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Resumo

O objetivo desse artigo ¢ apresentar o estudo exploratério realizado em seis municipios
selecionados na regido metropolitana de Salvador, a fim de conhecer como estd se
concretizando a transparéncia, com é&nfase na abertura a participagdo popular, na
administracdo publica local apds o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Para tanto,
apos efetuar revisao da literatura por meio de uma pesquisa bibliografica baseada em fontes
que versam sobre o assunto, efetuamos a coleta de dados empiricos, para a andlise de
conteudo, em duas fontes de evidéncias, quais sejam: entrevistas realizadas com atores
estratégicos do Poder Executivo municipal e os Relatorios Prévios emitidos pelo Tribunal de
Contas dos Municipios referentes a prestagao de contas do ultimo ano disponivel no site dessa
entidade — no caso 2002. Embora o artigo tenha por base uma pesquisa maior, a qual ainda
esta em andamento, os primeiros resultados j& apontam em uma direcao: ha muito ainda o que
fazer para que a transparéncia estimulada pela LRF se concretize nesses municipios.

Palavras-chaves: Lei de Responsabilidade Fiscal, transparéncia, administragdo publica,
Regido Metropolitana de Salvador

Abstract

The aim of this article is to present the exploratory study conducted in six municipalities
selected in the metropolitan region of Salvador, in order to know how it is implementing the
transparency, with emphasis on openness to popular participation in local public
administration after the advent of the Law of Fiscal Responsibility. Thus, after making review
of the literature through a literature search based on sources that discuss the matter, we the
collection of empirical data for the analysis of content on two sources of evidence, which are:
interviews with actors strategic Municipal Executive Power and previous reports issued by the
Court of Auditors Cities relating to the provision of accounts for the last year available on the
site that entity - where 2002. Although the article should be based on a search largest, which
is still in progress, the first results have already pointed in one direction: there is much still to
do for that transparency stimulated by LRF is achieved in these municipalities.

Keywords: Law of Fiscal Responsibility, transparency, public management, metropolitan
region of Salvador.



1. A importancia da transparéncia na administracao publica

Sempre que se discute os principais problemas da administracdo publica contemporanea, a
visibilidade e a transparéncia de seus atos tem sido objeto de destaque e relevancia. Um dos
ingredientes basicos da accountability e, portanto, capaz de proporcionar a criagao de maiores
condi¢cdes de confianca entre governantes e governados, a transparéncia nas agodes
governamentais tem sido constantemente citada como capaz de contribuir para reducao da
corrupcao no espaco publico e de tornar as relagdes entre o Estado e a sociedade civil mais
democraticas. Como nos lembra Bobbio (2002), em todos os velhos e novos discursos sobre a
democracia a afirmacdo de que esta € o governo do “poder visivel” tem sido um dos lugares-
comuns € a sua natureza pertence o fato de que nada pode permanecer confinado no espago do
mistério. Bobbio atribui a Kant o ponto de partida de todo o discurso sobre a necessidade
moral da visibilidade do poder, considerando-a como remédio contra a imoralidade da
politica.

Para Przeworski (1998:61) os governos sdo responsaveis se os cidaddos tém como saber se
aqueles estdo ou nao estdo atuando na defesa dos interesses publicos e podem lhes aplicar as
sangdes apropriadas, de tal modo que os politicos que atuarem a favor dos interesses dos
cidadaos sejam reeleitos e os que nao o tenham feito percam as eleigdes. Obviamente para que
os cidaddos obtenham tal conhecimento a transparéncia dos atos dos governos ¢ a condigdo
sine qua non. Tal pensamento ¢ compartilhado por O'Donnel (1991:32) quando este destaca a
obrigagdo do governante de prestar contas dos seus atos, com necessdria transparéncia para
que a cidadania possa avaliar a sua gestdo e, mediante procedimentos democraticos,
questiona-los e até puni-los em caso de constatacdo de maneiras imprdprias no cumprimento
de suas responsabilidades, como um dos aspectos principais da accountability. Claro esta,
portanto, que a transparéncia na administragcdo publica vai além da simples divulgacdo ou
publicagdo de informacdes elaboradas pelos seus gestores, devendo, pois alcangar um nivel de
evidenciagdo tal que permita a sociedade julgar as acdes dos seus gestores. A busca pela
transparéncia na administracdo publica deve se configurar em um valor a ser observado, ja
que como leciona Nogueira (2001:24) todo governo ou esquema de dominagdo pratica, em
algum grau, a arte de esconder dos olhares do publico, ou dos adversarios. Segundo ele, a
pratica dessa “arte” nao se da necessariamente para ocultar atos ilicitos ou vergonhosos, mas
para surpreender e ndo ser surpreendido.

