo. Outro exemplo dessa patologia orcamentaria pode ser exemplificado, em nivel
federal, quando o executivo, em troca de apoio politico, inicia uma nova acdo em outra regiao
ou estado, contrariando a ldgica que deveria seguir em termos de continuidade e completude
das acdes dos exercicios anteriores, muitas delas geograficamente afastadas dos locais

prescritos nas emendas or¢gamentarias dos deputados da nova legislatura.

E de suma importancia nesta anélise, uma referéncia ao chamado “contingenciamento
de verbas”, ou seja, quando o poder executivo segura com “mao de Ferro” a execucdo das
despesas previstas no or¢amento e, a0 mesmo tempo, procura obter liberacdo de recursos
junto ao Congresso Nacional, na dependéncia de apoio politico nas votagdes mais

importantes.

5 Importéncia consignada no or¢amento ou em crédito adicional, para atender a determinada despesa.

% Grupo de parlamentares que apéiam os projetos do governo federal, estadual ou municipal.
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Desta maneira, a racionalidade mais uma vez se perde, pois que acdes de governo
podem ficar meses sem receberem recursos e, ao fim do mandato, ou em momentos de
grandes votacdes, sdo liberadas grandes quantidades deles, causando instabilidade e incerteza
sobre o fluxo financeiro, atrapalhando também a gestao publica, por for¢ar a concorréncia por
novas contratagdes trocadas por exoneragdes, numa verdadeira “danca de cadeiras”.

Observemos a analise de Mendes (2009):

O impacto dessa realidade sobre o sistema or¢gamentario idealizado na Constitui¢ao ¢
que a LOA passa ser a peca mais importante do processo, deixando de ser um
desdobramento natural de um processo de planejamento que se inicia com o PPA e
passa pela LDO. O efetivo interesse do sistema politico estd na execugdo do
orgamento e ndo na realizacdo do planejamento via PPA. O “rabo” (LOA) abandona

o cachorro (PPA). (MENDES, 2009, p. 66)

A definicdo do autor na realidade politica da LOA e do PPA ¢ relevante, visto que as
contradi¢gdes proprias do sistema politico brasileiro sdo conflitantes na pratica, e devem ser
levadas em conta nas analises feitas sobre o processo orcamentario do Pais. Demonstra- se
nesse ponto, toda a dificuldade e complexidade que impede o poder executivo de realizar
todas as metas elencadas durante a campanha eleitoral de forma satisfatéria, sendo que o
governante encontra-se obrigado a atender uma ramificacdo de interesses ndo convergentes e
destoantes dos compromissos assumidos, como uma estratégia para garantir apoio

parlamentar necessario a sua governabilidade.

2.2. 0 JOGO DE PODER NO PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

Por se tratar de uma lei de iniciativa privativa do poder executivo, o or¢amento ¢
proposto ao Congresso pelo Presidente da Reptblica, o congresso por sua vez examina, altera
e aprova o projeto de lei do orcamento e o envia para a san¢do do Presidente da Republica, o
Presidente sanciona o projeto, transformando o mesmo em lei, podendo vetar alguns de seus
dispositivos. Quando aprovada a LOA, o executivo faz valer o or¢gamento através da edigao de
decretos de programacgdo financeira, nos quais estabelece o cronograma de liberagdo dos

recursos e os limites de despesa de cada 6rgio e unidade orcamentéria’.

7 E a reparticio da Administracio Federal a quem o or¢amento consigna dotacdes especificas para os seus programas de
trabalho.
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Desse modo, para uma maior ¢ melhor compreensdo, devem-se analisar as trés

principais fases do processo orcamentario:

a) Elaboracao pelo Poder Executivo

b) Alteragdo pelo Poder Legislativo

c¢) Execugdo pelo Poder Executivo

2.2.1. Elaboragao Pelo Poder Executivo

O processo inicia-se no Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG),
dando as estimativas de receitas, desconta valores a serem empregados nas despesas
obrigatorias® e o valor fixado na LDO para um resultado primario. Sendo o restante destinado

as despesas ndo obrigatorias de custeio e investimento.

O Ministério do Planejamento, diante desse valor, estabelece cotas de despesas para
cada ministério, estes alocam internamente os recursos € enviam suas propostas de volta ao
Ministério do Planejamento, que consolida as propostas dos demais ministérios, repassando
como uma proposta de orcamento ao Presidente da Republica para envio ao congresso. Ha
entdo uma intensa negociagdo politica, cada ministério tenta aumentar sua dotagdo, fazendo
pressdo sobre o Ministério do Planejamento e a Presidéncia da Republica. Os parlamentares
das bancadas setoriais, também acabam pressionando o Ministério do Planejamento e a

Presidéncia da Republica.

2.2.2. Alteragdo Pelo Poder Legislativo

O legislativo pode alterar o orcamento por meio de emendas, visto que eles possuem

forte incentivo para aumentar a despesa prevista no orgamento de sorte a atender seus

8 Sdo aquelas em que o pagamento esta definido na constituiciio ou em outra legislagdo infraconstitucional. Sdo os casos
dos pagamentos de duragdo continuada com encargos sociais, beneficios da previdéncia, transferéncias constitucionais
a Estados e municipios como o FPE (Fundo de Participacdo dos Estados) e o FPM (Fundo de Participa¢do dos
Municipios).
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interesses eleitorais ¢ de grupos de pressao especificos. Os valores totais de recursos
disponiveis para as emendas advém de duas fontes: a elevagdo da estimativa de receita e o

corte de algumas categorias de despesa.

Nesse sentido, uma importante fase de tramitacdo do orcamento ¢ a reestimativa da
receita, feita pela Comissdo de Orcamento do Congresso. No momento em que se inicia
tramitacdo do projeto de lei da LOA, ¢ nomeado um Relator da Receita para avaliar a
estimativa de receitas feita pelo Poder Executivo. O Congresso sempre considera que o
Executivo subestimou a receita e a reestima para cima, proporcionando mais espaco para que

os parlamentares introduzam no or¢gamento mais despesas via emendas.

Dessa forma, a fixagao da receita pelo Executivo e sua reestimativa pelo legislativo sao
pontos centrais desse jogo, que envolvem o processo decisorio do orcamento. O Executivo
sabendo que o legislativo vai reestimar a receita para cima, tem incentivos para enviar ao

congresso uma receita subestimada, atendendo a dois propdsitos do Executivo:

a) Minimizar o risco de descumprimento da meta fiscal, ja que a reestimativa feita pelo

Congresso vai efetivamente se concretizar.

b) A reestimativa pelo Congresso d4 uma justificativa politica para que o Executivo faca
um bloqueio sobre a liberacao de recursos, assim que for feita a aprovagao do orgamento,
sob a alega¢do de que as receitas estdo superestimadas, colocando o controle do resultado
fiscal nas maos do Ministério da Fazenda e o controle politico dos parlamentares na mao

da Presidéncia da Republica.

2.2.3. Execucao Pelo Poder Executivo

Uma vez aprovada a LOA pelo Congresso, segue esta proposta para a san¢do do
Presidente da Republica, que poderd vetar alguns dispositivos. Esses vetos ocorrem sem,
contudo, afetarem de forma significativa o processo orcamentario. O maior impacto sobre o
or¢amento se da por meio do “contingenciamento de verbas” ou também chamado pelo jargao

técnico “limitacdo de empenho e movimentacao financeira”.
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Desde a promulgacdo da Constituicdo, os ministérios da area econdmica utilizam esse
artificio: € publicado um decreto do Presidente da Republica impondo limites as despesas
(sob argumento de que o Legislativo superestimou a receita), apds isso, a medida que a receita
entra no cofre do Tesouro, confirmando ou superando a projecao do Congresso, as verbas vao

sendo liberadas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tentou racionalizar e diminuir o poder
discricionario do Executivo para fazer contingenciamentos. Em seu art 9°, ela
estabeleceu que se fizesse uma verificacdo bimestral da realizagdo da receita e, caso
houvesse frustragdo da arrecadagdo a ponto de comprometer as metas fiscais, ficaria
autorizado o contingenciamento. Na pratica, essa regra ‘“ndo pegou”, e o
contingenciamento continua sendo feito a moda antiga: um grande corte no comego

do ano e liberagdes ao longo do exercicio. (MENDES, 2009, p. 73).

A partir disso, tem lugar um debate sobre o chamado “or¢amento obrigatorio”, que
significa tornar obrigatoria a execucdo do orcamento, proibir o Poder Executivo de
contingenciar a liberagdo das verbas, o que estiver escrito no or¢gamento deve ser cumprido,

liberando-se 100% dos recursos previstos para os gastos.

Para entender o processo descrito acima, € necessario compreender que a despesa
publica ¢ feita em trés estadgios “empenho”, “liquidacdo” e “pagamento”, no caso da despesa
ndo ser paga até o fim do ano, ela vai para o orcamento seguinte sob a forma de “restos a
pagar”. Isto ¢ pratica comum entre os governos, deixar de pagar um volume de dividas

empenhadas e liquidadas, empurrando-as para o proximo exercicio.

2.3. COMO AVALIAR O PROCESSO ORCAMENTARIO NO BRASIL?

Afirma-se atualmente que a preferéncia pelo corte nos investimentos a favor do
contingenciamento ocorre ndo apenas por uma oportunidade de manter parlamentares sob
controle, mas também porque a maior parcela da despesa do orcamento federal ndo pode ser

cortada.

O poder executivo pode alterar o orcamento ao longo do ano, através do envio ao
Congresso, de projetos de lei de créditos adicionais. Estes créditos sdo classificados em

“suplementares”, “especiais” e “extraordinarios”, Em contraposi¢do a um contingenciamento
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tradicional arbitrario, o uso de créditos adicionais ¢ democratico e transparente, visto que as

alteracdes ao orcamento necessitam de chancela no Legislativo.

Do ponto de vista do cumprimento de metas do superavit primario’, o or¢amento
baseado no contingenciamento pode ter sucesso, entretanto, no que diz respeito a conquista
dos parlamentares aos projetos governamentais, parece entrar em um processo nocivo ao
sistema. Véem-se os recentes escindalos de “mensaldao” e “sanguessugas’ mostrando forte
evidéncia de que o processo de liberagao de recursos orcamentarios transformou-se em um

mecanismo direto de suborno de congressistas e também para o uso de emendas

parlamentares como instrumento de desvio de recursos publicos.

\

No que tange a qualidade do gasto, o processo orcamentario brasileiro possui um
impacto negativo, ja que os fornecedores de bens e servigos ao governo enfrentam uma
imensa incerteza no que se refere a0 momento em que serdo pagos, preocupados com o risco
de seus pagamentos serem postos em “restos a pagar”, tendo-se ainda a possibilidade dessas

dividas serem transferidas para os precos dos produtos.

Ocorre ainda um elevado custo de transagdo nesse processo. Um grande contingente de
lobistas de empresas, assessores parlamentares e beneficiarios de programas publicos fazem
constantes visitas a ministérios visando pressiona-los, primeiramente pelo empenho e
liquidacdo da despesa e, posteriormente, pelo pagamento dos restos a pagar havendo entdo,

grandes oportunidades de corrupgdo nas duas etapas.

No que se refere a liberagdo de recursos via contingenciamento, existe uma grande
transferéncia de despesas para os meses finais do ano, momento em que se tem a certeza
quanto a receita realizada e ao cumprimento da meta de superavit primario. Isso faz com que
os programas de governo sejam mantidos em segundo plano durante todo o ano, sendo que ao
final do exercicio, é necessario se fazer novas licitacdes'’, tornando muito dificil administrar e
almejar programas publicos com éxito, visto que ndo hé regularidade e previsibilidade na

liberag¢ao dos recursos.

9 O superavit priméario é o resultado positivo das contas piblicas, excluindo a rubrica juros, o resultado desses recursos é
usado para o pagamento de juros, sendo que quando sdo superiores a eles, sio usados para a quitaciio de parte das
dividas.

10 Sao procedimentos administrativos para a contratacio de servicos ou aquisicio de produtos pelos governos Federal,
Estadual e Municipal ou outra entidade de qualquer natureza.
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Essas volumosas liberagdes ao final do exercicio, também desorganizam a tramitacdo do
orcamento relativo ao ano seguinte, pois no momento em que estd sendo conduzida uma
complexa avaliagdo do projeto de LOA, a Comissdo de Or¢amento recebe um alto volume de
projetos de créditos adicionais, através dos quais, o Executivo, ao mesmo tempo em que libera
0s recursos, propoe alteragdes nos programas atendidos, dessa forma, a transparéncia €
prejudicada, porque os projetos de créditos adicionais sdo votados de “afogadilho”, sem

informacodes ¢ analises coerentes.

A recuperagdo da qualidade do sistema or¢amentirio deve ser feita a partir da
normatizagio da elaboragdo e execugdo do orgamento. E extremamente necesséario dispor de
um sistema eficiente de elaboracdo da execuc¢do do or¢camento, para que, posteriormente se
busque a melhoria dos instrumentos de planejamento de médio e longo prazo, toda a atengao
do sistema politico fica voltada para a disputa em torno da execucdo das despesas em curto
prazo, ndo dando chance de se estabelecer um sistema de planejamento plurianual que nao
seja uma mera formalidade burocratica. Somente conseguindo-se organizar a disputa na

alocacao da receita anual ¢ que se torna possivel planejar a despesa por mais de um exercicio.

O ponto central nessa andlise parece estar na estimativa da receita do orgamento, a
necessidade de criagdo de uma comissao técnica conjunta do executivo e legislativo poderia
ser encarregada de fazer uma estimativa de receita, visando assim acabar com o exaustivo
jogo de subestimativas e correcdes de estimagdes, oferecendo também um calendario de

reestimativas.

2.4. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF) E SEUS PRINCIPAIS
ASPECTOS

Um grande tema discutido atualmente estd relacionado ao novo modelo de gestdo
fiscal'' que estd sendo adotado no Brasil através da Lei Complementar n° 101 de 5 de Maio de
2000, trata-se da chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. Segundo Noébrega e Figueiredo
(2009), o primeiro aspecto a se considerar esta relacionado com a auséncia de motivacdo na

gestdo publica antes da edicdo da RLF, em termos de o gestor conduzir-se segundo os

11 Controle da fiscalizagio e transparéncia nas contas publicas.
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parametros de uma disciplina fiscal. Encontra-se nesse periodo, pouca, ou nenhuma

motivagao para o direcionamento a uma boa conduta.

No Brasil, os ultimos trinta anos foram denominados por alguns autores, como
semelhantes ao drama vivido pelos atenienses. No periodo do governo de Péricles'?, havia
valores morais extremamente rigidos, sendo que no momento em que os soldados chegaram
da guerra do Peloponeso, trouxeram uma peste que abalou a cidade, as pessoas se
encontraram em um retrocesso moral, deixando de cumprir certas regras morais da época,

pois achavam que morreriam em breve.

No Brasil, do ponto de vista fiscal, ndo havia, pelo menos durante os tltimos trinta anos,
razdo para o gestor se conduzisse responsavelmente. A Lei de Responsabilidade Fiscal
acompanhada pela Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal (lei n® 10.028 de 19 de outubro)

parece vir fornecer esse estimulo e senso de responsabiliza¢do ao processo de gestdo publica.

Um debate sobre o redesenho do papel do Estado, comeca a tomar forma no Brasil, na
segunda metade da década de 80, fortificado pela crise fiscal, por uma inoperancia
governamental e pela faléncia do modelo de substituicdo de importagdes, nesse sentido, o
consenso atual direciona-se para a necessidade de reformar ou reconstruir o Estado, de
maneira que se possa resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de implementar

politicas publicas.

No Brasil, a crise fiscal pode ser analisada por trés vias:

a) Profundo desajuste fiscal

b) Déficits publicos reiterados

¢) Colapso do modelo de substituicdo de importagdo

Esses problemas ndo estio isolados, fazem parte de uma conjugagdo de todos os fatores

que, por sua vez, potencializaram situagdes que se tornaram cronicas no pais, vistas até bem

2 Influente estadista, orador e general da Grécia antiga. Um dos principais lideres democraticos de Atenas. Maior
personalidade politica do século V a.C.
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pouco tempo e que resultaram em obstaculos ao desenvolvimento econdmico e social do Pais

como inflacdo, estagnacdo e mazelas sociais.

O estudo da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo deve ser feito isoladamente, a sua
construgdo sofreu influéncias internas e externas. Com relagdo ao aspecto interno, a lei veio
complementar e estabelecer mais um capitulo do esfor¢o de ajuste fiscal que o governo
brasileiro tenta empreender desde a criacdo do Fundo Social de Emergéncia13 (Emenda
Constitucional de Revisdo n°l), em 1994, juntamente com a Lei Kandir (Lei complementar n°
87/97), o FUNDEF (Emenda Constitucional de Revisao n°14), as Emendas Constitucionais da
Reforma Administrativa (EC. n° 19), a Reforma Previdencidria e principalmente, o Programa

de Estabilidade Fiscal (PEF).

Dessa forma, o grande objetivo diferenciador da LRF, ¢ o de estabelecer um novo
padrdo fiscal no pais, sobretudo do ponto de vista comportamental, embora a experiéncia
vivida no pais seja de convivéncia com o despreparo de governantes, com a acomodacao da
populagdo e criagdes do imaginario popular de que o politico seja “um tocador de obras” ou
de que seja “saudavel” a presenca daquele que “rouba, mas faz”, a LRF tenta transformar esse
estado de coisas, estabelecendo o que pode se chamar de “choque de moralidade” na gestao
publica, inserindo a responsabilizagdo pelos gastos efetuados, procurando conscientizar os
governos, politicos e a sociedade sobre a importancia desse tipo de transformacao no padrao

fiscal.

2.4.1. O Federalismo Fiscal e a Descentralizagao Fiscal

O tema sobre a questdo da aplicacdo de modelos macroecondmicos e de estabilizagdao
em uma nacdo descentralizada como no Brasil, ¢ bastante polémico entre alguns autores, no
entanto, existem dois modelos que servem de base para a constru¢do do arcabouco tedrico da
LRF. O modelo dos Estados Unidos ¢ da Nova Zelandia, que trazem, respectivamente, os dois
pilares basicos da LRF, sobre as regras e a transparéncia. Do modelo americano, adotou-se a

regra, enquanto que do modelo neozelandés, adotou-se a transparéncia. O chamado codigo de

13O Fundo Social de Emergéncia (FSE) instituido pela ECR n° 1/94, com o objetivo de saneamento financeiro da
Fazenda Piblica e de estabiliza¢do econdmica, vigorou durante os exercicios financeiros de 1994 e 1995, até o término
do prazo de sua duracio, quando entiio foi implementado o Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), com as mesmas
caracteristicas do Fundo anterior.
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boas condutas do FMI chama a atengao para a necessidade de transparéncia em um modelo

fiscal de gestdo atualizada e consciente das suas responsabilidades:

A transparéncia fiscal representaria uma importante contribui¢do a causa da boa
governanga, pois promoveria um debate publico mais bem informado sobre a
concepgdo e os resultados da politica fiscal, ampliariam o controle sobre os governos
no tocante a execugdo dessa politica e, assim, aumentaria a credibilidade e a
compreensdo das politicas e opgdes macroecondmicas por parte do publico. Num
ambiente de globalizacdo, a transparéncia fiscal reveste-se de consideravel
importancia para alcancar a estabilidade macroecondémica e o crescimento de alta
qualidade (...)

Gracas a sua experiéncia na area de gestdo, das finangas publicas e & universidade de
seus paises membros, o FMI esta bem situado para liderar a promogao de uma maior
transparéncia fiscal, assim, o Comité Interino procura estimular os paises membros a
aplicarem o presente Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal. Este
Codigo baseia-se nos seguintes objetivos primordiais: defini¢do clara das fungdes e
responsabilidades dos governos; divulgacdo de informagdes ao publico sobre as
atividades do governo; abertura na preparacéo e execu¢do do orgamento, bem como
na prestacdo das contas orcamentarias; e avaliagdo independente da integridade das
informagoes fiscais. (...) O codigo facilitara a vigilancia das politicas econdmicas
pelas autoridades nacionais, mercados financeiros e institui¢des internacionais
HTTP: // WWW. federativo.bndes.gov.br (NOBREGA e FIGUEIREDO, 2009, pg.
56)

A experiéncia americana e Neolandeza, no caso dos Estados Unidos, um Estado Federal
como também ¢ o Brasil, tem o seu direcionamento com relagdo a responsabilidade
identificado através da transparéncia e da regra que ficam bastante evidentes nos textos
constitucionais. O principal texto normativo americano foi o Budget Enforcement Act (BEA)
de 1990, que mostra o esfor¢co do governo americano em disciplinar as agdes publicas futuras
que estejam sob o controle do orcamento federal. Muito importante destacar que o BEA ¢
aplicado somente & Unido, por ser uma lei federal, surgindo entdo a critica aplicada aos dois
modelos, pelo fato de aplicarem verticalmente a lei aos Estados e municipios, acabando
muitas vezes com as autonomias desses entes federativos e infringindo o pacto federativo
estatuido na Carta Magna. As duas grandes regras adotadas pelo BEA norte americano foram
0 “sequestration” e o “Pay as you go”, que na lei brasileira pode ser traduzido para a limitacao

de empenho e compensagdo. O sequestration ¢ uma espécie de ferramenta que se propde a por
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em pratica o cancelamento de dotagdes orcamentarias com o objetivo de garantir a eficacia
dos limites e das metas or¢amentarias estabelecidas para as receitas e as despesas. Ja a
compensagdo, parte da chamada “neutralidade or¢amentaria”, ou seja, qualquer agcdo que
proporcione aumento de despesas deve ser devidamente compensada com o aumento
permanente de receitas ou reducdo permanente de despesas. No modelo americano, esses dois

mecanismos se complementam em busca do equilibrio fiscal.

Com relagao a Nova Zelandia, o Brasil herda aspectos de transparéncia, através de uma
pratica de mercado que fornece aos agentes econdmicos importantes informacdes confidveis
para a tomada de decisdes, estes aspectos estdo visiveis principalmente no Responsability
Act' de 1990. Essa influéncia esti refletida nos contratos de gestdo' introduzidos a

Constituicao Federal do Brasil (Art.37, § 8°) através da reforma administrativa (EC. n°® 19).

Um desses aspectos a se destacar foi a implantacdo de um novo padrdo contabil e a

adocgdo de um série de relatorios contabeis-gerenciais que se dividem em:

a) Demonstragdo de resultados: evidenciando os impactos das receitas e despesas, sob

regime de competéncia.

b) Balango patrimonial: estabelecendo escrituragdo do ativo, passivo e patrimonio

liquido.

¢) Demonstracao de fluxo de caixa: pagamentos e recebimentos decorrentes de receitas

e despesas.

d) Demonstragdo de passivos contingentes: mostrando os riscos decorrentes de

compromissos futuros e eventuais.

e) Demonstracdo de obrigacdes: evidenciando detalhamento da composi¢do e

caracteristicas da divida publica.

14 T ei de responsabilidade fiscal norte americana criada em 1990, evidenciando as regras de transparéncia na execuciio
do orcamento e com a divida publica.

15 A constituicio fala sobre algumas espécies de contratos firmados entre particulares e o poder publico, Entretanto, ndo
inclui os contratos de gestao.


http://www.federativo.bndes.gov.br/
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Além desse novo padrdo contdbil-gerencial, a reforma na Nova Zelandia criou um
modelo baseado na estabilizagdo da relagdo divida/PIB que deve ser mantida em nivel
prudencial. Adotou também as regras de transparéncia que estdo caracterizadas na reforma
neolandesa, e que estdo sempre apontando para a importancia do controle, incluindo também
a sociedade nesse processo. Esses modelos externos também sdo passiveis de criticas,
sobretudo na confusdo metodoldgica que traria na analise sobreposta de fontes estrangeiras

mescladas ao caso brasileiro.

Apesar de todas essas afirmagdes, Nobrega e Figueiredo (2009) alertam para o fato de
que o equilibrio fiscal é uma condi¢do necesséaria, porém nao suficiente para almejar o
desenvolvimento. Nao se pode alcangar um equilibrio sem promover mudancas também na
area educacional e na area social, levando-se em conta, logicamente, os pontos positivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal, como um instrumento a colaborar com o equilibrio das contas

publicas e do desenvolvimento econdomico, politico e social.

2.4.2. Formas de Accountability no Orcamento Publico Brasileiro

Apesar das financas publicas e das politicas econdmicas serem dificilmente analisadas
pela otica da accountability democratica, visto que a eficiéncia decisoria e a democracia
apresentam-se como objetivos opostos e excludentes, pode-se ao contrario, como Abrucio e
Loureiro (2005), mostrar que diversos aperfeigoamentos institucionais relacionados ao
aspecto fiscal tiveram éxito na medida em que fortaleceram ainda mais seus mecanismos de
prestacdo de contas. A accountability deve entdo ser localizada dentro do contexto
democratico, partindo de formas de controle do orgamento desde o processo eleitoral até o fim
do mandato. Para esses autores, a primeira parte do processo democratico ja atinge
diretamente as instituigdes econdmicas, visto que os padrdes eleitorais afetam as finangas
publicas em varios aspectos, sendo ainda que o aspecto mais importante ¢ a influéncia sobre a
alocagdo de recursos orgamentarios, ou seja, na medida em que sistemas politicos realgam o
carater mais localista do mandato em contraposi¢ao ao viés partidario, devem ter maiores

impactos sobre a qualidade do or¢camento.

Este ¢ o ponto principal da limitacdo do processo eleitoral sobre o orcamento, a sua

incapacidade de garantir o controle completo sobre os governantes, ndo existe nenhum
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instrumento capaz de obrigar os politicos a cumprirem suas promessas de campanha, restando
apenas uma possibilidade de ser feita uma retrospectiva ao final do mandato (PRZEVORSKI,

STOKES & MANIN, 1999 apud ABRUCIO e LOUREIRO, 2005, p. 5).

Tradicionalmente a responsabilizagdo politica era feita pelos controles tradicionais,
judiciais e de auditorias das contas publicas, pelo controle parlamentar e em menor escala,
alguns mecanismos de participagdo popular ou controle societal independente dos Poderes

Publicos. Predominavam entdo, os controles horizontais de accountability.

Atualmente os instrumentos de accountability durante o0 mandato podem ser divididos
em cinco tipos. Primeiramente pode ser destacado o controle parlamentar do Legislativo sobre
o Executivo, por meio de fiscalizagdo orcamentaria, da nomeagdo de integrantes da alta
burocracia e da instauragdo de comissdes de inquérito para averiguar a possibilidade de
equivocos ou atos de improbidade administrativa. Para isso necessita-se, ¢ claro, de uma
cultura civica democratica por parte da classe politica, dando valor a atividade fiscalizatéria

do parlamento.

Os controles judiciais sd@o outra maneira de fiscalizar intensamente o Poder Publico,
garantindo que os governantes e altos funcionarios publicos atuem segundo o império da lei,
para isso, os tribunais analisam a legalidade das normatizagdes criadas pelo Legislativo e pelo
Executivo, de modo que o Ministério Publico possa acionar o Estado para que certas regras

sejam cumpridas.

O controle da accountability, durante o mandato, pode ser feito também pelo controle
administrativo-financeiro das ag¢des estatais, geralmente ¢ feito por auditorias independentes
ou tribunais de contas, objetivando verificar se o Poder Publico efetuou as despesas da
maneira como foi determinado pelo Or¢amento e pelas regras legais gerais como os limites de
endividamento e a vinculagdo do orgamento a determinadas areas. Tem como ponto central a

probidade, para ndo permitir o mau uso dos recursos publicos, bem como a corrupg¢ao.

A mais nova forma de controle de accountability estd nos mecanismos de controles dos
resultados da administragdo publica, procura-se responsabilizar o Poder Publico de acordo

com o desempenho dos programas de governo, pode ser feita pelos 6rgdos do governo, por
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agéncias independentes organizadas e financiadas pela sociedade civil e também por

institui¢des que realizam tradicionalmente o controle administrativo-financeiro.

Convém destacar finalmente, os instrumentos de controle da sociedade (Accountability
Vertical) durante os mandatos, que ¢ a principal fonte tedrica deste trabalho, que busca ser
mais um desses instrumentos nas avaliagdes de gestdes, no que se refere a prestacdo de contas
para com os cidaddos eleitores. Os instrumentos de accountability vertical funcionam por
meio de consultas populares como o plebiscito, os conselhos consultivos ou deliberativos nas
diversas areas das politicas publicas (saude, educagdo, seguranca etc.), através da figura do
Ombudsman, com este possuindo autonomia funcional efetiva perante o governante, e ainda,
através de processos orgamentarios participativos ou de parcerias com organizagdes nao

governamentais na oferta de servigos publicos:

O controle societal ¢ uma forma de accountability vertical que ndo se esgota na
eleicdo, atuando ininterruptamente, sem, no entanto contradizer ou se contrapor aos
mecanismos classicos de responsabilizagdo. Na verdade, ele depende, em linhas
gerais, das mesmas condi¢des que garantem a qualidade da democracia
representativa: informacdo e debate entre os cidaddos, instituicdes que viabilizem a
fiscalizagdo, regras que incentivem o pluralismo e coibam o privilégio de alguns
grupos frente a maioria desorganizada, bem como o respeito ao império da lei e aos

direitos do cidaddo.(ABRUCIO e LOUREIRO, 2005, pg. 7)

2.5. 0 CORPORATIVISMO PARTIDARIO VIA LEGISLATIVO E A VANTAGEM DO
PODER EXECUTIVO NA ELABORACAO DO ORCAMENTO PUBLICO
BRASILEIRO

Estudos de Figueiredo e Limongi (2002) demonstram que certas normas e
procedimentos que regulam o processo orcamentario ndo visam atender exclusivamente aos
interesses imediatos e individuais dos parlamentares, como na opinido divergente de alguns
autores que defendem esta tese. E sabido que a participagdo do Congresso na elaboragdo do
orgamento ¢ intensamente regulada por normas constitucionais legais que mantém a proposta
original enviada pelo poder executivo. As normas regimentais adotadas privilegiam sim a
participagdo coletiva dos parlamentares por meio de apresentacdo de emendas patrocinadas

pelas bancadas estaduais.
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Esses estudos mostram ainda que a distribuicao de recursos orgamentarios se da através
de uma disputa e pela a acdo coordenadora dos partidos politicos sobre o processo em seu
conjunto. A grande presenga dos partidos politicos agrupados, por exemplo, em dois fortes
grupos, situacdo e oposicdo, nas suas vdarias etapas, explicam o padrdo distributivo
encontrado, ainda mais visivel quando sdo consideradas as dotacdes feitas por ministérios e
programas. Portanto, a no¢do de que o Congresso descaracteriza e retira a coeréncia

programatica do or¢camento ndo ¢ aceita pelos autores aqui estudados.

A constitui¢do atual estabelece que o executivo tenha a prerrogativa e a exclusividade
na inicia¢do de qualquer legislagdo de matéria orcamentdria, como por exemplo, o PPA, a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA, incluindo também as
chamadas Leis de Crédito, que sdo propostas ao longo do ano para atender 4s inconstancias

nas receitas e as circunstancias imprevisiveis.

A constitui¢do reconhece também o direito do legislativo de emendar os projetos
enviados pelo executivo, sendo que no caso do Projeto de Lei Or¢amentaria PLO, o artigo 116
da Constituicao estabelece que seja dever do Executivo estimar as receitas e que as emendas
congressuais sejam aceitas desde que indiquem os recursos necessarios admitidos, somente os

recursos advindos de anulagdo de despesas incidentes sobre:

a) Dotagdes sobre pessoal e seus encargos

b) Servigo da divida

c) Transferéncias tributarias constitucionais para os Estados, Municipios e Distrito

Federal

O executivo encontra-se, em tese, em posicao privilegiada com relagdo ao legislativo,
sendo que essa vantagem ¢ refor¢ada pelo fato da Constituicdo ndo regulamentar as
conseqiiéncias da ndo-aprovagdo do orgamento no final do ano fiscal, sendo superadas pela

LDO.

A vantagem estratégica do executivo estende-se e limita-se a execugdo dos gastos

previstos pela LOA. Ressalta-se ainda que a lei orcamentaria ¢ “autorizativa” e nao
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“mandatoria”, ou seja, o Executivo precisa de aprovagdo legislativa para efetuar qualquer

gasto, todavia, ndo ¢ obrigado a fazer todos os gastos autorizados.

A participacao do Congresso no processo orgamentario, portanto, se da dentro de limites
definidos pelas restrigdes constitucionais legais, ao direito de emendar e por graus de
autonomia reservados ao Executivo na proposicao e execu¢ao do orcamento. Os recursos que
podem ser usados para os programas de politicas publicas, que atendem aos interesses
eleitorais dos congressistas, sdo resumidos a programas destinados a investimentos, sendo
geralmente os que sofrem mais perdas, visto que sao estes que sao disputados de acordo com
as varidveis macroecondmicas, os gastos com pessoal e com despesas correntes ndo sao

suprimidos da mesma maneira.

A apreciacdo de projetos de lei referentes a matérias or¢amentérias enviadas pelo
executivo se da no Congresso Nacional em sessdo conjunta de duas casas, esta a cargo de uma
comissdo formada por senadores e deputados, a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagdo — na qual a existéncia € prevista pelo texto constitucional. A
apreciacao do orcamento se dd pela resolu¢do n° 2/95-CN, produto da CPI do orgamento
criada em 1993, devido a dentncias de corrup¢do. Esta resolucdo altera fortemente o modo
como o Congresso se envolve no processo or¢amentario, redefinindo o papel do relator geral e

disciplinando o atendimento da demanda parlamentar.

A participagdao do Congresso na lei or¢camentéria anual se dd por meio da aprovagao de
emendas de acordo com trés tipos de proponentes: individuais, coletivos e relatores. Com
relacdo as emendas individuais, vigorou um teto para o numero de emendas por parlamentar
(R$ 1,5 Milhdo), apds a promulgacdo da resolugdo n® 2/95-CN, a distribuigdo de recursos
entre parlamentares passou a ser uniforme e fixa, retirando do relator geral a possibilidade de

favorecer qualquer grupo na repartigdo desses recursos.

As emendas coletivas podem ser de trés tipos:

a) Emendas de bancadas estaduais

b) Emendas de bancadas regionais
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¢) Emendas de Comissdes do Senado e Camara

A resolugdo n°2/95-CN aumentou as exigéncias de apoio para o recebimento das
emendas coletivas, enquanto que no caso das emendas de bancadas estaduais a exigéncia de

metade da bancada foi aumentada para trés quartos.

Cabe destacar as emendas dos relatores, na qual a resolugdo n°2/95-CN procurou
imprimir um carater mais colegiado sobre a acdo dos relatores, procurando a0 mesmo tempo
cercear a liberdade de oferecerem suas proprias emendas em qualquer area, a qualquer
momento do processo de apreciacdo da LOA. Apesar disso, certa ambigiiidade ¢ observada no

que se refere ao papel dos relatores nesse processo:

Nao obstante os esfor¢cos dos membros do Parlamento no sentido de limitar os
papéis decisorios do Relator Geral, por intermédio das normas da Resolug@o n°2/95-
CN (sobretudo as do artigo 23), que o situa basicamente como um coordenador dos
Relatores responsaveis pelas decisdes, na pratica, este continua a concentrar grande
poder as expensas do esvaziamento das Relatorias Setoriais (SANCHES, 1998 apud
FIGUEIREDO e LIMONG]I, 2002, pg. 317).

Apesar de tudo, ¢ notavel que a atuacao dos relatores apos a promulgacao da resolugdao
n°2/95-CN, desenvolveu-se em um contexto de grande transparéncia e controle partidario. A
relatoria passou a atuar de forma colegiada, j4 que o parecer do relator geral deve ser
elaborado em conjunto com os relatores parciais. O relator geral, bem como o parcial, ¢
designado pelo presidente da CMO, “de acordo com as indicag¢des das liderangas partidarias

ou dos blocos parlamentares, sendo observado o critério da proporcionalidade partidaria”.

O artigo 10 da resolugao n°2/95-CN preveé também que as liderancas partidarias devem
fazer a indicagdo formal de seus representantes na CMO, formando assim, um Colegiado de
Representantes das Liderangas Partidarias. Ainda que o Colegiado ndo possua atribuigdes
formais, este pode assumir crescente importancia no processo decisorio da CMO, atuando ao

longo da elaboracdo do parecer preliminar, momento decisivo do processo or¢amentario.

Outro ponto que se deve considerar como negacdo das vantagens individuais dos

parlamentares no processo orcamentdrio estd mais uma vez na resolu¢do n°2/95-CN, ela
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estabelece que as emendas coletivas devam ter prioridade sobre as demais, favorecendo
assim, os grupos partiddrios em detrimento dos retornos eleitorais e pessoais dos

parlamentares.

Nesse contexto, os parlamentares ndo possuem as bases eleitorais nem institucionais
que garantam uma independéncia para resistir a for¢a dos lideres do governo e coordenar suas
acdes, os legisladores tém uma capacidade limitada para influir de forma individual. A
apreciacao do orcamento pelo Congresso se da por um processo bastante centralizado, no qual
as decisdes mais importantes sdo tomadas pelos relatores, com a participagdo dos
representantes dos lideres partidarios, do Colegiado de Representantes das Liderangas
Partidérias na CMO, ou seja, uma atuagdo complementada pela maioria que domina o

Legislativo e o Executivo.

Vé-se que o poder executivo, observado o controle que exerce sobre a elaboracdo e a
execucdo do orcamento, encontra-se em posicdo estratégica favoravel, podendo induzir os
parlamentares a cooperagdo. Desse modo, os recursos orcamentarios sdo distribuidos de
acordo com a participacdo dos partidos no governo e segundo uma divisao de trabalho entre
Executivo e Legislativo, significando entdo, que a divisdo de recursos or¢amentdrios nao
obedece a uma logica localista inteiramente voltada aos interesses particularistas dos
parlamentares, ¢ se realiza de acordo com prioridades estabelecidas pelo Executivo,
principalmente quando o Executivo garante a capacidade de manter o orcamento equilibrado

com estratégias de projecdo de despesas e, as vezes, quando necessario, compressao dos

gastos com investimento.

Diante desse jogo, afirma-se que ¢ perceptivel a atuagdo e a forca relativa de varios
atores, sendo consideradas duas versdes no que se refere ao poder dos mesmos no processo de
liberagcdo de verbas orcamentarias. Em uma versdo, pode se analisar o processo em que um
Executivo fragil ¢ chantageado por legisladores oportunistas (Ames, 2001 Apud e Figueiredo
e Limongi 2002, p. 322). J4 em outra versdo, um presidente forte usa seu poder discricionario
para liberar verbas visando obter os votos de legisladores estimulados pela necessidade de
distribuir recursos para as suas bases eleitorais. Apesar disso, os partidos ndo desempenham
nenhum papel nesta versdo, existe apenas uma correspondéncia entre alguns comportamentos
e filiagdo partidaria. O nivel de apoio que o presidente consegue de determinado parlamentar

depende da execuc¢do de suas emendas. O presidente ndo teria razdo para discriminar qualquer
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parlamentar com base na sua filiacao partidaria, entretanto, o que contaria seria o apoio dado

por cada parlamentar na agenda do presidente em cada votagdo nominal.

Para Pereira ¢ Muller (2002, apud FIGUEIREDO E LIMONGI, 2002, p. 323), se a
execugdo orgamentdria fosse usada como uma maneira de chantagear os legisladores para
apoiar o Executivo, permitindo que este respondesse as demandas dos legisladores fiéis,
evitando que se gastassem recursos com os legisladores infiéis, o apoio ao presidente deveria
variar na mesma proporcao, todavia, a realidade mostrada por estudiosos do tema revelam

intensa estabilidade no que se refere a esse fato.

Se a execucdo das emendas individuais fosse a “moeda de troca” para obter apoio, o
presidente deveria privilegiar a execugdo dessas ditas emendas e contingenciar as emendas
coletivas. Dessa maneira, o processo segue ndao uma légica politica, mas sim uma logica
macroecondmica, prejudicando inclusive os gastos do executivo com investimentos e

demonstrando uma boa vantagem do congresso em certos periodos.

A idéia de que o Executivo se encontra forgado a atender demandas alheias as suas
prioridades ndo encontra sustentacdo tedrica. Os recursos alocados pelo Legislativo e pelo
Executivo sdo discriminados e organizados por programas, mostra-se também que as
prioridades dos dois poderes ndo sdo tdo diferentes, devendo-se isso em boa medida as

restri¢des legais aliadas ao fato de o Legislativo se paralisar por conta de parecer preliminar.

A distribuicdo das verbas orcamentarias, de acordo com programas, mostra mais
claramente as prioridades de cada poder, com relacdo aos municipios, por exemplo, ¢ dada
uma atencdo maior do Congresso, enquanto que o Executivo privilegia mais os gastos
nacionais. Percebe-se entdo um maior “localismo” do congresso, porém, sem confundir com
uma fragmentagdo excessiva ou mesmo com o “municipalismo”. A distribuicao dos recursos
ocorre de maneira que as disposi¢des legais favorecem as emendas coletivas das bancadas
estaduais responsaveis por esses gastos, enquanto que os valores alocados aos municipios vém

das emendas individuais.

Diante desses argumentos, torna-se dificil afirmar que as politicas publicas tenham um

perfil determinado pelo voto pessoal. A alocacdo individual de recursos orgamentérios ¢
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limitada e a execugdo deste mostra-se delineada por exigéncias de ajustes nas contas publicas

e ndo por fatores de origem politica ou eleitoral.

Estudiosos afirmam que o Legislativo brasileiro ¢ estruturado de forma centralizada, a
Constituicao, o quadro legal e as regras internas do Poder Legislativo limitam a possivel agao
de participacdo do Legislativo na defini¢do do orcamento. O arcabougo institucional vigente
destina poucos recursos e poucas possibilidades para o legislativo influenciar individualmente

nos resultados da alocagao de recursos.

Devido a esse contexto, ndo se deve considerar que o executivo seja o ator mais fraco
do processo de defini¢do orcamentdria, visto que os parlamentares ndo tém como pressionar o
Executivo individualmente. Para que haja concessao do presidente, os legisladores devem ser
capazes de coordenar suas agdes. J4 o Executivo deve preocupar-se apenas com as ameagas
apresentadas coletivamente, sendo que somente estas podem afetar os resultados de uma
votacdo e assim aumentar o poder de barganha dos parlamentares nas suas negociagdes com o
Executivo. Compreende-se entdo que os parlamentares delegam poderes aos lideres
partidarios, que por sua vez, ao solucionarem o problema da coordenacdo com que os
politicos se deparam, tomam o papel de “veiculos das demandas coletivas” alcancando entdo,

algumas concessoes almejadas.

No caso de agirem individualmente, os parlamentares possuirdo poucas possibilidades
de conseguirem beneficios do Executivo. Na otica do Executivo, negociar com os partidos €
benéfico, pois dessa forma, obtém-se apoio estavel e previsivel ao longo do prazo, reduzindo

os custos de transacao em que este poderia se inserir se aderisse a negociacao individual.

O papel dos partidos vai além da nogdo pragmatica e da a¢do ndo programatica dos
pleitos parlamentares. Os partidos assumem posturas publicas em relacdo as politicas
desejadas pelo Executivo, alguns ndo sdo membros da coalizdo governamental, outros sao
membros de oposi¢do ao governo. As andlises que focam os parlamentares agindo da mesma
forma diante de propostas parlamentares ndao condizem com esse quadro, cabendo entdo aos
lideres partidarios a missdo de conciliar os interesses eleitorais individuais dos parlamentares

em relacdo a sua posi¢do diante do Poder Executivo.
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2.6. 0S GOVERNOS LOCAIS E OS MODELOS DE DESCENTRALIZACAO
GOVERNAMENTAL

Segundo Souza (1998) a literatura sobre os governos locais inicia-se, tradicionalmente,
com Tocqueville, Stuart Mill e Thomas Jefferson, num processo de valorizacdo do governo
local no sentido da ampliacdo da democracia. Esses governos locais, aos quais se referem as
teorias mais tradicionais, estdo passando por mudangas e também necessitam de alteragdes no
enfoque teodrico e analitico. Deste modo, evolui-se, de um sistema de governo local para um
sistema de governanga local, envolvendo um conjunto complexo de organizagdes de origem

publica, privada, comunitaria e ndo-governamental.