Nao se pode deixar de enxergar a transparéncia também como decorréncia do avango da
sociedade e reflexo de uma conjuntura internacional mais exigente e da globalizagdo
capitalista, tal como reconhecido pelo entdo Ministro do Planejamento, Martus Tavares, ao
discursar na abertura do Forum pela Transparéncia, em 2001:

“Isso é um fenémeno contempordaneo, ndo é um fenomeno apenas brasileiro. Isto decorre
contemporaneamente em todos os paises, a busca por uma maior transparéncia, a presta¢do
de contas das agoes governamentais a sociedade, é algo estimulado recentemente por
organismos, como é o caso da ONU, da OEA e outras instituicoes multilaterais, que tém
procurado estimular, promover, fazer com que diversos governos nacionais se envolvam,
cada vez mais, nesse processo de transparéncia e responsabilidade”.

Nota-se, portanto, que a insatisfagdo com a gestdo plblica aumentou bastante nas ultimas
décadas e o resultado dessa insatisfagdo € que os governos atualmente agem cercado por
quatro grandes fontes geradoras de pressdo (ver figura 1), respondendo a cada uma delas de
maneira tipica. Assim, a pressao transnacional responde-se com a abertura econOmica, a



pressao dos governos subnacionais com a descentralizagdo, a pressdo do mercado com a
privatizagdo e a pressao da sociedade com a participagdo (Nogueira, 2004).

Figura 1: Fontes geradoras de pressao sobre os governos
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Fonte: Nogueira (2004:126)
2. A participacio como ato de transparéncia na administracio publica

Além da divulgacdo das informagdes em tempo habil, a participacdo da sociedade na gestao
publica tem sido freqiientemente mencionada como outro ato de transparéncia nesse campo.
Para Nogueira (2004) a abertura de espagos de participagdo pode facilitar a obtengdo de
respostas para as demandas da comunidade, ampliar a comunicagdo entre governantes e
governados e fornecer melhores pardmetro para a tomada de decisdes. Considerando a
existéncia de estudos que revelam a permanéncia da cultura patrimonialista e de um Estado
que ndo se abre para o controle da sociedade (por exemplo, Pinho & Akutsu, 2003) podemos
inferir que a resisténcia na abertura de tais espacos viabilizadores de uma gestao participativa
constitui-se no maior obsticulo para a concretizagdo da transparéncia da administracao
publica no Brasil.

Em Nogueira (2004:145) encontramos bem delineadas as caracteristicas da gestdao
participativa que para os fins desse artigo, ainda que de forma resumida, merecem ser
elencadas: a primeira delas refere-se ao fato de que neste tipo de gestdo a relagdo entre
governante e governado ¢ interativa. Sugere-se assim que o Estado ndo pode ser concebido de
forma desvinculada da sociedade; A segunda reconhece que na gestao participativa o controle
do governo pela sociedade ¢ possivel, o que facilita a transferéncia de poder decisorio para
assembléias de cidaddaos dando novo valor € novo espago para a democracia representativa; A
terceira diz respeito a capacidade desse tipo de gestdo atuar de forma descentralizada, dentro e
fora do Estado, sem, contudo, ¢ contrariando a orientagdo neoliberal, abrir mao da intervengao
estatal; Também preocupa-se mais com o bem estar dos cidaddos do que com ajustes e ganhos
contabeis, orientando-se por critérios de flexibilidade, eficiéncia e agilidade sem desprezar as
questdes organizacionais e administrativas. Disso decorre a necessidade de realizagdo de uma



“reforma administrativa” a qual ¢ incompativel com o modelo de reforma neoliberal, ja que
uma reforma direcionada para a gestdo participativa deve agir mais no plano das culturas
organizacionais e da formacao de recursos humanos do que no de conten¢do ou de reducao do
tamanho do Estado; Interessa-se por criar novas formas de tomada de decisdo e
gerenciamento publico. Nesse modelo o planejamento rompe com o modelo normativo e
tecnocratico tradicional dando lugar ao planejamento estratégico, democratico e dinamico;
Por fim, a participagdo s6 ndo basta para que gestao participativa avance. Necessario se faz a
agregacao de conhecimento cientifico e de recursos humanos qualificados, pois nesse tipo de
gestdo 0s novos gestores ndo sdo apenas bons burocratas, mas bons intelectuais.