E possivel dividir as teorias sobre governo local em duas categorias: normativas e
empiricas. As teorias normativas sdo aquelas que partem de normas preestabelecidas,
relacionadas com as prescrigdes e recomendacdes, ou melhor, sdo teorias que se concentram
no que “deve ser”. Ja as teorias empiricas sdo resultado do conhecimento adquirido pelos
estudos sobre experiéncias ocorridas. Essas abordagens apresentam vantagens e desvantagens

que podem ser amplamente discutidas.

2.6.1. Teorias Normativas e Empiricas sobre o Governo Local

As teorias normativas iniciam-se a partir da producao britanica sobre o tema, visto que
esta exerceu forte influéncia sobre a concepcdo dos governos locais em diversos paises,
sobretudo no Brasil. A literatura normativa sobre o governo local na Gra-Bretanha divide-se
em trés fases: a dos primeiros defensores, a dos reformadores do pds-guerra e a dos localistas.
Na fase dos primeiros defensores, Stoker (1996 apud SOUZA, p. 7) destacou trés argumentos
normativos em defesa do governo local: a) oportunidade para a participagdo politica; b)

distribuigdo eficiente dos servigos c) oposi¢do a um governo centralizado.

A segunda fase ¢ atribuida aos reformadores do pos-guerra, relacionando-se com a
expansao do Estado do Bem-Estar Social, as analises sobre governo local passaram a trazer
uma preocupacdo em conciliar o papel desses governos com as necessidades do novo formato
do Estado. Isso resultou no forte compromisso assumido em defesa do governo local

autonomo, encarado como uma instancia de governo habilidosa. As idéias que defendiam a
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expansao do governo local pregavam que o mesmo tinha sido um elemento fundamental na
expansdo do Estado do Bem-Estar e que, se este fosse modernizado e adquirisse maior
autonomia, se transformaria na esfera mais propicia para a realizagdo dos compromissos do

Estado do Bem-Estar.

A terceira fase ¢ a dos localistas, estes refor¢aram o argumento de que o governo local
possui as melhores condi¢des de alocar seus recursos de acordo com as necessidades locais,
justamente por estar mais proximo da comunidade. Segundo alguns autores, a importancia do
governo local ¢ exatamente a de ser local, o que lhe garante maior aproximagdo com a
populagdo e aumenta sua capacidade para responder as demandas locais. Tém-se ainda que, o
governo local permite maior influéncia por parte da comunidade em suas decisdes, sendo
mais receptivo e mais passivel de cobranca (Accountability) do que os niveis mais altos de
governo. Dessa maneira, em termos normativos, o governo local ¢ a expressao da difusdao do
poder politico, sendo fundamental para uma sociedade mais livre, limitando a concentragdo de
poder. Apesar disso, empiricamente observa-se que ainda existe ineficiéncia no governo local,
autoridades locais que sdo irresponsaveis as demandas locais e burocracias locais que acabam
buscando seus proprios interesses. Mas, mesmo onde essas acusacoes sdo feitas e justificadas,
sdo divulgadas publicamente, exatamente por conta da grande visibilidade do governo local e
da midia. H4 uma corrente normativa a favor do governo local que prefere os possiveis
defeitos das instituigdes locais ao centralismo. Finalmente, comparando com a fase dos
reformadores do pos-guerra, os localistas enfatizam menos a contribui¢do dos governos locais
a distribuicdo eficiente dos servigos, ressaltando o seu valor politico em confronto com o

governo centralizado.

Goldsmith (1990, apud SOUZA p. 9) classificou em trés tipos o governo local e alertou
sobre a possivel existéncia de um quarto tipo, atualmente baseado em evidéncias empiricas. O
primeiro tipo € aquele no qual o governo local se baseia em um sistema de relacdes de
clientelismo e de tutela entre lideres e liderados. A primeira func¢ao dos lideres politicos locais
nesse tipo de governo ¢ distribuir beneficios especificos para individuos ou grupos de

individuos, em troca de votos.

O segundo tipo de governo local trata-se do modelo econdmico-desenvolvimentista,
onde a funcdo primordial ¢ promover o crescimento econdmico local e estabelecer as

condigdes necessarias para que as forgas do mercado possam operar de maneira irrestrita,
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todavia, com regulagdo. O objetivo do governo local neste caso ¢ promover a saude

econdmica de suas comunidades. A gestdo local ¢ vista como uma maquina de crescimento.

O terceiro tipo ¢ o modelo do Estado do Bem-Estar, em que o governo local,
principalmente no contexto do pds-guerra, atua primordialmente na provisdao da ampliacao da

variedade de bens de consumo coletivo.

O quarto tipo seria entdo o modelo em que o governo local tem como funcao o estimulo
ao consumidor em buscar diferentes alternativas de provisao de servicos, gerando variedade
na oferta através da competi¢do e da concorréncia entre prestadores de servigos publicos
locais. E importante ressaltar que as classificagdes descritas acima estdo em sentindo
weberiano (tipos ideais), podendo-se perfeitamente encontrar diversas combinagdes desses

tipos de governo nos dias de hoje.

2.6.2. Governo Local no Brasil

O conceito de governo local no Brasil € bastante relacionado ao de governo da cidade e
de gestdo urbana, por ocasido das altas taxas de urbanizag¢@o do pais. A dimensdo geografica,
as caracteristicas demograficas e o grau de desenvolvimento oscilam de um municipio para
outro, entretanto, a definigdo oficial de area urbana ¢ meramente administrativa, onde inclui

todas as municipalidades e distritos, independentemente do tamanho.

As cidades possuem profundas diferencas na sua estrutura ocupacional, social e fisica,
gracas ao desenvolvimento econdmico e social desigual. Embora exista essa diversificagao,
pode-se perceber que um processo de unificagdo cultural foi instalado. Investimentos, que se
iniciam nos anos 60, em transportes e comunicacdes, sobretudo televisdo, contribuiram para a
expansao de valores urbanos referentes aos estilos de vida e aos padrdoes de consumo da

populagdo, bem como dos padrdes e comportamentos politicos.

Os estudos sobre o papel histérico do governo e das politicas locais no Brasil estdo
divididos em trés grupos. O primeiro concentra-se na hegemonia da politica local e dos
grupos privados na estrutura de poder do pais, entre os trabalhos que estdo nesse grupo,
destaca-se o estudo de Victor Nunes Leal (1986), que enfatizou o municipio para descrever o

poder dos “coronéis” sobre a esfera local, com grande contribui¢do acerca da diferenciacdo do
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municipio, como institui¢do, dos “coronéis” e de seus “patrdes”, nos quais eram, até esse

momento, tratados como um mesmo fendomeno.

O segundo grupo destaca o papel principal do governo central na politica brasileira e
tem Raymundo Faoro (1958) seu maior expoente. O terceiro grupo ¢ composto por estudos
que argumentam que a polarizagdo existente no debate central vis-a-vis o local ¢ apenas
aparente. Os autores desse grupo (Ames, 1987; Bursztyn, 1985: Medeiros, 1986 e
Schwartzman, 1988) observam uma forte interdependéncia entre a esfera central e local que
gera, por sua vez, uma mutua legitimidade. Trabalhos mais recentes como o de Souza (1997),
afirmam, porém, que essa interdependéncia deve hoje ser relativizada, quando € vista a nova
correlagdo de forgas promovida pela redemocratizagdo e pela descentraliza¢do ocorridas no

pais.

2.6.3. Autonomia Local e Autonomia do Governo Local.

Estes conceitos sao geralmente tratados como sindnimos, aparecendo desta maneira nos
estudos sobre o local. E necessario, entretanto, diferenciar autonomia local de autonomia do
governo local. As argumentacdes sobre as iniciativas dos governos locais advém,
principalmente, dos estudos baseados em referenciais pluralistas, sendo que os trabalhos
influenciados pelo referencial mais liberal reivindicam um novo papel para o governo local
voltado para a defesa dos consumidores e para a minimizagdo da atividade governamental.
Nesta ultima linha de argumentagdo, a missdo dos governos locais seria a de submeter os
servigos locais & competi¢ao do mercado e, em certos casos, substituir a provisao publica do
servico pela provisao privada. Desse modo, procura-se introduzir elementos do setor privado
no governo local com a finalidade de aumentar a autonomia local, mas ndo a autonomia do
governo local. J& na visdo esquerdista, se enobrece a expansdo da autonomia do governo
local. Essa distingdo, dificilmente ¢ feita, e se torna fundamental para se orientar os trabalhos

sobre autonomia local, principalmente no Brasil.

Entre os diversos conceitos sobre o que seja autonomia local. White III (1976) alerta
que conceitos como autonomia e coordenagdo s6 podem ser discutidos sob uma defini¢ao
politica, ¢ ndo administrativa, sobre o termo “local”, temos entdo, o componente politico

como peca essencial a avaliacdo da autonomia local.
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Pierre (1990) define a autonomia local como a capacidade dos governos locais em
formularem e executarem politicas publicas sob a sua competéncia, independentemente de
consideragdes externas. Assim, o dominio do governo nacional ¢ visto como um desafio, da
mesma maneira sao alguns parametros conceituais quando assumem que o governo local esta
inevitavelmente limitado por responsabilidades de bem-estar social. Nesta visdo, os fatores
que limitam a autonomia politica local sdo a incapacidade do governo local em tornar-se uma

institui¢do politica e a possivel existéncia de restricdes externas.

Para Rofman (1990), o conceito de autonomia € analisado em trés dimensdes distintas,
mas convergentes: a politico-institucional, que seria a expressdo do poder politico real,
representando a cidadania local e expressando as forgas politicas e sociais locais; a dimensao
econOmico-financeira, onde os municipios necessitam dispor de recursos necessarios ao
desenvolvimento das agdes locais que estardo respaldadas em receita propria e nao na receita
do governo central; e, finalmente, a de prestacdo de servicos, onde a divisdo da prestagdao de
servigos entre as trés esferas de governo é consequéncia da intengdo ou ndo do resgate da
autonomia municipal. O obstaculo ao desenvolvimento desse conceito € que sao mencionadas
condig¢des ideais para que os governos locais desfrutem de autonomia, porém, essas condi¢des

ndo sdo suficientes para a existéncia ou ndo de autonomia politica local.

Page (1981; 1991) avanca conceitualmente no sentido de definir autonomia como a
capacidade dos governos locais de tomarem decisdes sobre os servigos por eles oferecidos,
sem a interferéncia do centro, ¢ vista também como a capacidade para influenciar politicas

nacionais que afetem seus interesses.

Souza (1996) explica que a autonomia politica local pode ser entendida de diversas
formas. Do ponto de vista tributario, mesmo que a literatura sobre descentraliza¢do fiscal
apresente reservas quanto ao rigor em medir o grau de descentralizagdo ou centraliza¢do dos
recursos publicos, algumas varidveis podem ser observadas nos governos locais que indicam
ou ndo a sua autonomia, como a liberdade para a alocacdo e para a administragdo dos recursos
proprios ou dos recursos transferidos. Sob o ponto de vista politico-juridico, a autonomia pode
ser entendida como a capacidade que os governos locais possuem para legislarem sobre
assuntos de sua jurisdicdo. Apesar disso, existem restricoes que afetam, na pratica, a

verdadeira autonomia dos governos locais.
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Gurr e King (1987) dividem as restrigdes a autonomia politica local em dois tipos. O
primeiro tipo relaciona-se com as restricdes econdmicas e sociais, advindas de fontes
variadas, o segundo esta ligado as restrigdes impostas por niveis superiores de governo. Nessa
logica, o governo local € criado para interferir positivamente no bem-estar de seus cidadaos,
todavia, essa capacidade estd sujeita a restricoes diversas. Essas restricoes podem estar
relacionadas a realidade da economia local, as condicdes sociais da populagdo, a capacidade
de arrecadar receita tributdria local, ao papel das elites que afetam as decisdes politicas ou,

entdo, as restricoes legais e politicas impostas pelas esferas superiores de governo.

Pierre (1990) classifica as restricdes a autonomia local de acordo com o grau de
condicionantes externas. A primeira restrigdo relaciona-se com os poderes estatais e a
configuragdo do aparato de implementacao, melhor dizendo, a politica do Estado. A segunda
restricdo seria a influéncia que os interesses organizados exercem sobre os burocratas do
governo local, pressionando os mesmos com demandas corporativas, em detrimento das
demandas universalistas. A terceira restricdo faz men¢ao ao desenvolvimento ou declinio
industrial nacional e local. Por ultimo, a influéncia de politicas nacionais sobre o governo
local, como os programas de descentralizagdo ou centralizacdo, que podem aumentar ou

diminuir a autonomia.

O caso brasileiro ¢ bastante elucidativo na discussdo sobre as restricdes da autonomia
municipal. De acordo com Batley (1991), no Brasil, como em outros paises latino-
americanos, ha um compromisso constitucional com o principio da autonomia municipal.
Esse compromisso implica, na aparéncia, em um papel forte e independente para o governo
local, contudo, na pratica, isso nao ocorre com a maioria dos municipios brasileiros. Batley,
analisando a posicdo dos municipios brasileiros no regime militar conclui que, apesar das
garantias constitucionais, o papel e a posi¢cdo do governo local haviam mudado em resposta
aos requerimentos do desenvolvimento econdmico e as necessidades politicas do regime.
Essas transformagdes acarretaram restricoes impostas ao nivel local pelo nivel central.
Medeiros (1986) demonstrou que os estados e municipios tiveram um papel importante de

legitimadores do regime militar no Brasil.

O governo local brasileiro é, sem duvida, uma importante institui¢do politica, sendo o
municipio a mais antiga institui¢do que sobreviveu a colonia segundo (Souza, 1998), sendo

assim, os municipios brasileiros, principalmente apds a Constitui¢do de 1998, garantem uma
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margem relativa de liberdade para determinar a alocagdo de seus recursos e para financiar e
administrar esses recursos, resultando em uma autonomia tributaria. Esses municipios fazem
parte do chamado “pacto federativo” juntamente com os estados, com constitui¢des proprias
(as leis organicas), o que aponta para uma relativa autonomia politico-juridica, sobretudo

quando comparados com outros municipios de paises em desenvolvimento.

Apesar de sua importancia como instituicdo politica e sua relativa autonomia, nem todos
0s municipios brasileiros possuem condi¢des econdmicas para garantirem as condi¢des
minimas de sobrevivéncia de suas populacdes, necessitando, desta forma, de ajudas
financeiras externas. Essa ajuda externa, logicamente, limita a autonomia politica
propriamente dita, portanto, a partir de fatores determinantes como as restrigdes econdmicas,
os governos locais podem sofrer interferéncias externas sobre a agenda politica local,

resultando em uma redugdo da autonomia politica.

2.6.4. O conceito de Descentralizacao

Ainda que as politicas descentralizadas estejam em voga, o conceito de descentralizacao
¢ bastante ambiguo e vago. A popularidade da politica de descentralizacdo baseia-se em
diversos fatores, nos quais se destacam os ataques da direita e da esquerda contra o excesso de
poder dos governos centrais, bem como a capacidade que o conceito traz implicitamente de
prometer mais do que pode concretizar. Alguns autores ddo énfase a desconcentragio
administrativa, outros véem a descentralizacdo como uma questdo politica envolvendo uma
efetiva transferéncia de autoridade para certos setores, parcelas da populacdo ou espagos

territoriais que se encontravam anteriormente excluidos do processo decisorio.

As formulagdes tedricas sobre a descentralizagdo encontram alguns problemas.
Inicialmente a descentralizagdo esta relacionada com as teorias normativas sobre o local,
vendo este como espago natural de virtuosismo. O segundo ponto critico ¢ que a
descentralizagdo tem significado um relacionamento com os mercados e com os atores locais,

minimizando as esferas de politizagao.

Por ultimo, as elaboragdes teoricas sobre a descentralizagdo aplicam-se mais a realidade
dos paises industrializados, sendo que as bases conceituais e metodologicas desse tipo

tornam-se incompativeis com a realidade de outros paises. Tem-se como exemplo disso o fato
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de que as teorizagdes marxistas sobre a descentralizagdo explicam a centralizacdo ¢ a
descentralizagdo como relativas aos ciclos mundiais do capitalismo. Segundo Souza (1998)
essa explicacdo encontra-se hoje sem grande base empirica, visto que as tendéncias
divergentes ndo estdo diretamente ligadas aos regimes politicos atuais. Para a teoria que se
opde ao marxismo, a teoria da escolha publica, a descentraliza¢dao ¢ analisada como fator de
grande importancia para a limitagdo do descontrole dos burocratas, politicos e eleitores como
maximizadores de despesas. Segundo a visdo dessa teoria, a descentralizacdo estimula os
consumidores a escolherem livremente suas prioridades, logo, se um municipio ndo atende as
demandas de um consumidor, este se muda para outro, no qual acreditam que suas
preferéncias serdo bem atendidas. Essas duas teorias se tornam dificeis de serem aplicadas em
paises em desenvolvimento. A visdo marxista devido ao papel importante que o Estado
sempre teve nos paises em desenvolvimento, além de que, como afirma Mouzelis (1986), a
teoria marxista ¢ de dificil aplicagdo no mundo em desenvolvimento, j4 que ndo leva em conta
o papel do clientelismo na configuragdo do sistema politico. A teoria da escolha publica
também se mostra de dificil aplicacdo por conta de que cidaddos (consumidores) pobres nao
parecem ter o direito de escolha de moradia quando se considera a realidade dos paises em
desenvolvimento, no que se refere a disponibilidade de emprego. Os estudos sobre migracdes
no Terceiro Mundo mostram, constantemente, o emprego, como fator determinante na decisao

de migrar.

A diversidade politica, econdmica e social que existe no Brasil pode ocasionar grandes
diferengas entre os municipios. Tais diferencas podem prejudicar os proprios objetivos da
descentralizag¢dao e das reformas estabelecidas com a redemocratizagdao e a descentralizagao,
na medida em que a descentralizacdo financeira a favor das esferas subnacionais diminui as
possibilidades de ajuda federal e estadual para as esferas locais. Apesar de existirem os fundos
de participagdo FPE e FPM, que passam a favorecer o equilibrio vertical do sistema tributario,
uma grande parte dos municipios brasileiros que ndo conseguem sobreviver sem a ajuda

adicional da Unido e dos Estados, nem podem iniciar, por si s, o processo de reforma.

Do ponto de vista da reforma do Estado, na qual a reformulacdo da administragdo
publica local se insere, o ponto inicial talvez seja evitar aquele equivoco mais comum no
processo de reforma, o de que se o Estado e o governo ndo estdo funcionando bem, entdo o

seu contrario, mercado, a competi¢do, conselhos comunitarios € ONGs deve ser a solugao.
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O papel do governo local pode variar em cada época e em determinada circunstancia,
em concordancia com os atores que participam da moldagem da cena politica e com as
funcdes exercidas pelo Estado onde o governo local esta localizado. Deve-se considerar ainda,
o fato de que cada municipio possui caracteristicas e obstaculos proprios, vista a
complexidade da combinacdo de fatores sociais, demograficos, politicos e econOmicos
existentes em cada municipio. Entdo, qualquer proposta de reforma do governo local necessita

da identificagdo primordial desses elementos.

2.7. A AUTONOMIA MUNICIPAL NO PROCESSO DE ELABORACAO DA RECEITA
E A MODERNIZACAO DO PROCESSO DE ARRECADACAO

Municipalizacdo ¢ uma denominacdo dada ao processo de descentralizacao estimulado
pela reforma tributaria de 1988, percebe-se a partir dai, a notavel e crescente importancia dos
municipios no processo de arrecadacdo e de investimentos no setor publico. Embora isso
aconteca, como afirmam Afonso e Araujo, (2002, p. 19.), “pouco se conhece do papel desta
esfera de governo no debate fiscal do pais, e ha muito preconceito sobre a eficiéncia e eficacia
das administragdes locais”. A i1déia de que todo governo deve se autosustentar, segundo
alguns autores ¢ errOnea, ja que este fato ndo se observa nem sequer nos paises desenvolvidos,
muito menos no caso brasileiro. Ha, entretanto, fatores que devem ser levados em conta para
se avancar no processo de evolucdo da arrecadagdo propria municipal, sdo muitas as
adversidades encontradas, como o fato de os municipios apresentarem, em termos de tributos
tipicos locais, principalmente aqueles que incidem sobre o patrimOnio e taxas, altas
dificuldades para administrar e explorar suas potencialidades. Soma-se a isso, a falta de
informagdes precisas sobre as peculiaridades da estrutura e da cultura dos municipios,
situagdo que amplia as dificuldades, e, sobretudo, as dimensdes geograficas do Pais que
abarcam significativas disparidades regionais, questdes que necessitam, portanto, de

profundos estudos, por parte de pesquisadores e autoridades governamentais.

O grau de descentralizacdo fiscal ¢ medido pela maior ou menor participagdo dos
governos estaduais e municipais na receita € no gasto publico, bem como pela autonomia no
controle das politicas convencionais de governo. Sendo assim, considerando-se as mudangas

instituidas pela Constituigdo de 1988 que tendem para um aprofundamento da
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descentralizagdo, pode-se concluir que o Brasil ¢, de direito e de fato, uma Federagdo

altamente descentralizada.

Apesar da tese comumente defendida, ¢ importante destacar que nesse movimento de

.. . o 1 . .
municipalizacio da receita'®, mesmo que de forma inadequada, podem ser mencionadas
caracteristicas marcantes desse processo no atual estigio de desenvolvimento das contas

municipais:

Nunca os municipios tiveram uma importancia relativa tdo elevada na administragao
publica nacional. Pelo lado da despesa, os ultimos dados das contas nacionais
revelam que, em 1998, os municipios responderam por 19% da folha de pagamento
de todos os servidores publicos ativos no pais, por 39% das aquisi¢oes de bens e
servigos para custeio e por conta da metade da formag@o bruta de capital fixo dos
governos. Pelo lado dos maiores programas sociais de governo, o peso dos
municipios em sua execugdo ja se aproxima da casa dos 30% do gasto nacional com

ensino e satide. (AFONSO e ARAUJO, 2002, pg. 20)

E fato que a receita propria municipal, sem contar com as transferéncias feitas aos
municipios pelo governo federal, tem apresentado interessante desempenho ao longo dos
ultimos anos, pois a receita tributdria atinge o nivel histérico maximo em 1998, 1,6% do PIB,
cerca de R$ 14 bilhdes anuais, superando a principal transferéncia federal liquida, que foi o

Fundo de Participagdo Municipal (FPM), com o valor de R$ 10 bilhdes.

Estudos detalhados mostram que a arrecadacdo tributdria propria dos municipios
brasileiros, advém principalmente dos impostos sobre a venda de servigos (ISS) e sobre a
propriedade imobiliaria urbana (IPTU). Dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
referentes ao exercicio de 1997 e que cercam uma amostra de 5.046 prefeituras, mostram, por
exemplo, que 99% sdo do IPTU (4.527), 94% das taxas (4.749) e 18% das contribuicdes de
melhoria (887).

16Descentralizacido dos recursos tributarios, previsto na constituicio de 1988, dando autonomia para que os municipios
trabalhem em prol de sua prépria arrecadacio tributaria, geréncia e fiscalizag¢do dos recursos.
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2.7.1. Arrecadacao Propria e Receita Disponivel: Aspectos Economicos, Historicos e

Geograficos

Apesar do excelente desempenho ocorrido com a arrecadagdo direta municipal, os
municipios arrecadam somente 5,3% de todos os tributos cobrados no pais, incluidos os
tributos das contribui¢des sociais. Para alcangar o patamar recente de 17% da receita tributaria
disponivel, as participagdes municipais na receita de impostos federais e estaduais sdo de

grande e inegavel importancia.

As caracteristicas de arrecadacao e descentralizagao no sistema orgamentario brasileiro
podem ser mensuradas através de “Termometros de Tributacdo” e de “Descentralizacdo”
disponiveis no site do BNDES, em um link especializado do Banco Federativo. Os indices
dos termometros contemplam 90% dos tributos nacionais, ndo considerando a arrecadagao
propria municipal. Estes medidores revelam que desde 1988, o grau de descentralizacdo fiscal
tem sido acentuado em termos de aumento de recursos a disposicdo de cada esfera de

governo.

Em termos gerais, os municipios foram bastante beneficiados com o processo de
descentralizacdo. A receita disponivel dos municipios, ou seja, a receita advinda das
transferéncias constitucionais, em comparagdo com a Unido e os Estados foi a que mais
cresceu entre 1988 e 1999, considerando que a partir de 1995, foram repassados pela Unido,
além das transferéncias constitucionais, repasses voluntarios com a finalidade de

financiamento de obras ou prestacdo de servigos.

Um ponto importante a ser mencionado € que os principais tributos municipais possuem
fortes caracteristicas urbanas, as propriedades mais valorizadas e as atividades de servigos
encontram-se concentradas nos grandes centros urbanos e nas regides mais desenvolvidas. Por
conta disso, apesar do substancial empenho em termos agregados, a arrecadagdo ¢€
concentrada nas regides mais ricas. As transferéncias especialmente as do FPM, cumprem por
assim dizer, um papel de amenizar a grande varidncia no modelo de financiamento dos

municipios brasileiros.

Considerando que o Brasil possui grande quantidade de municipios com grande

heterogeneidade em relagdo as dimensdes territoriais e renda, as transferéncias exercem um
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importante papel na tentativa de equalizar a capacidade de gasto dos municipios brasileiros.
Nao se deve afirmar, entretanto, que a concentracdo regional e a disparidade entre as
prefeituras, no que se refere a arrecadagdo tributdria direta, seja conseqiiéncia apenas do
desestimulo ao esforgo tributario criado por conta das transferéncias, ¢ fato ainda que o Brasil
possua um sistema federativo que nao adota nenhum mecanismo de premiagdo ao esforgo de
arrecadacdo tributaria local, porém, devem ser pensados fatores como a estreiteza da base
econdmica e as dificuldades dos custos administrativos para a coleta dos tributos municipais,
pesando mais na explica¢do da concentracao da arrecadacao do que no desestimulo dado por
parte do governo federal e estadual, sobretudo pelas regras do FPM. O que existe realmente ¢
uma grande parte de recursos proprios nao aproveitados que estd, em boa medida, relacionada

aos obstaculos na cobranca de tributos em que a responsabilidade € atribuida aos municipios.

Quando comparado a outros paises, a importancia relativa dos municipios brasileiros na
geracdo da carga tributéria ¢ inferior a de outras na¢des. Mesmo em paises com renda média
ou baixa, existem casos em que a participa¢do municipal na receita nacional ¢ maior que a do
Brasil, ressalta-se ainda que o Brasil, um dos paises com maior dimensao territorial, apresenta
ainda um alto grau de concentracdo da arrecadacao tributaria, bem maior do que as nagdes
onde, em tese, a maior parte do poder tributario caberia ao governo central. Analisando a
realidade da tributacdo municipal brasileira, ¢ bastante perceptivel que a manutencdo das
incidéncias disponiveis as prefeituras pode ser ampliada, tornando-se uma fonte estavel de
receitas e uma ferramenta para a diminuicao das diferencas regionais entre as prefeituras, no

que tange a capacidade de gasto deste nivel de governo.

No que se refere a receita propria municipal, com o seu grande incremento nos ultimos
anos, ¢ possivel perceber um notavel potencial a ser explorado, trata-se de um grande
contingente de municipios com perfis idénticos em termos regionais, de renda e de populagao,
com indicadores de receita propria em razoavel variancia. Os estudos sobre o tema mostram
que ¢ possivel avancar muito sobre essas bases tributarias, sobretudo nas médias e grandes
cidades, de modo que, em varios casos, tornam-se necessarios, avan¢os de cadastramento,
sistemas de controle, fiscalizacdo, treinamento de pessoal, ou seja, tratamentos de alto retorno,

mesmo para os critérios mais rigidos de analise de investimentos.
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Atualmente, ¢ crescente a conscientizacdo de que ¢ preciso aperfeigoar o processo de
descentralizacdo brasileiro, ¢ sempre acentuada a idéia de que seja saudavel o

aprofundamento da transferéncia de responsabilidades aos municipios.

E recomendado pela LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) que os governos privilegiem
situacdes onde ndo se gaste mais do que se arrecade, bem como que estes evitem dividas em

longo prazo, responsabilizando-se, desta forma, apenas pelas dividas de curto prazo.

Pode-se dizer que o papel e a importincia dos municipios tornam-se mais valorosos
com as analises feitas no estudo desta se¢do. A idéia do antigo mito de que “prefeito ndo gosta
de cobrar imposto” parece agora diminuir, apesar da diversidade de situacdes locais em que se
percebem diversos obstaculos como as disparidades regionais e outras dificuldades peculiares
das regides. E perceptivel ainda que a evolugio da estrutura de arrecadacio tributaria e fiscal
no agregado dos municipios, considerado o esforco dos gestores para a modernizacdo de suas
administragdes, sobretudo aqueles municipios que se tornam mais urbanizados e mais
complexos em sua infra-estrutura, revela um contexto positivo, devendo-se levar em conta a
necessidade da ética e da responsabilidade fiscal nas administragdes para o incentivo ao
aperfeicoamento da arrecadacdo propria, bem como para a manutencdo e modernizacdo da

receita disponivel, também reconhecida através das chamadas transferéncias constitucionais.

2.7.2. A evolugao da Arrecadagao Tributaria dos Municipios Brasileiros e o Regime de

Estimativas do ISS.

A evolugdo do processo de arrecadacao propria municipal se inicia com a Constituigao
de 1988, momento em que os municipios foram considerados entes da federacao, garantindo-
lhes autonomia municipal tanto em termos politicos, financeiros, como em termos
administrativos e legislativos. Desta maneira, foram delegados aos municipios poderes para

instituir, fiscalizar arrecadar e administrar tributos de sua propria competéncia.

Segundo Ozaki e Biderman (2004) essa mudanca alcancada constitucionalmente, se
contrapde a uma dificuldade relacionada a dependéncia das transferéncias constitucionais com
que se deparavam os municipios anteriormente, a arrecadagdo propria dos municipios
representava 9% do total de municipios, revelando que estes dependiam fortemente das

transferéncias constitucionais. Esta situacdo muda consideravelmente no ano de 2001, quando
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o nivel de arrecadag@o propria aumenta para 18% no total de municipios brasileiros e 32% nas

capitais.

A constituicdo de 1988 aumentou a autonomia dos municipios com relagdo a
arrecadagdo propria, entretanto ela aumenta também os deveres dos mesmos para com a
responsabilidade fiscal, através da Lei de Responsabilidade Fiscal, que entrou em vigor em
2000. Proibe-se que os municipios mantenham déficits cronicos que eram geralmente

transferidos para a esfera federal:

“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia

constitucional do ente da federacao.

Paragrafo tnico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente que
ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos. ’(CF-88 apud

OZAKI E BIDERMAN, 2004, p. 101)

Nessa analise, percebe-se que a legislagdo esclarece a responsabilizagado fiscal por meio
da arrecadagdo propria municipal, repassando aos municipios o dever de instituir, prever,
fiscalizar e arrecadar tributos de sua propria competéncia. O paragrafo tnico reforca ainda
mais essa responsabilizagdo, ao alertar que o ente que ndo conduzir uma gestdo fiscal
responsavel, ficard proibido de receber transferéncias voluntarias, ou seja, a boa gestdo ¢

premiada em dobro, ja que ¢ estimulada pelo aumento das transferéncias voluntarias'’

Apesar do aumento da autonomia municipal, autores afirmam que houve centralizagdo
de recursos por parte do governo federal, quando se observa a manutencdo das competéncias
exclusivas e privativas (Neves 2000, apud OZAKI E BIDERMAN, 2004 p. 101), ja para
Afonso e Araujo (2000, apud OZAKI E BIDERMAN, 2004, p. 101) esse aumento da
autonomia provocada pela Constituicdo de 1988 propiciou uma onda denominada de
“municipalizagdo” que por sua vez deu inicio a um movimento de municipalizagdo da receita,
todavia, em um processo desordenado de encargos. Esse fendmeno tem suas causas

relacionadas a modernizacdo fazendéria, no caso das grandes cidades, pela melhoria nos

17 Sao as transferéncias de recursos por parte do Governo Federal que estio fora do calculo das transferéncias
constitucionais e legais (FPE, FPM, FUNDEF, ITR, IOF - ouro, FPEX, Lei Complementar 87/96, Cota-parte do
Salario-Educacio, Compensagoes Financeiras e Despesas com Pessoal).
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sistemas da avaliacdo das propriedades imobiliarias e pelo crescimento de servigos diante da
industria e comércio, nas pequenas cidades e regides pobres, a municipalizacdo ocorre devido
a propria regulamentacdo e inicio da cobranga de impostos, visto que a pouco mais de uma
década atras, em diversos municipios a cobranca ndo existia. Apesar dos municipios serem
ainda bastante dependentes das transferéncias constitucionais e voluntarias, ¢ fato e nao se
pode negar a importancia da arrecadagdo propria na composic¢ao da receita, Ozaki e Biderman
(2004) afirmam em seus estudos que a maior parte das receitas provém de impostos e desses
impostos boa parte sao de ISS e de IPTU, cabendo destacar que as capitais apresentam a

maior parte da arrecadacao desses recursos.

Mesmo com o crescimento da importdncia dos municipios como entes responsaveis
pelo aumento da arrecadacdo propria, ainda ha a necessidade de se investir na modernizacao
do processo de arrecadagdo, sobretudo nas cidades de médio e grande porte, onde existe
grande possibilidade de investimento em cadastramento, sistemas de controle, fiscalizagdo e
treinamento de pessoal. Segundo os estudiosos do tema, trata-se de um investimento de alto

retorno para as cidades, mesmo para os critérios mais rigidos de investimento.

Apesar disso, ha a dimensdo negativa e predatoria que percorreu o processo de
descentralizacao fiscal, gerando uma multiplicacdo do nlimero de municipios que de 4.189 em
1988 passaram para 5.507 em 1997. Segundo Abracio (2002, apud OZAKI E BIDERMAN,
2004 p. 103) essa ¢ uma logica perversa de nao cooperagao do federalismo brasileiro em seu
carater predatorio, no que se refere aos termos de redistribuicdo de recursos financeiros e
distorcdo nos critérios eleitorais de representagdo da maioria em cada Estado. Essa
caracteristica nociva comecou a ser refreada com a emenda constitucional n°15 (emenda
Jobim) que ocasionou uma paralisagdo no desmembramento dos municipios, ocorrendo a

criagdo de somente 53 municipios entre 1996 e 2000.

2.7.3.1. O regime de estimativa e os servigos como fonte de arrecadacao

O aumento da participacdo do ISS na arrecadagdo propria ocorreu em boa parte devido
ao significativo crescimento do setor de servigos, sobretudo nas zonas metropolitanas
urbanizadas. O setor terciario tem crescido bastante em relagdo ao setor primario, que tem

diminuido. Em 1999, por exemplo, a for¢a de trabalho estava em sua maioria concentrada nas
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atividades urbanas (57%), enquanto que os setores primdrio e secunddrio diminuiram sua
propor¢ao respectivamente de 37% e 23% para 25% e 19%, o setor de servigos aumentou sua

proporg¢ao de 41% de 1977 para 57% em 1999

Tabela 1: Porcentagem da PEA nos Grandes Setores de Atividade para o Brasil, as regioes
Metropolitanas e a Regiao Metropolitana

de Sao Paulo (RMSP)

Setor 1977 1999

Brasil Metropoles RMSP  Brasil Metropoles RMSP
Primadrio 37% 3% 1% 25% 2% 1%
Secundario  23% 36% 43% 19% 23% 26%
Terciério 41% 61% 53% 57% 75% 73%

Fonte Ozaki e Biderman (2004)

Um obstaculo encontrado para a arrecadagdo do setor de servigos ¢ o seu grau de
informalidade, Ozaki e Biderman (2004) discutem como o regime de estimativas pode ser
eficiente no processo de arrecadacao propria. Alguns manuais de finangas publicas definem o
que seria um sistema tributério satisfatorio. Para Stiglitz (2000, apud OZAKI E BIDERMAN,

2004, p. 105) seria um sistema que se caracterizasse por:

a) Eficiéncia econdmica: ndo deve interferir na alocacao eficiente de recursos.

b) Simplicidade administrativa: deve ser facil e relativamente barato de se operar.

c¢) Flexibilidade: deve responder com agilidade, de preferéncia automaticamente,

as mudancas economicas.

d) Responsabilidade politica: os individuos devem saber quanto estdo pagando e

recebendo (transparéncia).
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e) Justica: individuos iguais devem ser tratados da mesma forma; individuos

diferentes, de forma diferenciada, garantindo-se que quem pode mais paga mais.

Existe um Onus administrativo devido a complexidade da legisla¢ao tributaria, como
contratagdo de terceiros (advogados, contadores etc.), tanto da parte do Estado quanto da parte
do contribuinte. Um sistema com maior simplificacdo poderia reduzir o dnus administrativo
aumentando a eficiéncia do sistema, beneficiando assim, toda a sociedade, contudo, os

elementos de um sistema tributario podem ainda concorrer entre si:

Em geral os elementos de um sistema tributario desejavel sdo concorrentes. Por
exemplo, um ganho de eficiéncia, muitas vezes, ¢ obtido em detrimento da justiga.
Dada a necessidade de processo administrativo para se questionar a cobranca maior
pode ser que seja mais econdmico suportar o pagamento abusivo do que recorrer a
justica. Além do mais, a incidéncia menor dificilmente serd captada pelo sistema.
Em ambos os casos, o regime de estimativa ndo estaria respeitando a justica na
arrecadacdo: empresas com a mesma receita poderiam estar pagando valores
diferentes, se forem de setores distintos; ¢ empresas com receitas distintas poderiam
estar pagando o mesmo imposto. Assim, existe a possibilidade de que o regime de
estimativa simplesmente troque eficiéncia por justica (OZAKI E BIDERMAN,
2004, p. 105).

“a estimativa ¢ uma antevisao daquilo que sera devido, uma forma de antecipacao
do imposto devido, principalmente quando ndo ¢é possivel estabelecer exatamente
quanto ¢ o valor do imposto. Todavia, se o imposto realmente devido for inferior a
estimativa, teremos pagamento de imposto a maior, que deverd ser devolvido ou
compensado pelo fisco. Se o imposto for pago a menor em fun¢do da estimativa
feita, ha necessidade de o contribuinte pagar a diferenca”. Este principio ndo sera
aplicado na pratica, se o custo de exigi-lo for maior do que o beneficio, como foi
discutido no paragrafo anterior. (MARTINS 2000, apud OZAKI E BIDERMAN,
2004, p. 105).

Outro detalhe a ser observado no processo de tributagdo € que a estimativa ndo pode se
confundir com o parcelamento, visto que neste caso o imposto ja estd apurado e ¢ devido, o
mesmo apenas nao foi pago, mas o crédito tributério ja foi constituido. No caso da estimativa,

o imposto ¢ avaliado para certo periodo, obtendo-se um valor menor ou maior do que o
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devido, porém o crédito tributario ainda ndo esta constituido, correspondendo assim a uma

antecipagdo do imposto.

As situacdes mais coerentes onde se devam aplicar o crédito sdo situacdes onde nao
existam dados reais aferidos pelo municipio e para as atividades de servigos, nas quais nao se
pode mensurar exatamente qual ¢ o imposto devido. Para isso ¢ estipulado um valor estimado
a ser verificado em certo periodo, observando se o valor estimado foi recolhido de forma
correta, se houver uma diferenga a pagar ou a ser restituida, deve-se recorrer ao débito ou ao

crédito tributario.

Segundo Borges e Reis (1994, apud OZAKI E BIDERMAN, 2004, p. 106) no

municipio do Rio de Janeiro, a estimativa do ISS ¢ utilizada nas situacdes seguintes:

a) Atividade exercida em cardter provisorio, entendendo-se por carater provisorio as
atividades cujo exercicio seja de natureza tempordria e estejam vinculadas a fatores ou

acontecimentos ocasionais ou excepcionais.

b) Contribuinte de rudimentar organizagao.

c¢) Contribuinte sem condi¢des de emitir documentos fiscais ou deixar de cumprir com

regularidade as obrigacdes acessorias previstas na legislagao.

d) Contribuinte ou grupo de contribuintes cuja espécie, modalidade ou volume de
negocios ou atividades aconselhe, a exclusivo critério da autoridade competente,

tratamento fiscal especifico.

Nesse contexto, as atividades a serem analisadas sob o regime de estimativas seriam o0s
hotéis, motéis, oficinas mecanicas, servicos de assisténcia técnica como consertos de
geladeiras, eletrodomésticos, aparelhos de informatica, servicos de diversdes publicas como

bingos, boates, cabarés, casa de videokeé, estacionamentos e videolocadoras.

No caso de o movimento econdmico do contribuinte durante o ano inteiro tenha sido
maior do que a receita estimada nesse periodo, o contribuinte terd de pagar uma décima

terceira parcela equivalente ao saldo devedor de imposto, no caso contrario, se o contribuinte
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tiver um faturamento inferior a receita anual estimada, pode requerer uma restituicao de saldo
credor de ISS. Existe também a possibilidade de outros entes politicos poderem utilizar o
regime de estimativas como a Unido e os Estados, também ha a possibilidade de se usar o

regime sobre outros tributos municipais como o IPTU, ITBI, etc.

2.7.4. Os Indicadores Municipais de Arrecadagdo.

Os indicadores sdo instrumentos importantes na analise e avaliagdo da eficiéncia e
eficacia da administragcdo publica, por possibilitarem a comparagdao entre municipios de um
mesmo periodo ou de periodos diferentes de um mesmo municipio. Segundo Caldas (2006) os
indicadores sdo como fotografias, podendo-se comparar um mesmo municipio em periodos
diferentes e observar as modificagcdes ocorridas ou comparar fotografias de municipios

diferentes que possuam caracteristicas estruturais semelhantes.

Em dmbito municipal, existem varios indices relacionados a area social e econdmica. O
instituto Polis, por exemplo, criou uma série de indices sociais que permitem avaliar a gestdo
municipal, entre eles o Indice Social Municipal ¢ o Indice de Gestiio, ambos criados para o s
49 maiores municipios de S@o Paulo. O indice Social Municipal é composto por 16
indicadores, divididos entre seis indices sintéticos: renda, habitacao, ambiental, alfabetizagao,

saude, educacao, permitindo comparar municipios entre si.

J& a fundagdo Instituto de Pesquisas Economicas da Universidade de Sao Paulo — FIPE -
USP, criou o Indicador Financeiro Municipal, composto por cinco indices distintos: Grau de
independéncia financeira municipal (RTP/(RTP+TC)); Indice de Liquidez de Curto Prazo I
(Saldrios e Encargos/RTP); Indice de Liquidez de Curto Prazo II (Saldrios e
Encargos/(RTP+TC)); indice de Endividamento de Curto Prazo (Divida Flutuante/Receita
Total); indice de Endividamento de Longo Prazo (Divida Fundada / Receita Total) (RTP =
Receita Tributaria Propria; TC = Transferéncias Correntes). Esses cinco indices permitem
avaliar a situag¢do financeira do municipio. Para chegar ao valor final, sdo calculados esses
cinco indices para dois anos diferentes e divide-se o resultado do ano mais recente pelo ano
mais longinquo (R1/Ro), o resultado maior que um, representa uma melhoria na situacao
financeira do municipio, o resultado menor que um representa uma piora na situagdo

municipal.
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2.7.4.1. Caracteristicas dos Indicadores

Para a elaboragdo dos indicadores observam-se as seguintes caracteristicas:

a) Comparabilidade — Os indicadores devem possibilitar a comparagao temporal e

espacial.

b) Disponibilidade de informacdo — As bases de dados devem ser acessiveis e devem
conter, de preferéncia, séries historicas, permitindo a0 mesmo tempo, a comparagao

entre fatores e a evolugdo no tempo, do desempenho.

¢) Normalizados — Os resultados dos indicadores devem ser traduzidos para uma

escala dimensional, permitindo uma mescla entre diferentes indicadores.

d) Quantificaveis - Os indicadores devem ser traduzidos em nimeros, sem analise

qualitativa, inclusive devem facilitar uma anélise quantitativa do desempenho da gestao.

e) Simplicidade - O indicador deve ser de facil compreensdo, observando-se que os
indicadores sdo tentativas pretensiosas de expressar de maneira sintética, fendmenos e

processos complexos.