Pode-se deduzir que dada a complexidade, a implantagdo da gestdo participativa requer alguns
requisitos, os quais sdo também enumerados por Nogueira (2004). Destacamos entre estes a
presenca de uma cultura ético-politica e constantemente revitalizada na comunidade. Para
esse autor ndo se pode pensar processos democraticos e participativos na auséncia de cidadaos
em condigdes de deliberar em esferas dominantemente argumentativas, pois nesse caso a
participagdo ¢ convertida em exclusdo. Outro requisito ¢ a necessidade de contar com
decisOes e orientagdes governamentais claras, o que para tanto requer um modo de governar
que supera a simples administragdo. O governante nesse modelo tem também o dever de
forjar idé€ias, apontar caminhos e abrir novas possibilidades as pessoas e as forgas sociais.

Tais consideracdes sobre a gestao participativa assumem especial importancia quando nos
motiva a refletir sobre a sua contribui¢do para o inicio de um processo de afastamento do
modelo de democracia delegativa rumo ao modelo de democracia participativa. Como se
sabe, 0 modelo de democracia delegativa foi criado por O Donnell (1991) para caracterizar as
democracias da Ameérica Latina, incluindo o Brasil, nas quais os “donos do poder” fazem
prevalecer sua vontade particular em detrimento da comunidade em um sentido amplo, ja que
o que eles fazem no governo ndo necessita estar em conformidade com o prometido durante a
campanha eleitoral. Nesse modelo o governante nao tem quase nenhuma obrigac¢ao de prestar
contas de seus atos e, livres da accountability, ele e sua equipe pessoal sdo o alfa e o 6mega
da politica. Lembrando ainda que instituigdes informais como o clientelismo e a corrupgao,
segundo esse autor, sdo fortemente atuantes na democracia delegativa, a transparéncia da
gestdo fiscal assume o status de elemento crucial para o inicio desse processo.

Aqui outra reflexdo ¢ sugerida: Como tém funcionado os espacos criados para a participagao
popular em contextos de democracia delegativa? O alerta de Nogueira (2004) de que tais
espacos sejam utilizados para que a participacdo seja administrada, fazendo com que os
participantes assumam uma postura passiva e subalterna merece aqui ser observado. Para ele
dois tipos de gestores ou governantes se abrem para a participacdo: os que utilizam a
participagdo para dela se beneficiar — sdo os demagogos — e outros que vivem a participagdo
como veiculo de emancipagdo — sdo os lideres revolucionarios.

A reflexdo sobre a participagdo “administrada” citada por Nogueira (2004) remete-nos ao
padrdo de relacionamento entre Estado e sociedade marcado pela cooptacdo, caracteristica
basica da dominagdo neopatrimonialista que Schwartzman (1988) afirma estd presente no
Brasil. Esses sistemas de cooptacdo politica, além de criarem estruturas de participacao
politica débeis, tutelam as formas autonomas de organizacao da sociedade, funcionando como
um redutor de conflitos, para garantir a continuidade dos “donos do poder”. Faz sentido,
portanto, o alerta de Campos (1990:37) de que no Brasil muitas sdo as “associacdes” criadas
na iniciativa oficial, para prevenir uma verdadeira participacao.



Segundo Fedozzi (1997:83-84), esse sistema de tutela e cooptacdo ¢ avesso também ao
modelo classico de representagdo de interesses, uma vez que neste a politica emerge do
confronto e estd relacionada com a regulacdo das relagdes de classe, distribuicao de riqueza
entre elas, além da propria constitui¢ao dos sujeitos sdcio-politicos, ao passo que naquele a
forca politica depende da maior ou menor intimidade do lider em sua participagdo na
burocracia governamental, pois € isso que lhe dara mais recursos para controlar as bases.

3. Politicas participativas no Brasil

A expansdo das politicas participativas no Brasil foi motivada, segundo (SOUZA, 2001)
gracas a trés fatores: O primeiro ¢ a existéncia de algumas experi€éncias semelhantes,
anteriores a redemocratiza¢do. Nesse periodo um pequeno nimero de municipios (Piracicaba
(SP) e Lages (SC) — 1977-1982 - e outras trés cidades de MG entre 1983 e 1988 governados
pelo entdo MDB e Fortaleza (CE) primeiro governo local eleito pelo PT, em 1986) adotou
politicas participativas. O segundo ¢ o aumento dos recursos municipais como resultado da
redemocratizagdo, combinado com a decisdo de varios governos locais de promover os ajustes
fiscais nas respectivas finangas publicas. O terceiro fator ¢ o aumento da presenga de partidos
considerados de esquerda, especialmente o PT, nos governos de grandes cidades.