2.7.4.2. Avaliagao da capacidade contributiva.

O conceito de capacidade contributiva estd diretamente relacionado com a possibilidade
de aumentar a receita tributaria municipal, de acordo com a capacidade de contribui¢do de
seus habitantes, relaciona-se entdo, com o principio da produtividade fiscal e da equidade
(justiga) fiscal, buscando tratar com igualdade os contribuintes iguais (equidade horizontal) e
garantir que alguns contribuintes desiguais sejam diferenciados segundo alguns critérios

estabelecidos (equidade vertical).
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2.7.4.3. Metodologia do Indice de Capacidade Contributiva Municipal

O indice de capacidade contributiva municipal ¢ relativo, portanto, mesmo que se queira
estudar a situacdo de poucos municipios, torna-se necessario o estudo da situacdo de um
conjunto amplo de municipios, seja de um Estado ou de uma regiao.

Inicialmente, ¢ calculada a capacidade bruta contributiva dos municipios e
posteriormente, a capacidade contributiva atualizada. A capacidade bruta ¢ um indice
composto pela Renda Familiar Média per capita (em salérios minimos) e pela parcela da
populagdo municipal com renda insuficiente, ou seja, inferior a meio salario minimo. Deve-se
perceber uma relagdo significante entre renda e riqueza, entendendo-se historicamente por
riqueza, a Capacidade Contributiva Municipal, ja4 que a maioria dos estudos nessa area utiliza
a varidvel renda para demonstrar a capacidade contributiva municipal, considerando-se ainda
que dois tributos municipais, o [IPTU e o ITBI incidem diretamente sobre a riqueza.

Para medir o desempenho de um municipio com rala¢do a capacidade tributaria dividi-se o
valor das receitas tributdrias proprias per capita pelo valor encontrado da Capacidade
Contributiva Atualizada. Do mesmo modo se faz para conhecer o desempenho de cada item
da receita tributaria propria, utilizando-se o0 mesmo procedimento para cada item da receita:

IPTU, ITBI, ISS, Taxas ¢ Contribuicdo de Melhoria.

Vista a disparidade soOcio-econdmica regional, € necessario criar parametros para
comparar municipios. No trabalho de Caldas (2006) em uma anélise inicial para mais de
4.118 municipios de todo Pais, disponiveis na BIM — Base de Informag¢des Municipais, os
municipios foram divididos em grupos populacionais. A partir desse ponto inicial foram feitas
as médias de cada uma das Receitas para cada grupo, que sdo, portanto, o padrao de referéncia

para os municipios participantes dos referidos grupos.

Na tabela abaixo, ¢ possivel comparar alguns municipios, dentre os quais, Contagem e
Serra, por exemplo. Esses sdo municipios vizinhos de capitais estaduais. Contagem esta na
regido metropolitana de Belo Horizonte (MG), e possui 492 mil habitantes; e Serra estd
proxima a Vitéria (ES) e conta com 270 mil habitantes, logo, sao municipios com mais de 200
mil habitantes. Antes de qualquer comparacdo, o trabalho preocupou-se em observar que
apenas 103 municipios brasileiros, incluindo as capitais, possuiam mais de 200 mil habitantes,

ou seja, aproximadamente 1,9% dos municipios do pais.
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Para os municipios com mais de 200 mil habitantes, excluidas as capitais, foi verificado
que a média populacional ¢ 362 mil, a Capacidade Contributiva Atualizada Média para o ano
atualizado de 1996 ¢ 3,61. Sobre a receita municipal, ficou constatada, para esse padrdo de
municipios, que a receita total média ¢ R$ 306 per capita, a receita tributaria média é R$
78,20 per capita, representando, em média, 23,8% da receita total municipal. Apesar da alta
dependéncia das transferéncias constitucionais, observou-se que ha uma relagdo inversa entre
o tamanho do municipio e a dependéncia de transferéncias constitucionais, ou seja, quanto
maior o municipio, menor € sua dependéncia com relagdo as referidas transferéncias. Também
foi possivel observar que a média do Desempenho Tributario Global para essa parcela de
municipios atingiu o indice de 19,6 sendo que a referéncia para o desempenho global ¢ 30, ou
seja, ha um hiato muito grande e, portanto, um grande potencial para melhorar o desempenho
tributario desses municipios. Também foi possivel observar que 88% desses municipios estao
abaixo da referéncia (30). Especificamente para o IPTU, constatou-se que o Desempenho
médio € de 7,6 e a referéncia ¢ 12, ou seja, para 0 municipio que esta exatamente na média, ¢

possivel uma melhoria de 58% em termos de arrecadagdo de IPTU.

Com os dados gerais para os municipios com mais de 200 mil habitantes, excluidas as
capitais, foi possivel observar o desempenho dos municipios citados: Contagem e Serra.
Observou-se, por exemplo, que embora Contagem tenha tido uma receita tributaria na ordem
de RS 67 per capita, ou seja, R$ 7 a mais que Serra, o Desempenho Tributario Global de
Contagem estd abaixo do desempenho de Serra, o que significa dizer que o potencial
tributario de Contagem precisaria ser mais bem explorado. Observou-se ainda que os dois
municipios estdo acima do Desempenho Global médio (19,6), e abaixo do Desempenho

Global de Referéncia (30).
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Quadro 1: Capacidade Contributiva Municipal

Municipio UF RFpc R CCB9 ICMSpc9 CCA9 RTp D.Tr. IPTUp Desem
Y P 6 ¢ G ¢  IPTU

Coluna A B C D E F G H I

1.Vitéria ES 2,55 220 4,86 283 5,27 233 442 30 5,7

2.Rio de RJ 256 212 4,90 104 4,99 224 449 61 12,2

Janeiro.

3. Niteroi RI 3,19 182 5,25 62 5,17 184 35,6 74 14,4

4. Curitiba PR 2,56 13,5 5,12 90 5,17 183 353 55 10,5

5.Belo MG 2,34 244 4,57 62 4,50 180 40,0 59 13,1

Horizonte

6.Volta RJ 1,40 27,0 3,47 333 3,80 134 35,1 53 13,9

Redonda

7 Recife PE 1,74 436 3,36 101 3,42 125 36,6 37 10,8

8Juiz de MG 1,78 26,9 3,89 74 3,88 109 28,1 52 13,4

Fora

9.Manaus AM 1,55 304 3,54 170 3,72 86 23,2 8 2,3

10.Contage MG 1,20 30,6 3,15 192 3,34 67 20,1 16 4.9

m

11. Natal RN 1,45 40,2 3,15 61 3,10 60 19,5 16 53

12.Serra ES 097 42,0 2,57 174 2,71 60 22,1 12 4,3

13.Cuiaba MT 1,79 29,8 3,82 (ND) 3,82 58 15,2 16 4,1

14.Fortaleza CE 1,33 48,2 2,79 75 2,78 53 18,9 13 4,7

15. Belém PA 149 37,1 3,28 66 3,25 52 15,9 14 4.4

16. PI 1,01 56,5 2,20 61 2,17 29 13,3 6 3,0

Teresina

17. PE 0,82 62,8 1,81 49 1,76 28 16,1 5 2,8

Petrolina

18. PB 0,89 58,0 2,03 64 2,00 20 9,8 6 2,8

Campina

Grande

19. Vitéoria BA 0,81 59,5 1,90 39 1,81 15 8,5 3 1,4

da

Conquista

Fonte: Caldas, 2006, p. 5.



95

O Indice de Capacidade Contributiva Municipal se diferencia dos demais. No momento
em que se compara o desempenho de arrecadacdo com periodos anteriores em um mesmo
municipio, percebe-se muitas vezes um aumento significativo de arrecadacdo. Desta maneira,
esquece-se que o aumento marginal da arrecadacdo ¢ decrescente, exigindo mais esforgo
quanto mais alto for o patamar arrecadatorio. Assim, deve-se relativizar o esforco de
arrecadacdo de um municipio que aumenta sua arrecadag¢do propria, passando de RS 100 per
capita para R$ 150 per capita (aumento de 50%), quando a capacidade de contribuic¢ao de sua
populacdo poderia elevar esse montante para R$ 200. Do mesmo modo, deve-se elogiar o
aumento de arrecadagdo de um municipio, que passa de R$ 150 para R$ 180 (apenas 20%),
quando a capacidade de arrecadacdo de sua populagdo também é de R$ 200 e a arrecadagio

média dos municipios de seu porte € de R$ 150.

Ha casos em que com a mudanca de gestdo administrativa, o0 municipio diminui sua
arrecadacdo em 50% e, posteriormente, com uma elevagdo de 100% da arrecadagdo, volta ao
nivel anterior. E um esforco para chegar onde ja se estava anteriormente. Nestes casos, nio se
trata necessariamente de uma potencializagdo da arrecadagdo municipal (CALDAS, 2006).
No caso de Vitoria da Conquista (Ver quadro 1 ), que esteve abaixo de seu potencial de
arrecadacdo, teve como o traco mais marcante da politica implementada neste municipio, o
desenvolvimento de uma politica tributaria ativa que buscou romper uma tradi¢do de ndo
contribuicdo tributdria que mantinha e reforgava as relagdes clientelistas que predominavam

na esfera local e estadual.

2.8. AESTRUTURA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL E O ORCAMENTO

Hoje a maioria da populagio brasileira vive nas cidades. E nas cidades que os
individuos realizam suas principais atividades, desenvolvendo as suas necessidades basicas e
se relacionando com outros individuos. Para garantir o desenvolvimento ordenado das
atividades, as cidades sdo administradas sob o regime de leis. Como afirma Meirelles (1997) o
municipio, como unidade politico administrativa, surgiu oficialmente na Republica Romana,
que estava interessada em manter a dominagdo pacifica das cidades conquistadas pela forga
dos exércitos. Os que eram derrotados ficavam sujeitos, desde o momento da derrota, as
imposi¢des do Senado, entretanto, na troca de submissdo e obediéncia as leis romanas, a

Republica lhes concedia certas prerrogativas que podiam se estender desde os direitos
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privados até o privilégio de poder eleger seus governantes ¢ administrar a propria cidade. As

comunidades que adquiriam essas vantagens eram denominadas de municipios.

As leis locais tinham origem no Conselho Municipal, constituido de cidaddos do
municipio, escolhidos periodicamente. Em 79 d.c. esse regime foi concedido a todas as
coldnias italianas e, posteriormente, adotado nas provincias conquistadas, sendo modificado

ao longo do tempo.

A partir dai, o municipio foi diversificando sua estrutura e suas atribuigdes, sobretudo,
por conta da incorporacao de todas as responsabilidades relacionadas a ordenacdo da cidade, &

organizagao dos servigos publicos e a protecao ambiental de sua area.

No Brasil, o municipio surge exatamente como uma copia do municipio portugués,
guardando a Colonia as mesmas formas de organizagao e atribui¢des politicas, administrativas

e judiciais do Reino.

As fungdes politico-administrativas do municipio atualmente ndo se resumem apenas a
ordenacdo da cidade, pois se estendem ao territdrio inteiro, seja urbano ou rural, aplica-se a

tudo aquilo que estiver afetando o bem estar da comunidade.

Ap0s a Independéncia, os municipios, que eram anteriormente regidos pelas ordenagdes
Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, passaram a ser ordenados pelas Constitui¢des. O Brasil
teve até hoje sete Constituicdes. A primeira Constituicao brasileira foi a Constitui¢do Imperial
de 1824. Seguida das de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e a de 1988, promulgada nesse
ano e que estd em vigor até hoje. O municipio possui atualmente, garantida por esta
Constitui¢do, autonomia para deliberar e executar sobre todos os assuntos que forem de
interesse local, sem precisar de aprovacdo dos governos estadual ou federal, desde o que diz

respeito aos aspectos politico-administrativos até os aspectos financeiros.

2.8.1. A organizacao do Estado e da Federacao

A organiza¢do do Estado brasileiro estd alicercada na instituicdo de trés Poderes, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario, que sdo independentes e harmonicos entre si e

possuem funcdes reciprocamente indelegaveis. O Poder Legislativo possui a funcdo
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normativa de aprovacao das leis, este, categorizado como administrativo, possui a fun¢do de
fazer cumprir o estabelecido nas leis, cabendo ao Poder Judicidrio, funcdo de carater
puramente judicial, de julgar a aplicagdo de tais leis com o objetivo de garantir o seu
cumprimento. Apesar da classificagdao de fungdes, ocorre que os mencionados poderes podem
vir a exercer fungdes de outros poderes, visto que ha momentos em que o Executivo, por
exemplo, elabora projetos de lei que sdo apreciados pelo Poder Legislativo, a0 mesmo tempo

em que o Legislativo se encontra no papel de elaborador de leis em conflito com o Executivo.

Os chamados trés poderes nacionais sao também divididos em trés niveis distintos, o
Federal, o Estadual e o Municipal. O Poder Legislativo ¢ representado no nivel federal pelo
Congresso Nacional. No nivel estadual e municipal respectivamente ¢ representado pela
Assembléia Legislativa e pela Camara de Vereadores. O Poder Executivo ¢ representado no
nivel federal pela figura do Presidente da Republica, na esfera estadual pelo Governador e na
esfera municipal pelo Prefeito. O Poder Judicidrio, por sua vez, ¢ representado no nivel
federal pelo Supremo Tribunal Federal, pelo Superior Tribunal de Justica, pelos Tribunais
Regionais Federais, Tribunais Eleitorais, do Trabalho e da Justica Militar. Na esfera estadual
¢ representado pelo Tribunal de Justica e pelos Tribunais de Justica Militar dos Estados

correspondentes.

E importante mencionar que dentro do Poder judiciario destaca-se o Ministério Pablico,
que abrange o Ministério Publico da Unido (Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito
Federal e Territorios) € o Ministério Publico dos Estados, no qual possui funcdo principal de
zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados pela Constituicdo Federal, promovendo as medidas necessarias a essas
garantias. Importa lembrar que ndo existe, no caso brasileiro, representagdo do Poder
Judicidrio no nivel municipal. Mais importante ainda, € a existéncia dos Tribunais de Contas,
orgdos auxiliares do Poder Legislativo com a fung¢do de verificar como sdo realizados os

gastos publicos.

O tipo de regime adotado no Brasil ¢ o da Federacdo, mais conhecido como regime do
Estado Federativo. O Estado Federativo diferencia-se do Estado Central devido a autonomia
que concede aos outros niveis de governo, estadual e municipal, tanto nas esferas politicas,
quanto nas administrativa e financeira. O Estado Central caracteriza-se pelo sentido

centralizador de suas normas e pelo refor¢o dos poderes do executivo federal, o Estado
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Federativo caracteriza-se, ao contrario, pela administracdo propria, seja dos estados ou
municipios, no que diz respeito aos seus interesses particulares, como a arrecadacdo de
tributos de sua competéncia, a aplicagdo de suas rendas e a organizacdo dos servigos publicos
locais. A Federagdo ¢, entdo, definida e caracterizada pela existéncia de varios tipos de
governo, como se observa nos poderes da unido, dos Estados-membros e dos Municipios, de
maneira que, quem convive no ambiente do Estado Federal deve obedecer a legislacdo tanto

da Unido quanto do Estado-membro e do Municipio a que pertence.

No Brasil, apesar do municipio integrar a Federacdo, na qual a autonomia politico-
administrativa ¢ assegurada pela Constituigdo de 1988, dispde sobre as suas competéncias e
disciplina suas relagdes com os respectivos Estados-membros, possuindo obstaculos ao seu
desenvolvimento auténomo. Segundo Zmitrovicz e Biscaro (1998) os municipios nado
possuem poder de dominagdo propria, precisando recorrer aos Estados-membros para que
suas determina¢des sejam cumpridas, ja que ndo hd um O6rgdo representativo do Poder

Judicidrio no nivel municipal.

2.8.2. As Atribuicdes do Governo Municipal

O governo municipal se concretiza através de seus dois Poderes, Executivo e
Legislativo, que sdo a Prefeitura e a Camara de Vereadores, com fun¢des especificas. Tanto a
Prefeitura como a Camara, através do sistema de divisao de fungdes, exercem suas atribui¢des
com completa independéncia entre si e em relagdo aos poderes e 6rgdos da Unido e dos
Estados. Nao existe subordinacdo ou dependéncia dos poderes na area de competéncia
definida na Constitui¢do. Em relagdo aos municipios, sua agdo se exerce sobre os seguintes

campos, relacionados no artigo 30 da Constituicao de 1988:

a) Legislar sobre assuntos de interesse local.

b) Suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber.

c) Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,

sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos

fixados por lei.
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d) Criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao estadual.

e) Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater

essencial.

f) Manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de

educagdo pré-escolar e de ensino fundamental.

g) Prestar, com a cooperacdo técnica da Unido e do Estado, servicos de atendimento a

saude da populacao.

h) Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e

controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

1) Promover a protecao do patrimonio histérico-cultural local, observada a legislagdo e a

acao fiscalizadora federal e estadual.

De todas as atribui¢des do Executivo Municipal, uma das mais importantes, sem duvida
¢ a competéncia genérica de organizar e prestar os servigos publicos de interesse local, sendo
entendidos como aqueles que sdo de interesse predominantemente municipal, em relagdo ao
Estado e a Unido. Neste conceito, sdo as obras e os servigos de extrema competéncia
municipal todos aqueles que se enquadram nas atividades reconhecidas como sendo do
municipio, segundo o critério da predominancia de seu interesse, podendo ser citados o
exemplo do fornecimento de dgua, de limpeza publica, da extensdo de redes de esgotos e de
iluminacdo publica, inclui também a prestacio de servigcos de saude e de educagdo
fundamental, assisténcia social, execu¢ao de obras viarias e de infra-estrutura e todas as
demais realizagdes municipais cuja demanda acaba exigindo cada vez mais constantes e novas

atuacoes.

O municipio brasileiro possui ainda, como garantia da Constituicdo de 1988, o poder de
editar sua propria Lei Organica. A Lei Organica, também denominada de Carta Propria, ¢

equivalente a uma Constituicdo Municipal. Constam, na Lei Organica Municipal preceitos
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que determinam as regras para a realizacdo das elei¢des municipais, a composi¢cdo da Camara
de Vereadores, as remuneracdes do executivo municipal, as proibi¢des e incompatibilidades a
que estdo sujeitos Prefeito e Vereadores, a estrutura organizacional, municipal, as normas
administrativas, a administragdo tributdria e financeira do municipio, o planejamento
municipal e seus instrumentos, a participacao popular e a implementagdo de politicas para o
desenvolvimento do municipio nos diversos setores. As Leis Organicas sdo regulamentos que
criam direitos e atribuem poderes especificos aos municipios, dentro das prerrogativas que

lhes foram outorgadas pela Carta de 1988.

A prestagdo dos servigos publicos pode ser realizada através da administracdo direta,
com a atuacdo propriamente dita dos servidores publicos e das estruturas municipais, ou
através da administracao indireta, onde se destaca como uma das modalidades mais utilizadas

de administracdo indireta, a chamada terceirizagao.

A idéia da terceirizacdo tem sido bastante usada na administracdo publica com grande
aceitagdo. Consiste simplesmente na contratacdo de empresas especializadas para a execugao
de determinados servigos, podendo ser de cunho operacional, como os servigos de limpeza, de
digitacdo ou de seguranga, ou de cunho técnico, como ¢ o caso da execucdo de projetos e de
obras, através da formalizagdo de contratos especificos que ficam sob a supervisdo e a
fiscalizacdo do municipio. Essa pratica ¢ considerada positiva na medida em que elimina as
possibilidades de novas contratacdes de pessoal para a realizacdo de diversas atribuigdes, fator
que tem sido defendido visto o constante aumento da demanda, das pressdes sociais e
politicas em relagdo ao tamanho da méaquina publica. Todavia, ¢ necessario considerar que as
experiéncias demonstraram que as tarefas de controle e fiscalizacdo do desenvolvimento
desses servigos necessitam de imensa atencao e cuidado por parte dos municipios na ocasido
em que contratam, necessitando de profissionais especializados nos diversos quadros, para

garantir a qualidade do padrdo correto instituido para a prestacdo de servigos terceirizados.

2.8.3. A Estrutura Interna das Prefeituras

Os orgdos que fazem parte da Administragdo Municipal estdo divididos em orgaos

meio, ou seja, aqueles que oferecem as Secretarias condi¢des para as suas principais
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operagdes, além de planejar, instrumentar e definir as agdes a serem concretizadas e os

denominados de 6rgdos fim, que executam as agdes propriamente ditas.

Sao o6rgaos meio:

- Secretaria de Governo: a este 6rgdo compete basicamente a coordenacdo das relagdes
internas entre as diversas unidades da Administracdo e a coordenacao ¢ execucao das relacdes

com a comunidade.

- Secretaria de Administracio: a este O0rgdo compete o planejamento administrativo,
envolvendo organizagdo, sistemas e métodos, bem como o gerenciamento das informagdes

municipais.

- Secretaria de Planejamento: a este 6rgdo compete o planejamento municipal, nos seus
aspectos urbanisticos, sociais e econdmicos, bem como a coordenacdo e o controle do

desenvolvimento municipal.

- Secretaria Juridica: a este 6rgdo compete a orientacdo juridica do municipio, a
representacdo judicial e extrajudicial da Fazenda publica ou da Administragdo direta

municipal e a orientagdo normativa, no campo juridico, da Administracdo indireta municipal.

- Secretaria de Financas: a este 6rgdo compete toda a politica e administracdo tributarias do
municipio, bem como sua politica econdmico-financeira, a administragdo das financas

municipais e das licitagdes e materiais publicos.

E ainda atribuicdo da Secretaria de Finangas receber e gerenciar todos os recursos
municipais, ou seja, suas receitas e despesas, destinando as verbas necessarias as demais
Secretarias, de acordo com a programacao realizada por cada uma delas. Essas verbas serdo
aplicadas no custeio, manuten¢do e investimentos variados da Administra¢cdo Municipal. Esta
também a cargo da Secretaria de Finangas, o pagamento das dividas eventualmente contraidas

pelo municipio.
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Sao orgdos fim as seguintes Secretarias:

- Secretaria de Obras: a este 0rgdo compete a administragdo, execugdo e fiscalizagdo de
todas as obras do municipio, em especial das vidrias, de edificacdes publicas e de saneamento
basico, tais como as de extensdo de redes de dgua e esgoto, bem como a fiscaliza¢dao e o
controle do uso e ocupacdo do solo e dos projetos de obras de iniciativa particular na area

municipal.

- Secretaria de Servicos Urbanos (em certos municipios esta secretaria pode aparecer
fundida com a Secretaria de Obras): Compete a esta secretaria, a administragdo dos servicos
publicos urbanos municipais, executados direta ou indiretamente, tais como os de limpeza
publica, de ajardinamento, de coleta de lixo, entre outros relacionados a manuten¢do da
cidade, além da fiscalizagdao das posturas municipais, que engloba o controle e a fiscalizagao
de ambulantes e outros tipos de comércio nos logradouros publicos e da manutengdo dos

proprios postos municipais e de seus equipamentos.

- Secretaria de Transportes: a este Orgdo compete a execucdo da programacdo da
engenharia de trafego e do transporte municipal, bem como o gerenciamento € a manutengao
da frota de veiculos pertencente ao municipio, tais como os carros oficiais, carros finebres,

ambulancias, tratores ¢ caminhoes.

- Secretaria de Educacio e Cultura: a este 6rgado compete a administracao e a execugao dos
programas de educacdo e assisténcia escolar da Administracdo Municipal e dos programas de

preservacao do acervo documentdrio e de difusdo cultural.

- Secretaria de Satde: a este 6rgdo compete a administragdo e prestacao de servicos de saude

a populagdo em geral e a execugdo de programas de prevengao.

- Secretaria de Habitagao: a este 6rgdo compete estabelecer, coordenar e controlar a politica
habitacional do municipio, bem como controlar e coordenar os programas e projetos de

urbaniza¢do de nucleos favelados e de habitacdo popular.
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- Secretaria do Bem Estar Social: a este 6rgdo compete a execugdo dos servicos de

promogao social.

- Secretaria de Meio Ambiente: a qual compete a coordenagdo e a implantagdo da politica
de meio ambiente do municipio, observando a manutencdo e a promocdo do equilibrio

ecologico e a melhoria da qualidade ambiental.

Em uma minoria de municipios podem-se observar subdivisdes nas diversas secretarias
mencionadas ou entdo, nos de maior porte, a existéncia de secretarias auxiliares e de
coordenadorias que possuem a finalidade de tratar de assuntos especificos, como esportes,

turismo, industria e comércio, desenvolvimento, etc.

As denominagdes e as atribui¢des também podem variar de um municipio para outro, ja
que os municipios tém autonomia para elaborar a sua estrutura organizacional, fazendo de
acordo com as necessidades prioritarias do municipio considerando uma vocagao propria.

2.8.4. As fontes de Recursos Municipais

Para que a execu¢do dos servigcos publicos seja realizdvel, o municipio precisa de

recursos financeiros. As principais fontes de recursos financeiros em ambito municipal sdo:

a) Recursos de fontes proprias

b) Recursos de transferéncias feitas pela Unido e pelo Estado

c) Recursos de empréstimos e financiamentos

2.8.4.1. Recursos de Fontes Proprias

Asseguram ao Municipio o direito de arrecadar tributos de sua competéncia e a gerar

rendas locais advindas de remuneragdes relativas ao uso de seus bens ou a servicos prestados,

efetivados através do pagamento de pregos.
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a) Tributos: Sao as remuneragdes decorrentes da capacidade impositiva do municipio. Os

tributos podem ser classificados em impostos, taxas e contribuigdes.

b) Impostos: Sao os tributos arrecadados em proveito de toda a coletividade, objetivando
atender as necessidades administrativas em geral, na qual a obrigagdo tem por fator
gerador situagdes independentes de qualquer atividade estatal especifica. E necessario
salientar este fato, pois os impostos caracterizam-se justamente pela inexisténcia de uma

determinada atividade da administracao relacionada com a sua incidéncia.

Os impostos municipais arrecadados sdo:

a) (Imposto Predial e Territorial Urbano) Este imposto incide sobre a propriedade predial
e territorial existente na zona urbana, independente de seu uso (residencial, comercial ou
industrial). E pago pelo proprietario do imével e cobrado sobre o valor venal do imével.
Chama-se valor venal do imdvel o valor dessa venda. Geralmente a planta de valores dos
municipios adota como valor venal dos imoveis para base de calculo uma quantia de 70 a
80% do valor real de mercado. Essa planta de valores ¢ atualizada temporariamente de

acordo com os indices oficiais de inflagcdo do periodo.

b) ISS (Imposto Sobre Servigos) Este imposto incide sobre a prestacdo de servigos de
qualquer natureza, desde que esta prestacao seja remunerada e efetuada por empresa ou
profissional auténomo. E pago pelo prestador de servigo e cobrado sobre o valor real do
mesmo. O ISS s6 incidira quando houver a efetiva caracterizacdo da prestacao de servigo,

nao podendo ser cobrado sobre uma atividade “em potencial” que ainda nao foi exercida.

¢) IVVC (Imposto sobre Venda a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, exceto
6leo diesel) Este imposto incide sobre a venda de combustiveis. E pago pelo vendedor
varejista de combustiveis liquidos ou gasosos e cobrado sobre o prego final da operagdo.

O IVVC nao exclui a incidéncia de ICMS sobre a mesma operagao.

d) ITBI (Imposto sobre Tramitacdo de Bens Imoveis) Este imposto incide sobre a
tramitacdo “inter vivos” de imoéveis e de direitos reais sobre imodveis, sobre a

transferéncia de propriedade por ato oneroso. E pago por qualquer uma das partes,
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adquirente ou transmitente, de acordo com o que dispde a lei tributaria municipal, sendo

cobrado sobre o valor venal do bem ou direito transmitido.

As Taxas sao tributos cobrados dos contribuintes que se utilizam ou se beneficiam,
efetiva ou potencialmente, de um servico ou atividade publica prestada ou colocada a sua
disposicdo. Deve-se ressaltar que para a cobranga da taxa ndo basta apenas a criagdo do
servigo, € preciso que a utilidade esteja em condi¢des de ser usufruida por seus destinatarios e

que funcione efetivamente.

Sao classificadas como taxas de licen¢a de funcionamento de atividades:

a) Taxas de expedientes e servigos diversos (expedicao de documentos etc.)

b) Taxas de coleta e remocao de lixo, taxas de iluminacdo, taxas de conservagdo e limpeza

publicas.

c¢) Taxas de execugdao de muros e calgadas, etc.

As Contribuicdes Sao os tributos cobrados pela “especial valorizacdo” que um servigo ou
acdo confere a uma determinada categoria ou propriedade. Existem dois tipos de

contribuigdes previstas em lei, a contribui¢do de melhoria e a contribui¢do social.

a) Contribui¢do de Melhoria: incide sobre os proprietarios de imdveis beneficiados por
obras publicas que lhes proporcionem valorizagdo. Podem ser exemplos a pavimentacao

da via para a qual o imovel confronta.

Em alguns casos pode ocorrer de este se sobrepor a outros tributos. Ex: A execugdo de
rede de agua e esgotos € passivel de contribuicdo de melhoria, pois gera valorizagdo nos
imoéveis, e ainda é fonte de cobranca de taxas pela sua utiliza¢do, portanto, pela efetiva

utiliza¢do da agua.

b) Contribuicdo Social: Esta contribui¢do é cobrada, em beneficio da categoria dos

servidores publicos, para o custeio de sistemas de previdéncia e assisténcia social.
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2.8.4.1.2. Pregos

Sdo os valores dos pagamentos que os particulares fazem ao Poder Publico quando de
modo facultativo e espontaneamente adquirem bens, adquirem vantagens ou se utilizam de
servicos publicos ou de utilidade publica, remunerando-os de acordo com a tarifa fixada pela
Administragdo (preco publico) ou pelo valor disputado em livre concorréncia entre os

interessados (preco semiprivado).

Os pregos se diferenciam das taxas por terem um cardter opcional, facultativo e

dividem-se em precos publicos e pre¢os semiprivados.

2.8.4.1.2.1. Precos publicos

Sao os valores que a Administragdo Publica fixa, de forma antecipada e unilateralmente,
por ato executivo, destinados as utilidades e servicos especiais, prestados por seus 6rgaos,
sempre em carater facultativo aos usuarios. Como exemplo pode-se citar a cobranca de
pedagio para utilizacdo de obras viarias que facilitem o transito e oferecam maior seguranga
que outras. Diferenciam-se da cobranca de taxa porque ndo se trata de uma imposicao fiscal,

como o tributo. Os pregos publicos sdo constituidos pelas tarifas e pelo pedagio.

a) Tarifa: Constitui-se no prego publico cobrado para remunerar a prestacdo de servigos
publicos facultativos, realizados direta ou indiretamente pela administragdo publica,
como os servicos de transporte coletivo, distribuicdo de energia elétrica domiciliar, gas,

telefone e outros de caracteristica ndo essencial.

b) Pedagio: Constitui-se no preco publico cobrado especificamente pela utilizacdo de um
sistema viario com caracteristicas especiais, lembrando sempre a condicdo de que deve
haver, a disposi¢do do usuario, outra op¢ao, de uso comum, que nao incorra em qualquer
cobranga. Os critérios basicos para que possa ser cobrado um pedagio sdo que a utilidade
ou servico em causa deve necessariamente conferir uma condigdo especial e vantajosa ao

usuario e que deva existir outra de uso comum como op¢ao, sem a remuneragao.
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2.8.4.1.2.2. Precos Semiprivados (quase privados)

Sdo tarifas que ndo sdo antecipadamente fixadas pelo Poder publico e iniciam-se nos
atos negociados do particular com a Administracdo, para aquisicdo ou utilizacdo de bens
publicos, ou para a fruicdo de certas atividades administrativas, que estdo sujeitas a melhor
oferta dos interessados. Como exemplo cita-se a cobranca de preco para a permissdo de uso
de um préprio municipal (praga, passeio, Box de mercados, etc.). O pagamento ¢ fixado de
acordo com o resultado da livre concorréncia, ou melhor, da concorréncia, entre os
interessados. Constituem também recursos de fontes proprias do Municipio a Receita

Patrimonial e a Divida Ativa Tributaria.

2.8.4.1.2.3. Receita Patrimonial

Resultante das aplicagdes financeiras dos recursos disponiveis da Prefeitura.

2.8.4.1.2.4. Divida Ativa Tributaria

Resultante da receita arrecadada daqueles cidaddos que deixaram de pagar seus tributos

na época do vencimento.

2.8.4.2. Recursos de Transferéncias Feitas pela Unido e pelo Estado

Sdo os chamados impostos partilhados, constituem-se dos impostos de competéncia
federal ou estadual no qual do produto beneficiam-se os municipios por determinagao

constitucional. A participacao ¢ parcial, representada por quotas-partes.

Sdo impostos partilhados:

- Imposto de Renda - IR

- Imposto Territorial Rural - ITR

- Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores - [IPVA
- Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias - ICMS

- Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI
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- Fundo de Participacao dos Municipios — FPM

a) Imposto de Renda: ¢ cobrado sobre a renda e proventos de qualquer natureza, onde a
renda ¢ considerada o produto do capital, do trabalho ou da combinagdao de ambos e
proventos de qualquer natureza, os acréscimos patrimoniais que ndo sdo renda. E
privativo da Unido. Do resultado do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda a

Unido entregard 47% distribuidos da forma abaixo:

- 21,5% ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal.

- 22,5% ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

- 3% para a aplicacdo de programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste.

b) Imposto Territorial Rural: Este imposto ¢ cobrado sobre a propriedade territorial rural.
E pago pelo proprietario e arrecadado pela Unido, sendo que metade do produto deste

imposto pertence ao municipio.

¢) Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores: ¢ cobrado sobre a propriedade
de veiculos automotores licenciados no territorio estadual. E de competéncia do Estado,
pago pelo proprietario do veiculo e repassado ao municipio na propor¢do de 50% do

produto arrecadado.

d) Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e sobre Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal de Comunicacdo: Este imposto ¢ cobrado sobre a circulacdo de
mercadorias e sobre a prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal,
de competéncia dos Estados. E pago pela industria, comércio, agricultura, pecudria e
servigos, e repassado ao municipio na propor¢ao de 25% do produto total arrecadado pelo
Estado. O fator gerador de cobranca do ICMS ¢ a saida das mercadorias de sua origem,

seja de estabelecimento comercial, industrial ou do préprio produtor.
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e) Imposto sobre Produtos Industrializados: Este imposto ¢ cobrado sobre a produgado
industrial. Para os efeitos deste imposto ¢ considerado como produto industrializado todo
aquele que tenha sido submetido a qualquer operacdo que lhe modifique a natureza, a
finalidade, ou o aperfeigoe para o consumo. E de competéncia da Unido, que o arrecada e
o transfere aos estados e municipios obedecendo as mesmas regras validas para a

distribuicdo do Imposto de Renda.

f) Fundo de Participagdao dos Municipios: € composto de 22,5% dos 47% do produto de
arrecadagdo dos IR e IPI, privativos da Unido, descontada a porcentagem da arrecadagao
do imposto relativa aos estados e municipios. A distribuicdo deve obedecer a critérios de
rateio objetivando a promocao do equilibrio sdcio-econdmico entre estados € municipios.
O critério de distribui¢ao do Fundo de Participacdo dos Municipios obedece a algumas
disposigoes : 10% aos municipios das capitais dos estados e 90% aos demais municipios
do pais. A parcela a ser distribuida posteriormente a cada estado e municipio ¢ calculada
levando-se em conta o nimero de habitantes de cada municipio e a renda per capita do

respectivo Estado.

Sao ainda recursos de transferéncias aqueles gerados através de convénios os convénios

realizados com o Estado para:

a) Subvencao do Fundo Social de Solidariedade.
b) Merenda escolar.

¢) Municipalizagdo da satde.

d) Municipalizagdo da vigilancia sanitéria.

e) Municipalizagdo da fiscalizacdo de transito, etc.
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2.8.4.3. Recursos de Empréstimos e Financiamentos

Sdo os recursos obtidos através de institui¢cdes internas ou externas ao pais que podem
ser levantados pelo municipio € que ndo sdo gerados por sua capacidade de arrecadacgdo

propria, nem pelo repasse estadual ou federal.

a) Empréstimos: Trata-se de operagdes financeiras de que os municipios podem utilizar
para prover o custo de obras e servigos de grande vulto e para os quais sua receita se
evidencie insuficiente. Esses empréstimos, apesar de ndo se constituirem em rendas
locais, passam a compor a receita corrente do municipio. Os empréstimos sempre devem
se sujeitar a Camara dos Vereadores e ao Senado, pois passam a ser uma divida, uma

obrigacao financeira extraordindria ao municipio.

b) Financiamentos: Sdo recursos utilizados para a execugdo de obras e servigos publicos
provenientes de fundos e institui¢des financeiras federais ou estaduais, com facilidades
como modicas taxas de juros e longos prazos de amortizagdo. A obtencdo de
financiamentos € pratica corrente nas administragdes municipais € também se constitui
em uma modalidade de endividamento. Os financiamentos diferenciam-se dos
empréstimos pelo fato de ser uma concessdo e estarem vinculados a uma acdo publica
especial, como a execucdo de obras especificas de urbanizacdo de favelas ou de

conteng¢ao de enchentes.

2.8.3. As Despesas Municipais

Todas as fontes de recursos municipais mencionadas anteriormente fazem frente as

despesas municipais.

“E considerada despesa, todo dispéndio que a Administragdo faz para o custeio de seus
servigos, remuneracdo dos servidores, aquisicdo de bens, execucdo indireta de obras e
servicos e outros empreendimentos necessarios a consecucao de seus fins” (MEIRELLES

1997 p. 22).
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As despesas municipais, de acordo com seu destino, podem ser agrupadas em dois

grandes blocos, que sdo os das despesas de custeio e de investimento.

2.8.3.1. Despesas de Custeio

Sdo as despesas racionadas as tarefas que a Prefeitura realiza de forma continua e
permanente para manter em operagao os servigos publicos que presta como as despesas com

material de consumo, despesas com servigos de terceiros, despesas com pessoal ativo, etc.

2.8.3.2. Despesas de Investimento

Sao as despesas relativas as agdes da Prefeitura que aumentam a capacidade ou
aperfeicoam a acao da Administragao, criando novos servicos € novos equipamentos urbanos,
como, por exemplo, novas escolas, creches, postos de saude, reformas diversas, melhorias no

sistema viario, etc.

Além das despesas de custeio e de investimento a Prefeitura depara-se ainda com outros
encargos gerais como a amortizag¢do e juros das dividas publicas, o pagamento de inativos e
pensionistas, o pagamento de desapropriacdes e o pagamento de tarifas publicas, como

energia elétrica, agua e telefone.

E previsto na Constituicio Federal de 1988 que sejam necessariamente aplicados
recursos pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios em certas areas de relevancia publica,
como em areas de seguridade social, de satde, de assisténcia social e de educagdo, de modo
que em alguns casos a cota a ser aplicada seja pré-determinada por cada um dos niveis, como
¢ o caso da educagdo, cujo municipio € obrigado a aplicar 25% de sua receita anual, seja em
despesas relacionadas ao custeio da estrutura ja existente, seja em despesas referentes a novos
investimentos. Esse tipo de gasto obrigatorio € bastante polémico, sendo que em alguns casos
pode ser considerado inadequado, pois, apesar do incentivo a educacgdo representar uma meta
fundamental para o desenvolvimento da sociedade, os municipios brasileiros possuem
realidades educacionais e financeiras significantemente diferenciadas, fato que torna a
aliquota fixa uma solugdo quase sempre ineficaz. Para alguns municipios que possuem boa

rede de ensino, o destino obrigatorio de 25% do orgamento torna-se um problema, chegando a
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significar desperdicio, no entanto, em casos contrarios, onde a arrecadagdo ¢ extremamente

baixa, o valor destinado fica longe de atingir a finalidade para a qual foi criado.

2.8.4. As Fases de Efetivacao da Despesa Municipal

Todas as despesas sdo associadas a dotacgoes, sendo que estas verbas sdo fixadas no
orgamento para atenderem as diversas necessidades, classificadas através de codigos e que
devem ser devidamente autorizadas pelas entidades competentes, antes de se iniciar o seu

processo de efetivagao.

Apos a autorizagdo, passam por trés fases de fixacdo e esclarecimento, que sdo o
empenho da verba, a sua liquidagdo e por fim o pagamento. O empenho ¢ o ato que cria para

0 municipio a obrigacdo do pagamento de determinada despesa.

A liquidagdo ¢ a fase onde se verifica o direito do credor. Por ultimo, tem-se o
pagamento, o ultimo estagio da realizacdo da despesa, ¢ o ato que definitivamente exaure a
divida. Como exemplo basico, pode—se ilustrar o processo de execugdo de uma obra publica

como a constru¢do de uma Escola Municipal.

Em um primeiro estagio, a constru¢do de escolas no municipio deve estar enquadrada
no rol dos objetivos relativos ao Plano Plurianual de Investimentos. A constru¢ao da escola,
em local pré-definido, deve constar na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e na Lei
Or¢amentdria Anual, com o respectivo valor. Dessa maneira, no exercicio em que a
construgdo estiver planejada, tera a competente previsdo orcamentaria para honrar com as
despesas, quando estas forem efetivadas, previsdo que ¢ formalmente concretizada pela
existéncia de uma dotagdo especifica para esta finalidade. No inicio do processo deve-se fazer
a chamada reserva or¢camentaria deste recurso dentro da respectiva dotagdo, de maneira que o
mesmo ja fique separado. Em seguida, ocorrera a licitagdo publica, considerando que a
determinada creche serd executada através de administracdo indireta, que determinara qual a
empresa que realizard o servigo e por qual prego. J& ciente do custo real da obra, devera ser
providenciado o empenho da quantia necessaria pela autoridade competente a realizar o
conseqiiente pagamento, neste caso, a Secretaria de Educacdo. A partir deste momento a
empresa serd autorizada a iniciar os servigos, através da assinatura da ordem de servigo,

sempre observando o disposto no contrato firmado, elaborado pela Secretaria Juridica, que
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regularmente contempla os projetos, memoriais descritivos € os cronogramas da obra, e

também, as normas e legislacdes vigentes.

A execucao da obra devera ser fiscalizada pela Secretaria de Obras e sua conclusao
verificada pelas Secretarias competentes, neste caso, a secretaria de Obras e a secretaria de
Educacao, para constatar se o servigo corresponde ao contratado, o que corresponde a fase de
liquidagdo. S6 a partir dai, ndo havendo pendéncias a sanar por parte da empresa contratada,
serd autorizado o pagamento do valor firmado no contrato. No caso da construcdo ter sido
contratada pelo sistema de medicoes e pagamentos mensais, a fase de liquidagdo, que ¢ a fase

de verificacdo dos servigos, sera mensal.

O pagamento final devera sempre ser autorizado pela Secretaria responsavel pela
fiscalizacdo dos servigos, no caso corresponde a Secretaria de Obras. A efetivagdo do
pagamento, ou seja, a transferéncia do dinheiro propriamente dito serd realizada pela

Secretaria de Finangas.

Feitas as observagdes acerca do orcamento publico, seus desdobramentos, obstaculos e
caracteristicas que envolvem o jogo de poder na sua elaboragdo, as atribui¢des do governo
municipal, as receitas proprias e disponiveis, a classificacao dos tributos municipais, as teorias
sobre os governos locais € o processo de execugdo orgamentdria. Passarei, no capitulo
seguinte, a analisar os objetos de pesquisa propriamente ditos, ou seja, iniciarei a introdugao
ao estudo dos dois municipios (Ananindeua e Belém) e das gestdes dos respectivos prefeitos,
Hélder Barbalho e Duciomar Costa, no que se diz respeito as despesas publicas, dos anos de

2009 e 2010, referentes ao segundo mandato desses prefeitos.

Sob a dtica da Accountability Vertical e do Federalismo Fiscal, que sdo os maiores elos
deste trabalho com a Ciéncia Politica, segue agora a pesquisa, tratando-se de um estudo de
caso, no sentido de ser uma ferramenta publica para a avaliagdo de gestdes a ndo se esgotar no
limite da elei¢do, mas permitindo reavaliagdo pormenorizada do governo em atuacdo, através
do cruzamento e da comparacdo de dados relativos a execuc¢do orcamentaria dessas

prefeituras e do registro dessa pesquisa como fonte de dados.
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Capitulo 3

ANALISE E COMPARACAO DA DESPESA PUBLICA NOS
GOVERNOS MUNICIPAIS DE ANANINDEUA E BELEM, HELDER
BARBALHO E DUCIOMAR COSTA, EM 2009 e 2010

3.1. O OBJETO DE PESQUISA

Passarei agora a discorrer sobre as execucdes orcamentarias dos dois municipios
paraenses, Ananindeua e Belém, nos governos dos prefeitos Hélder Barbalho e Duciomar
Costa, concernentes ao segundo mandato desses prefeitos, iniciando com as observagdes
sobre as caracteristicas gerais dos municipios, que devem ser demonstradas para a
compreensdo das dimensdes fisicas, geograficas, histéricas e sociais dos dois municipios,

discorrendo também sobre os aspectos politico-partidarios dos dois gestores.

A escolha do objeto de pesquisa, que envolve ndo s6 a gestdo em si, mas também os
proprios municipios, como elementos da pesquisa, ja que sdo o “locus” das gestdes estudadas
e para onde sdo direcionadas as politicas dessas prefeituras. Justifica-se a escolha desses dois
municipios, Ananindeua e Belém, pela semelhanca temporal das gestdes e pelas suas
dimensdes fisicas e geograficas que mostram diariamente sua ampliacdo no sentido da
urbanizagdo. Sao municipios que estdo bem préoximos um do outro, chegando mesmo a
estarem interligados geograficamente, pois que a segunda principal entrada do municipio de
Belém, por via terrestre, comeca pelo municipio de Ananindeua, além do fato de possuirem
intima ligacdo no que diz respeito as relacdes comerciais e sociais que se fundem e se inter-
relacionam cotidianamente. Possuem entdo, apesar da diferenga populacional e dimensional,
caracteristicas de crescimento tanto no aspecto urbanistico, quanto no aspecto politico e
econdmico, fazendo com que os gestores tenham que ser bastante dindmicos em suas gestdes

para a tenderem as atuais demandas vigentes.

Com relagdo ao aspecto politico, a escolha dessas gestdes municipais se justifica pelo
fato de terem sido ocorridas de forma semelhante, € num mesmo periodo. O prefeito Hélder

Barbalho teve sua primeira eleicdo vencida em 2004, assumindo em 2005, governando até
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2008, sendo reeleito nesse mesmo ano, exercendo o segundo mandato até os dias de hoje e
que se estendera até¢ 2012. Da mesma forma, o prefeito Duciomar Costa assumiu em 2005
exercendo essa gestdo até 2008, quando também foi reeleito, exercendo ainda o seu primeiro
mandato naquela época, sendo que hoje exerce o seu segundo mandato, que durara até o ano
de 2012. Dessa maneira a fim de fazer a avaliagdo mais justa possivel, escolhi, por sugestdo
de meu orientador, duas gestdes e dois municipios com caracteristicas proximas, justificando
assim, a opg¢do por esses dois municipios. Apesar dos dois governos estudados terem sido
reeleitos, o trabalho se deterd apenas ao segundo mandato de cada gestor, visto que
geralmente o primeiro mandato passa por um periodo de adaptagdes, que envolvem questdes

orcamentarias como “restos a pagar’ e outras pendéncias dos governos anteriores.

3.1.1. Consideragdes Acerca do Municipio de Ananindeua

Ananindeua ¢ um municipio paraense que estd localizado na grande Belém, sendo o
segundo mais populoso do Estado. A estimativa populacional até¢ 2009 era de 505.512

habitantes. Encontra-se margeado pelo Rio Maguari que esta acompanhado de 14 ilhas.

O nome Ananindeua est4 relacionado a uma grande quantidade de 4rvore com o nome
“Anani”, na qual produz uma resina de cerol usada para lacrar as fendas das embarcagdes.

Essas arvores cresciam a margem do igarapé que levou o nome de Ananindeua.

A origem da cidade esté relacionada aos ribeirinhos, comeg¢ando a ser povoada a partir

da construcao da antiga estrada de ferro de Braganca. Possui uma area de 191. 42, 9 Km?.

As referéncias historicas datam de meados do século XIX e possibilitam a identificacao
de caracteristicas provenientes da sua fundagdo, possuindo intima relagdo com a criacdo de
uma parada ou estacdo da estrada de ferro de Braganca, na regido onde se encontra situada a

sua sede municipal.

Inicialmente, o municipio de Ananindeua pertencia a circunscricio de Belém,
posteriormente, seu povoamento tornou-se bastante dindmico, passando a ser reconhecido
como freguesia, e em seguida, como distrito de Belém. Pelo Decreto-Lei Estadual n® 4.505,
de 30 de Dezembro de 1943, promulgado pelo Interventor Federal Magalhdes Barata, o

municipio foi criado, tendo sua instalacdo efetiva em 3 de janeiro de 1944.
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Os solos do municipio sdo classificados como Concrecionarios Lateriticos
indiscriminados distroficos, textura indiscriminada, Latossolo amarelo distrofico de textura

média.

A vegetacdo ¢ caracterizada pela floresta secunddria, em diversos estagios, proveniente

do desmatamento executado na area, para cultivo de espécie.

A topografia do municipio apresenta um relevo relativamente uniforme, com poucas

oscilagdes altimétricas, com uma cota média que gira em torno de 16 metros.

A estrutura geoldgica € representada por sedimentos Terciarios da formagao Barreiras e
do Quaternario Subatual e Recente, relevo com niveis baixos representados pelas varzeas,
terracos e predominantemente, pelos baixos platos, inseridos na unidade morfoestrutural do

Planalto Rebaixado da Amazdnia (Baixo Amazonas).

A hidrografia do municipio esta representada pelos Rios Guama ao sul, fazendo limite
com Belém, o Maguari - Ac¢u ao norte, o Benfica a nordeste limitando com Benevides. Para o
Rio Guama vertem o Rio agua-Preta, com limite natural a oeste, com o municipio de Belém; o
rio Uriboquinha, onde e todo seu curso serve de limite parcial com Benevides e o igarapé
Aura. O Rio Maguari - Agu desdgua no furo do Maguari e forma limite natural a noroeste
com o municipio de Belém. Ao norte, encontram-se situadas as ilhas de Jodo Pilato, Santa

Rosa e Sassunema.

O clima ¢ megatérmico Umido, temperatura elevada em torno de 25° C, pequena
amplitude térmica, um regime pluviométrico em torno de 2.250 a 2.500 mm com chuvas
regulares, com maior concentragdo de janeiro a junho, a umidade relativa do ar estd em torno

de 85%.

3.1.1.1. Aspectos Politico-Partidarios do Governo Hélder Barbalho

O prefeito do municipio de Ananindeua, Hélder Barbalho, ¢ filiado ao PMDB (Partido
do Movimento Democratico Brasileiro) que ¢ atualmente o maior partido politico brasileiro.
Fundado em 1980, possui uma orientagdo politica centrista, ¢ o partido brasileiro que possui o

maior numero de filiados, tendo ainda varios prefeitos e vereadores eleitos, sendo que ¢ ainda
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o partido politico que possui a maior representacdo do Congresso Nacional. O codigo

eleitoral é o n® 15.

Quando da instalagdo do Regime Militar de 1964, as expressdes politicas da época
foram obrigadas a se reorganizarem, visto que existia o Ato Constitucional namero dois, de
1965, que extinguia, naquele periodo, os treze partidos que existiam no Brasil. Formou-se
entdo, de um lado, os adeptos de novo regime na ARENA (Alianca Renovadora Nacional) e
de outro, a oposi¢ao formada pelos membros do MDB (Movimento Democratico Basileiro),

fundado em 1966, que da origem posteriormente ao PMDB.

O PMDB foi fundado no dia 15 de janeiro de 1980, na ocasido da instauragdo da nova
Lei de Partidos Politicos, que resgata o pluripartidarismo sufocado anteriormente pelo regime
militar, permitindo que haja novamente no Pais, liberdade de expressdo, de opinido e de
associagdo partidaria. Os militares desejavam enfraquecer o MDB obrigando as agremiagdes a
se renomeraem, exigindo de todas elas, o designativo de “partido” no inicio de seu nome. A
necessidade de reorganizagdo programatica levou o presidente do diretério do MDB em

Guarulhos a sugerir o acréscimo da letra “P” a sigla do MDB, preservando assim o nome de

origem.

O partido esteve presente em diversos momentos historicos da politica brasileira, como
na campanha do movimento das Diretas Jd, que teve como elemento principal, a emenda
Dante de Oliveira, e no processo de transi¢do do Regime ditatorial para a chamada
« N . . o

redemocratiza¢do”, modificando o quadro do sistema partidario, que passou a ser novamente
pluripartidario, ao invés e bipartidario, como no regime militar. Apesar das manobras do
governo da época contra as elei¢gdes diretas, o partido lutou pelas metas da nova republica,
que culminaram com a nova constituicdo de 1988 e com as eleigdes diretas para presidente da

republica em 1989.

3.1.2. Consideragdes Acerca do Municipio de Belém

Belém ¢ um municipio paraense pertencente 4 Mesorregido Metropolitana de Belém e a
Microrregido de Belém. E também a capital do Estado do Para, considerada a Metropole da
Amazodnia, possuindo uma area de aproximadamente 1.064, 918 Km?, localizada na regido

norte do Brasil, estando a 2.146 quilometros de Brasilia, a capital do Brasil.
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Sua populagdo ¢ de aproximadamente 1.392.031 habitantes, considerada a maior
densidade demografica da regido norte 1.307,17 hab/Km? segundo o IBGE (2010). Belém ¢ a
sede da Regido Metropolitana de Belém, sendo a segunda maior cidade da regido e que possui

o segundo maior volume de turistas circulando na Amazonia.

Possui um clima equatorial quente e umido, com temperatura média de 26° alcangando
35° nos periodos mais quentes. Possui influéncia direta da floresta amazodnica, com chuvas
constantes, um indice pluviométrico de 2.889 mm ao ano. As mangueiras existentes na cidade
ajudam a amenizar o calor, apesar de boa parte estar sendo derrubada por diversos agentes

urbanos. Apesar disso, ainda ¢ conhecida como a Cidade das Mangeiras.

Os rios que passam pela cidade sdo o rio Amazonas, o rio Maguary e o rio Guama. A
Baia do Guajara ¢ a baia que banha as varias cidades do estado do Pard, incluindo a capital. E

formada também pelo encontro da foz do rio Guama com a foz do rio Acara.

Sua vegetagdo ¢ tipica da floresta amazdnica e possui um relevo tipico de planicie

amazonica.

Nos seus quase 400 anos de histéria, o municipio de Belém viveu periodos de plenitude
entre os quais o periodo aureo da borracha, no inicio do século XX, momento em que recebeu
diversas familias européias, influenciando bastante a arquitetura de suas edificagdes, sendo
conhecida na época como a Paris n’América. Hoje apresenta-se como uma cidade
cosmopolita e moderna, entretanto, guarda ainda aspectos tradicionais como as fachadas dos

casaroes, igrejas e capelas do periodo colonial.

A cidade ¢ conhecida nacionalmente ¢ internacionalmente, exercendo enorme influéncia
sobre essas esferas, tanto do ponto de vista cultural, quanto no aspecto econdomico e politico.
Possui importantes monumentos, parques € museus como o Theatro da Paz, o Museu Paraense
Emilio Goeldi, o Mercado Ver-o-Peso e eventos de grande repercussdo como a Amazonia

Fashion Week e o Cirio de Nazaré.

Criada por lei complementar federal em 1973, alterada em 1995 e em 2010, a Regido
Metropolitana de Belém (RMB), com 2.100.319 habitantes (IBGE 2010), compreende os
municipios de Ananindeua, Belém, Benevides, Marituba, Santa Barbara do Pard e¢ Santa

Isabel do Pard. Devido ao intenso processo de urbanizagdo, os municipios que formam a
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RMB integram uma so6 cidade, evento que gera a maior aglomeragao urbana do Norte do pais.
A RMB ¢ a 179° maior area metropolitana do mundo, sendo a maior da regido norte e uma

das vinte maiores regides metropolitanas brasileiras.

3.1.2.1. Aspectos politico-partidarios do governo Duciomar Costa

O prefeito do municipio de Belém, Duciomar Costa, ¢ filiado ao PTB (Partido
Trabalhista Brasileiro). Fundado no estado do Rio de Janeiro em 15 de maio de 1945, sob a
inspiracao de Getulio Vargas, seu maior lider no bojo do chamado Queremismo, movimento
popular que exaltava a presenca de Getulio Vargas no poder, e que também propunha uma
assembléia constituinte com Getulio na presidéncia da Republica, possuia, além de Getulio, o
seu Ministro do Trabalho, Alexander Marcondes Filho, como principal articulador de sua

fundagao.

Sua base eleitoral era o operariado urbano, possuia também forte ligagdo com os
sindicatos. No aspecto Ideoldgico, suas raizes eram o castilhismo gaucho, o positivismo, com
tragos de social-democracia e o pensamento de Alberto Pasqualini, que era o maior idedlogo

do PTB.

O PTB, entre os anos de 1945 e 1964, cresceu significativamente, seja em nimero de
votos, seja em numero de filiados, Esse fato refletiu-se na crescente urbanizagdo e
industrializagdo que o Brasil experimentou nesse periodo. Este partido era, entre os grandes
partidos, considerado o mais de esquerda, sendo acusado quase sempre pelos opositores de ser

adepto de politicas comunistas.

O programa partidario do PTB pregava varias reformas; urbana, agraria e educativa,
dava énfase ao crescimento economico, ao desenvolvimento industrial, a nacionalizacdo de
recursos € a educagdo. Incluia-se no contexto populista que monopolizou a pratica politica a
partir do Estado Novo em diante. Sua cria¢do objetivava, entre outras coisas, servir de amparo
a classe trabalhadora, sob a influéncia do partido comunista e das demais organizagdes de

esquerda.

Em 1965, o PTB foi extinto, como todos os partidos existentes na época. A maioria dos

membros desse partido entdo foram cassados ou fugiram do pais, sendo que o restante migrou
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para o recém criado MDB, ja que a configuracdo do sistema partidario era bipartidaria,
durando, com esse quadro, at¢ 1979, quando o presidente Jodo Figueiredo restaurou o
pluripartidarismo no processo de reabertura politica. Atualmente o niimero eleitoral do partido

¢ o nimero 14, e seu registro permanente data de 3 de novembro de 1981.

3.2. A ANALISE E COMPARACAO DE DADOS DAS DESPESAS DOS MUNICIPIOS
DE ANANINDEUA E BELEM NOS ANOS DE 2009 E 2010 (2° MANDATO DOS
GOVERNOS HELDER BARBALHO E DUCIOMAR COSTA)

Nesta se¢do, exponho, analiso e comparo os dados relativos a despesa publica dos
municipios de Ananindeua e Belém, na gestdo de seus respectivos prefeitos, Hélder Barbalho
e Duciomar Costa. Como foi projetado, fiz a analise, partindo de um modelo que foi criado
por Rezende (1997) no qual divide os gastos em trés grandes setores (Setor de infraestrutura
do Estado/Setor Social e Setor Privado) incluindo, porém, a administragdo indireta. A anélise
segue entdo por um trajeto que parte dessas grandes gerais para as areas especificas de cada
grande setor, analisando os dois governos e os dois anos de exercicio, relativos aos dois
primeiros anos do segundo mandatos desses dois gestores em 2009 e 2010. Nesse primeiro
estagio da analise, procurei demonstrar como foram gastos os recursos pelos dois anos e pelas
areas e subdreas de cada governo separadamente, verificando assim, quais foram o maior e o
menor gasto de cada governo, em cada ano, verificando em seguida, se houve aumento ou

diminui¢do de valores e percentuais de um ano para o outro.

Em um segundo momento, procurei cruzar os dados relativos aos dois anos de governo
dos dois gestores em conjunto, fazendo assim uma comparag¢ao mais precisa e a diferenciada
dos “perfis” dos governos em relacdo a esses gastos, comparando a evolugdo de suas
variagoes ¢ tendéncias em direcdo a certas areas, considerando, é claro, as diferenciagoes

espaciais e populacionais desses municipios e enfatizando os gastos no grande setor social.

Com relacdo as grandes areas de despesas do municipio de Belém, incluindo a
administragdo indireta, foi observado que o governo obteve uma concentra¢do na grande area
social, com um percentual de 58,72% em 2009, entretanto, no ano seguinte, 2010, esse
percentual caiu para 40,9%, ficando abaixo do maior gasto nesse ano que foi na éarea de

infraestrutura do Estado com um percentual de 50,65%. O menor gasto em 2009 e 2010 foi na
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area privada com um percentual de 0,42% e 1,72% respectivamente, como mostra a tabela 2 e

o grafico 1.

Tabela 2: Despesa de Belém por Ano e Grande Area ou Setores de Despesa

Area

Ano

2009 % 2010 %

Infraestrutura do Estado RS 1.524.945.454,00 39,46% RS 1.798.355.356,12 50,65%

Area Social

Area Privada

RS 2.269.158.278,00 58,72% RS 1.423.274.331,62 40,09%
RS 16.133.870,00 0,42% RS 61.026.515,32 1,72%

Administrac3o Indireta RS 54.37.567,00 1,41% RS 267.732.979,95 7,54%

Total

RS 3.864.612.169,00 100% RS 3.550.389.183,01 100%

Fonte: tabulagao propria a partir dos dados do TCM

Grafico 1: Despesa de Belém por Ano e Grande Area ou Setores de Despesa
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122

Com relagdo as subareas do setor de infraestrutura do Estado em 2009, aplicou-se o
maior valor na subarea Executivo / Legislativo, com um percentual de 93,4%, tendo uma
pequena queda para 88,6% em 2010. Este percentual também esteve relacionado ao maior
gasto do ano de 2010 dentre as subareas desse ano, continuando assim, a concentracdo de
gastos na subarea do Executivo / Legislativo. O menor gasto em 2009 foi na subarea da
justica, sendo que esta tinha um percentual de 0,4% e obteve um aumento para 1,13% em
2010. O menor gasto, entretanto, em 2010, foi na subarea da tecnologia da informatizacao,
com um percentual de 0,58% nesse ano. A tabela 3 e o grafico 2 ilustram esses dados

respectivamente.

Tabela 3: Despesa de Belém por Ano e Subareas do Setor de Infraestrutura do Estado, Gasto

Minimo ou de Bens Publicos Puros

Ano
Subarea 2009 % 2010 %
Executivo e Legislativo RS$ 1.423.538.900,00 93,4% RS 1.583.586.060,44 88,06%
Justica RS 6.382.541,00 0,4% RS 20.240.260,05 1,13%
Administracao R$ 67.392.672,00 4,4% RS 149.663.251,00 8,32%
Tecnologia da Informatizagdo - -------- - 0,0% R$ 10.535.117,46 0,58%
Seguranca RS 27.581.463,00 1,8% R$ 34.330.667,17 1,91%
Total R$ 1.524.954.554,00 100% RS 1.798.355.356,12 100%

Fonte: tabulagio propria a partir dos dados do TCM
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Grafico 2: Despesa de Belém por Ano e Subareas do Setor de Infraestrutura do Estado,

Gasto Minimo ou de Bens Publicos Puros

100.00% - 93.40%

90.00% - 88.1%
80.00% -
70.00% -
60.00% -

50.00% - Ano
m 2009

m 2010

Percentual

40.00% -
30.00% -

20.00% -
8.3%

10.00% - 0.40% 1-1% 4°4°°;h 0.00% 0.6%  1.80% 1.9%

0.00% - T T T —— ——
Executivo e Justica Administragdo Tecnologiada  Seguranga
Legislativo Informatizagdo

Subarea

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

Com relacao as subdreas sociais, em 2009, foi verificado que o maior gasto nesse ano
foi na subdrea da saude, com um percentual de 44, 43%, tendo uma queda para 35,12% no
ano de 2010, mantendo, entretanto, a concentracdo de gastos nessa subdrea, sendo este o
maior percentual dentre as subareas também em 2010. O menor gasto em 2009 foi na subarea
que diz respeito a assisténcia a crianga e ao adolescente, com um percentual de 0,20%, tendo
um aumento inexpressivo para 0,98% no ano de 2010. O menor gasto desse ano, entretanto,
foi na subarea da Habitacdo, com um percentual de 0,79% nesse ano, como mostra a tabela 4

e o grafico 3 respectivamente.
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Tabela 4: Despesa de Belém por Ano e Subdreas do Setor Social, Gasto Social ou de Bens

Semipublicos
Ano

Subarea 2009 % 2010 %
Assisténcia social RS 39.675.525,00 3,63% R$203.619.888,47 14,31%
Assisténcia a crianca e ao

RS 2.145.556,00 0,20% R$ 14.002.548,18 0,98%
adolescente
Previdéncia social RS  10.781.138,00 0,99%  R$ 158.850.889,93 11,16%
Saude RS 485.359.767,00 44,43% R$ 499.871.901,37 35,12%
Educacao RS 196.387.752,00 17,98% R$ 238.130.059,04 16,73%
Cultura RS 11.885.691,00 1,09% R$ 13.158.959,48 0,92%
Urbanismo RS 302.091.784,00 27,65% R$ 120.241.278,50 8,45%
Habitacao RS 15.149.051,00 1,39% R$ 11.204.367,58 0,79%
Saneamento RS 28.998.605,00 2,65% RS 164.194.439,07 11,54%
Total RS 1.092.474.869,00 100% RS 1.423.274.331,62 100%

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCM
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Grafico 3: Despesa de Belém por Ano e Subdreas do Setor Social, Gasto Social ou de Bens
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

Com relacdo 4s subareas do setor privado, foi observado que o percentual mais alto em
2009 foi na subarea de industria, comércios e servigos, com um percentual de 96,76%, tendo
um declinio para 38,50% em 2010, sendo que em 2010 esse também foi o percentual de
subarea mais alto dentre as subareas do ano, mantendo-se a concentracdo de gastos nesta
subdrea. O menor gasto deste governo em 2009 foi na subdrea de transportes, com um
percentual de 3,24%, aumentando consideravelmente para 36,41% em 2010, o menor gasto
nesse ano, porém, foi na subarea da comunicagdo, 25,09%. Esses dados sao ilustrados pela

tabela 5 e o grafico 4 respectivamente.
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Tabela 5: Despesa de Belém por Ano e Subareas do Setor Privado, Gasto Econdmico ou de

Bens Privados

Ano
Subarea 2009 % 2010 %
Agricultura - - - -
Comunicacéo RS - R$ 15.311.008,29 25,09%

Industria, Comércio e Servicos RS 15.610.980,00 96,76% R$ 23.497.291 31 38,50%
Transporte R$522.890,00 3,24% R$ 22.218.215,72 36,41%
Total R$ 16.133.870,00 100% R$61.026.515,32 100%

Fonte: tabulacgdo propria a partir dos dados do TCM

Grafico 4: Despesa de Belém por Ano e Subareas do Setor Privado, Gasto Economico ou de

Bens Privados
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Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do TCM

No caso de Ananindeua, ficou constatado que em 2009, os maiores gastos, em termos
gerais, foram na grande éarea social, com um percentual de 82,89% mas com um pequeno
declinio de 3,45% em 2010. Todavia, esta area ainda se manteve como a de maior percentual

de gastos no ano de 2010, com 79,5%. O menor gasto deste governo em 2009 foi na area da
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administracao indireta, com um percentual de 1,74%, mantendo-se como a area de menor
gasto também em 2010, com um percentual insignificante de 1,14% nesse ano. A tabela 6 ¢ o

grafico 5, ilustram bem esse contexto.

Tabela 6: Despesa de Ananindeua por Ano e Grande Area ou Setores de Despesa

Ano

Area 2009 % 2010 %

Infraestrutura do Estado RS 37.878.015,06 13,43% RS 62.683.500,05 18,23%

Area Social RS 233.793.304,90 82,89% RS 273.225.382,02 79,45%
Area Privada RS 5.461.436,48 1,94% RS 4.078.894,61 1,19%
Administracdo Indireta RS 4.904.283,57 1,74% RS 3.929.753,33 1,14%
Total R$ 282.037.040,01 100% R$ 343.917.530,01 100%

Fonte: tabulacgdo propria a partir dos dados do TCM
Gréfico 5: Despesa de Ananindeua por Ano e Grande Area ou Setores de Despesa
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

Em relagdo as subareas do setor de infraestrutura do Estado, o governo de Ananindeua

teve seu maior gasto na subarea da administragdo, tanto em 2009 quanto em 2010, com um
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percentual de 74,58% em 2009 e 47,00% em 2010. Apresentou também um gasto
consideravel na subdrea da seguranga em 2010, com um percentual de 41%, que se distancia
fortemente do menor percentual de 2009, 0,85%. O menor gasto em 2010 foi na subarea da
justica com 2,30%. No caso desse grande setor de infraestrutura do Estado, a configuragado se
repete nos dois anos de forma semelhante, com excecao da subarea da seguranca e legislativa,

como mostra a tabela 7 e o grafico 6.

Tabela 7: Despesa de Ananindeua por Ano e Subareas do Setor de Infraestrutura do Estado,

Gasto Minimo ou de Bens Publicos Puros

Ano

Subarea 2009 % 2010 %
Executivo e Legislativo RS 7.935.640,00 20,95% RS 7.381.394,52 9,00%
Justica R$ 1.372.362,16  3,62% R$ 1.888.707,09 2,30%
Administragdo R$ 28.250.608,33 74,58% R$ 38.632.480,13 47,00%
Tecnologia da

Informatizagdo RS - - RS - 0,00%
Seguranca R$319.404,57 0,85% RS  5.789.324.24 41,70%
Total R$ 37.878.015,06 100% RS 62.683.500,05 100%

Fonte: tabulagdo propria a partir dos dados do TCM
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Gréfico 6: Despesa de Ananindeua por Ano e Subdreas do Setor de Infraestrutura do Estado,

Gasto Minimo ou de Bens Publicos Puros
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

Em relacdo as subareas do grande setor social, o governo de Ananindeua, além de ter
concentrado os gastos nessa grande area social, privilegiou dentro da mesma, a subarea da
saude em 2009 e em 2010, com percentuais de 34,94 % e 33,99% respectivamente,
apresentou também um gasto consideravel na subarea da educacdo em 2009 e 2010, com
29,49% e 27, 98% respectivamente. Os menores gastos em 2009 e 2010 foram na subarea da

cultura, com 0,20% e 0,40% respectivamente, como se observa na tabela 8 e no grafico 7.
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Tabela 8: Despesa de Ananindeua por Ano e Subareas do Setor Social, Gasto Social ou de

Bens Semipublicos

Ano
Subarea 2009 9 2010 ¢
Assisténcia social
RS 10.896.673,93 4,66% RS 12.803.934,96 4,69%
Assisténcia a crianca e ao
adolescente
RS - - RS - -
Previdéncia social
RS 5.330.214,47 2,28% RS 6.594.899,21 2,41%
Saude RS 81.685.026,80 34,94% R$ 92.866.931,23 33,99%
Educacdo RS 68.939.734,35 29,49% RS 76.450.031,95 27,98%
Cultura RS 470.402,41 0,20% R$ 1.090.517,00 0,40%
Urbanismo
RS 37.405.749,62 16,00% R$ 57.746.259,08 21,14%
Habitacao
RS 1.482.283,76 0,63% RS 1.782.613,57 0,65%
Saneamento
RS 27.583.219,56 11,80% RS 23.890.195,02 8,74%
Total RS 233.793.304,90 100% RS 273.225.382,02 100%

Fonte: tabulagio propria a partir dos dados do TCM
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Grafico 7: Despesa de Ananindeua por Ano e Subdreas do Setor Social, Gasto Social ou de
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

Com relagdo as subareas do setor privado, o governo de Ananindeua teve seu maior

gasto, em 2009, na subarea do transporte, com um percentual de 49,67% e em 2010,

privilegiou a subarea da industria, comércio e servigos com 51,81%. O menor gasto em 2009

foi na subarea da agricultura com um percentual de 21,44% que aumenta significativamente

em 2010 com um percentual de 48,19%, permanecendo esta subarea, entretanto, como o a de

menor percentual desse ano, neste governo, como mostra a tabela 9 e o grafico 8.
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Tabela 9: Despesa de Ananindeua por Ano e Subareas do Setor Privado, Gasto Econdmico ou

de Bens Privados

Ano

Subarea

2009 %

2010 %

Agricultura
RS

Comunicacao

Industria, Comércio e

RS 1.490.575,00

21,44%

RS

RS 1.965.735,94 48,19%

Servigos RS 2.008.214,82 28,89% RS$2.113.158,67 51,81%
Transporte RS 3.453.221,66 49,67% RS - -
Total RS 6.952.011,48 100% RS 4.078.894,61 100%

Fonte: tabulacdo propria a partir dos dados do TCM

Grafico 8: Despesa de Ananindeua por Ano e Subareas do Setor Privado, Gasto Economico

ou de Bens Privados

60.00% -
51.81% 49.67%
50.00% - 48.19% * °
40.00% -
©
S Ano
= 28.89
s 30.00% - 2009
o
a = 2010
20.00% -
10.00% -
0.00% 0.00% 0.00%
0.00% - T .
Agricultura  Comunicagao Industria, Transporte
Comércio e
Servigos

Subarea

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM
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Vistos os perfis dos governos de Ananindeua e Belém, isoladamente, com relagdo as
preferéncias alocativas, passo agora ao ponto crucial deste trabalho, aproximando os dois
perfis e comparando-os pelas grandes trés grandes areas de despesas e administracdo indireta,
da maneira como foi objetivada na fase de planejamento da minha pesquisa. Essa comparagao
permite definir exatamente qual a caracteristica marcante de cada gestdo, bem como nos da a
nocdo almejada para definir qual administragdo teve maior sensibilidade ao investimento

social, nos dois anos, como ¢ demonstrado nas tabelas seguidas dos graficos abaixo.

Tabela 10: Belém e Ananindeua — comparagao por area 2009

Municipio

Area Belém % Ananindeua %

Infraestrutura do Estado RS 1.524.945.454,00 39,45% RS 37.878.015,06 13,43%
Area Social RS 2.269.158.278,00 58,72% RS 233.793.304,90 82,89%
Area Privada RS 16.133.870,00 0,42% RS 5.461.436,48 1,94%
Administracao Indireta RS 54.374.567,00 1,41% RS 4.904.283,57 1,74%

Total RS 3.864.612.169,00 100% R$ 282.037.040,01 100%

Fonte: tabulagdo propria a parir dos dados do TCM
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Grafico 9: Belém e Ananindeua — comparagao por area 2009
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM
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E visivel, a partir deste grafico, que a gestdo de Ananindeua, em 2009, investiu
incomparavelmente a maior parte de seus recursos na grande area social, somando-se,
logicamente, as subareas; Educa¢do, Satde e Urbanismo como prioridades desse governo
nesse ano. Foi encontrado o percentual de 82,89% na grande area social. O governo de Belém,
nesse ano, investiu, ao contrario, 24,17% a menos do que o governo de Ananindeua, o
governo de Belém aplicou- nesta area 58,72%, sendo este seu maior gasto nesse ano, contudo,
esta area teve um investimento inferior ao de Ananindeua, ndo alcangando o patamar de
82,21%, mesmo considerando os 6rgaos da administracao indireta que se relacionam com a

area social.

Para 2010, Ananindeua sai novamente na frente, mesmo com uma diminui¢do de seu
percentual na area social de 2,77% em 2010. Obteve, portanto, nesse ano 79,44%. Ja o
percentual de investimentos do governo de Belém, neste ano, na area social, foi de 40,09%,
representando uma diminui¢do de 18,63% deste percentual em relagdo ao do ano anterior,
afastando-se consideravelmente do nivel de Ananindeua. O percentual de investimento social

do governo de Ananindeua esta bem ilustrado na tabela 11 e no gréfico 10.
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Tabela 11: Belém e Ananindeua — comparagao por area 2010

Municipio

Area Belém % Ananindeua %

Infraestrutura do Estado RS 1.798.355.356,12 50,65% RS 62.683.500,05 18,23%
Area Social RS 1.423.274.331,62 40,09% RS 273.225.382,02 79,44%
Area Privada RS 61.026.515,32 1,72% RS 4.078.894,61 1,19%
Administracao Indireta RS 267.732.979,95 7,54% RS 3.929.753,33 1,14%

Total RS 3.550.389.183,01 100% RS 343.917.530,01 100%

Fonte: tabulagdo propria a parir dos dados do TCM

Grafico 10: Belém e Ananindeua — comparacao por area 2010
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do TCM

O governo de Belém fica marcado pelos investimentos na area social 2009 (58,72%) e
os altos investimentos para o funcionamento da maquina estatal em 2010 (39,45%), o que o
caracteriza como um governo de Estado minimizante, enquanto que merece destaque o
investimento de 82,89% na area social em 2009, e o equilibrio de investimentos nessa area,
marcando uma continuidade desses investimentos na area social em 2010, 79,44%, que o

caracteriza como um governo de Estado mais socializante que o de Belém.
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E bastante coerente, ¢ justo, considerar algumas diferencas entre os municipios
estudados, sobretudo na relagdo entre gestdo e arrecadagdo, incluindo também os aspectos
econdmicos e geograficos que permeiam essa relacdo, Belém e Ananindeua, apesar de serem
cidades que estdo bem proximas uma da outra, apresentam caracteristicas diferenciadas nas
dimensdes territoriais e populacionais que influenciam diretamente no processo arrecadatorio.
Belém possui uma area bem maior que Ananindeua, uma area de aproximadamente 1.064,
918 Km?, sendo que Ananindeua possui 191. 42, 9 Km? de area. A populagdo de Belém,
1.392.031 habitantes e de Ananideua apenas 505.512 habitantes, pode-se dizer que a relagdo
entre arrecadagdo e a gestdo de cada municipio € esclarecida por uma dimensao proporcional
ao tamanho e populacdo do municipio, neste caso Belém fica comprometida com uma
demanda bem maior que Ananindeua, o que pode, em grosso modo, justificar alguns
desequilibrios nos padrdes de investimento do governo de Belém no periodo estudado,

sobretudo no que diz respeito aos temas da area social, como foi verificado entre 2009 e 2010.

A dimensdo da arrecadagdo do municipio de Belém, entretanto, ¢ incomparavelmente
superior, a do municipio de Ananindeua, basta analisar os gastos gerais dos dois municipios
(tabela 10 e tabela 11), para se perceber entdo esta enorme disparidade existente entre os
valores da execucdo das tarefas orcamentarias das duas gestdes nessa andlise. Todavia, a
ampliacdo e a continuacdo desta pesquisa podem trazer questionamentos € novas respostas
acerca da seguinte questdo: como um municipio que arrecada menos, com populagdao
contribuinte inferior, investe mais e com continuidade, em termos agregados, no grande setor
social, em contraposi¢@o ao investimento maci¢o do governo de Belém em infra-estrutura do
Estado, sobretudo na maquina legislativa e executiva? O presente trabalho coloca a questao,
ainda que se levem em conta todos os obstaculos e desdobramentos que envolvem o processo
or¢amentario, como um fator de escolha politica que marca a gestdo como um todo, nos
revelando algo de importante, ja4 que a margem constitucional atribuida pelo pacto federativo,
vistas e executadas as obrigagdes constitucionais legais do or¢amento, traz uma relativa
autonomia que permite ao gestor e sua equipe formularem suas proprias escolhas acerca dos
investimentos a serem aplicados nos municipios. Estudos futuros mostrardo os impactos
dessas politicas sobre essas cidades, no sentido de verificar a eficacia das mesmas sobre o
contingente das demandas e sobre as possiveis causas das preferéncias por certas areas de

investimento das respectivas gestoes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou explorar, de maneira cientifica, a distribui¢do de recursos de
duas gestdes municipais do ponto de vista da accountability vertical e do federalismo fiscal,
ou seja, procurou servir de instrumento a prestagao de contas, sobretudo no que diz respeito
ao avan¢o da democracia, dos municipios e da cidadania aos individuos na condi¢cdo de
eleitores, visto que procurou mostrar, através da estatistica simples, o perfil de gestao adotado
e praticado em dois anos de governo por duas gestdes recentes, contemporaneas a esta

dissertacgao.

Fica verificado, em relacdo ao comportamento politico do gestor, no que se refere a
distribui¢do dos recursos arrecadados com os tributos municipais e com as transferéncias
constitucionais, que nao se configura, no caso dos dois municipios estudados, e
provavelmente em muitos outros, um padrdo constante de preferéncias alocativas ao longo
dos anos, ou seja, em um periodo, o governo pode aplicar os recursos maiores em uma grande
area como a social, e no ano seguinte aplicar a maior parte dos mesmos na infraestrutura do
Estado ou vice-versa, talvez isso possa depender das necessidades ou contextos existentes em
cada cidade ou em cada regido. Todavia, pode ser percebida maior sensibilidade, por parte dc
certos gestores e tendéncias maiores de investimento em direcdo a area social. Certas gestoes
privilegiam esse setor mais que outras, como foi o caso do governo de Ananindeua em relagao
ao governo de Belém, no qual foi notada essa caracteristica que marca o governo de

Ananindeua e que se estende pelos dois anos estudados na pesquisa com certa constancia.

A sociedade atual, reconhecida como a sociedade da informacdo, pressupde a
disseminagdo desta ultima, pela necessidade de informacao acerca da gestdo administrativa,
como requisito fundamental para a obtencdo da transparéncia governamental. Este tipo de
estudo comparativo acaba por reforcar ainda, as instituicdes da accountability horizontal,
representada pelos orgdos fiscalizadores oficiais, ou mesmo pelos 6rgaos do proprio governo
e do Estado, na medida em que os grupos sociais venham, em todo o periodo administrativo,
pressionar essas institui¢des na ocasido em que nio se sintam representados ou amparados por
elas, obrigando-as a serem mais rigidas nos casos de corrup¢do, com intensa fiscalizagdo e
com a ado¢do de métodos e técnicas mais sofisticadas de avaliacdo de gestdes visando

ampliar o controle, a responsabilizagdo ¢ a prestagdo de contas sobre a elaboragdo do
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or¢amento publico e sobre a execucdo orcamentaria, com a verificacdo dos gastos ocorridos

nas gestoes de todas as esferas de governo.

A accountability ¢ um dispositivo imprescindivel a democracia, ferramenta que
garante o aumento da cidadania, que por sua vez se mostra como um “termdémetro”
democratico, ja que na medida em que se garantem direitos como a participagdo politica, o
monitoramento dos eleitores sobre os seus representantes e outros direitos basicos como o

direito a educacao e a saude, vai se garantido também a cidadania e o avango da democracia.

A relag@o original existente entre a politica e a coisa publica, sobretudo na geracao
atual, nos remete ao respeito do bem comum, coexistindo em meio as diversas opinides e as
diversas classes sociais, requerendo também, a moralidade social e politica, cabendo entdo ao
gestor, zelar pela preservacdo e implantacdo de politicas publicas, procurando solucionar
problemas sociais antigos e peculiares das cidades, como os relacionados a educagdo, satde,
saneamento e gera¢cdo de emprego. Nota-se que ainda falta avangar bastante nesse sentido,
mas ja ¢ compreendido que ¢ preciso mudar o quadro do sistema politico brasileiro para tal,
sendo necessario, portanto, que as pessoas se envolvam e administrem a coisa publica e que
0s gestores e suas equipes estejam comprometidos com ela e com a sociedade, estando isentas
de influéncias malignas ou influéncias ideologicas e partidarias que impegam a sociedade de

atingir a equidade social, a estabilidade economica e a moralidade politica.

Apesar de hoje existirem diversos mecanismos de controle traduzidos em formas de
accountability, tanto vertical como horizontal, torna-se necessario ainda, o investimento em
reformas institucionais nos dispositivos juridicos que destravem os obstidculos ao
desenvolvimento da democracia dentro do processo or¢amentario, tornando o mesmo cada
vez mais “transparente”, ou seja, que traga as contas publicas a luz da sociedade, em uma
linguagem que seja acessivel a todos os segmentos sociais, colaborando para uma escolha
eleitoral mais qualificada e que ofereca o suporte necessario para os eleitores distinguirem os

bons dos maus politicos ou os que agradem as suas preferéncias e supram suas necessidades.

Aspectos temporais como ocorrem nos planos de execucdo orgamentaria, como a nao
coincidéncia do tempo de execugdo do orcamento entre os mandatos de governo ou mesmo a
do ndo cumprimento da execucdo or¢camentaria do governo anterior, estes aspectos se tornam

problemas cronicos do nosso sistema politico que precisam ser revistos, testados, e adaptados
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as diversas situagdes e entraves com que se depara o processo or¢amentario, fazendo ainda
com que a representacdo politica no mandato seja mais comprometida com a transparéncia,

com a ética e com a cidadania.

Os aspectos estimulantes da accountability vertical também precisam se desenvolver
de maneira que possam existir canais de comunicacdo e de cobranga dos objetivos disponiveis
na sociedade, destacando nesse sentido, o papel da midia, com a devida formagao profissional
e ética do jornalista, no qual exerce a funcao de refletir as demandas e direitos sociais, bem
como mapeia, de forma geral, as caréncias sociais locais. Devem-se considerar também, o
aperfeicoamento de outras formas de cobranga no que se refere a prestacao de contas publicas
como o aperfeicoamento dos processos de consulta publica, a organizacdo dos sindicatos e

associacoes nas diversas areas, como suportes de esclarecimento politico.

No contexto municipal, ¢ o aperfeicoamento da relagdo federativa entre os niveis de
governo, unindo as mesmas nos objetivos de um crescimento sdcio-econdomico,
independentemente da filiacdo partidaria ou da preferéncia ideologica, crescimento ndo so
econdmico, mas também social, tornando-se necessario assim, comprometimento direto e
sério com os setores assistencial, habitacional, de saude e educacdo, importantes vetores do
desenvolvimento local. A prefeitura, nesse contexto, ¢ a presenga publica mais proxima do
individuo, capaz de compreender melhor a realidade de cada area de sua cidade, os problemas
que aflingem a populagdo e travam o desenvolvimento dos municipios, logo, deve ser
responsabilizada pelos cumprimentos ou ndo de projetos sociais, cobranca que deve existir em
todo o mandato, que anula essa espécie de “amnésia governamental”. Muitas vezes sdo vistas
promessas, sobre a solu¢do de muitos incomodos sociais, questdes importantes e prioritarias
que dizem respeito ao desenvolvimento social local, entretanto aquilo que era, na época de
campanha, prioridade, previsdo, acaba, por se tornar, em razdo dos diversos fatores aqui
expostos neste trabalho, algo secundario, ou esquecido, tanto pelo gestor, quanto pelo eleitor,
sendo que este ultimo, na grande maioria dos casos ndo sé ndo se lembra em quem votou
como também nao se lembra qual foi plataforma eleitoral de seu candidato, ou seja, quais
eram as promessas de melhoria social do governo que atendiam aos interesses da populagao,

distanciando assim, a possibilidade de relacao dos eleitores com accountability vertical.

A accountability pode ser garantida, em termos gerais, através da chamada “cidadania

ativa” disseminada por atores sociais articulados nos seus contextos politicos e sbcio-
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econdmicos. Com o fortalecimento das culturas locais, tende-se a estimular a visdo critica
desses atores, que consequentemente podem adotar praticas de verificacdo e comparagdo de
politicas publicas, bem como de cobrangas nesse sentido. As técnicas de aferimento se
justificam perfeitamente em ambito democratico, ja que o Erario, ou seja, o tesouro publico,
que pertence ao coletivo, deve estimular o povo, enquanto detentor desses bens, a se utilizar
das prerrogativas irrefutaveis da democracia para acessar todas as informagdes concernentes
ao uso, origem e ao destino final dos recursos publicos. As chamadas tecnologias de
informacao e comunicagdo (TICs) tornam-se, nesse contexto, instrumentos poderosos para o
acompanhamento das politicas governamentais. Esta dissertagdo comporta-se, portanto, como
uma fonte de registros, € como uma ferramenta para esse fim, que se une aos demais
dispositivos publicos de avaliacdo e comparagdo de politicas publicas. Deposita aqui, uma
contribuicao a Ciéncia Politica, no sentido de estimular o desenvolvimento de pesquisas e de
estudos comparativos sobre gestdes publicas, fazendo a devida referéncia as linhas de
pesquisas, que dizem respeito a representagdo politica, & democracia e a modernizagdo do

aspecto institucional das politicas publicas.
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