No caso de Piracicaba, estudos de Castro (citado por SOUZA, 2001) revelam que tais
experiéncias objetivavam mostrar aos governos federal e estadual que os recursos destinados
a este municipio e vinculados a determinados projetos ndo atendiam as prioridades da
comunidade bem como pressionar a Camara de Vereadores para aprovar leis controvertidas.
No caso de Lajes, Ferreira (idem) alerta que ndo obstante o objetivo ter sido governar com a
participacdo popular, devido a auséncia de organizacdo da comunidade o governo local
interveio para promover a mobilizag¢do e estimular a criagdo de associagdes comunitérias. Ja
na andlise de Costa (idem) sobre as experiéncias das cidades mineiras a critica de que elas
tendiam a transformar lideres populares e suas associacdes em intermediarios de interesses
politicos que se distanciavam das necessidades do povo, remete-nos ao modelo de
participacdo administrada. Sobre a experiéncia de Fortaleza o estudo desenvolvido pelo
Instituto Polis (idem) considerou-a um verdadeiro fracasso em termos de participagdo popular
em virtude do isolamento do governo e de suas controvérsias com o partido.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988 a legitimag¢dao da participacdo da
sociedade na formulagdo e gestdo das politicas publicas foi efetivada. Como assevera Santos
Junior (2001), nesse novo contexto, a criagdo de conselhos municipais (como por exemplo, os
da area de saude, da crianga e adolescente e do setor de assisténcia social) proliferou no pais,
principalmente porque de sua criagdo depende o repasse dos recursos da Unido as instancias
subnacionais. Constata-se, portanto, que a trajetoria das politicas participativas no Brasil esta
marcada por sérias dificuldades e que para a sua efetivacdo esforcos concentrados, tanto por
parte dos administradores quanto por parte da populagdo, sdo necessarios.

Atualmente o Orcamento Participativo ¢ o instituto de participagdo popular na administragao
publica que mais atenc¢do tem recebido dos analistas. Devido a sua importancia na gestao
fiscal, motivado inclusive, conforme Souza (2001) pela necessidade de ajustes nas contas
publicas, neste artigo ele aparece mencionado com mais freqiiéncia. Convém destacar, porém,
que o orcamento participativo € apenas um dos instrumentos que viabilizam a aproximacao
entre o governo e a sociedade, constituindo-se ainda em exemplos de tais instrumentos,
conforme Khair (2001), a visita sistematica aos bairros para dialogar com a populacdo, a



criacdo de conselhos comunitarios, a presenca nos meios de comunicagdo local para informar
e prestar contas dos atos do governo, a promog¢ao de sondagens de opinido, etc.

Para Bento (2003) o OP ¢ uma forma de combinar, no ambito do poder municipal, democracia
representativa € democracia participativa, vez que partindo desde as comunidades de base
alcanca o Poder Legislativo na elabora¢do da politica de investimentos local. No caso da
experiéncia de Porto Alegre, Fedozzi (1997) informa que o OP baseia-se em trés principios: a)
regras universais de participacdo em instancias institucionais e regulares de funcionamento; b)
um método objetivo de defini¢do dos recursos para investimentos previstos no orgamento
anual e; ¢) um processo decisorio descentralizado tendo por base a divisdo do municipio em
regides orcamentarias.

De acordo com Souza (2001) o orcamento participativo tem sido visto, tanto na literatura
nacional quanto na estrangeira, como um exemplo de instrumento de promog¢do do "bom
governo" ou da boa governanga urbana, afinal de contas, ele amplia e aprofunda a democracia
e desenvolve a cidadania, quando estabelece melhor controle social sobre o Estado, reduzir o
clientelismo e criar maior co-participacao entre governo ¢ comunidade (KHAIR, 2001).

Nao obstante, ¢ como bem nos lembra Vignoli (2002), tém sido comum afirmag¢des dos
criticos do orgamento participativo que qualificam tal iniciativa como um engodo, pois dado a
grande vinculagdo de receitas orcamentarias determinada pela Constituicdo, neste momento o
que a populacdo ¢ chamada para discutir trata-se apenas de uma pequena parcela do
or¢amento, aquela destinada aos investimentos, “esquecendo-se” esses criticos de que a
discussdo dos investimentos contemplados obrigatoriamente no Plano Plurianual implicara
também a discussdao do custeio desses investimentos, resultando, no médio prazo, na
participag@o popular da definicao de parcela cada vez mais expressiva do orgamento. Também
Nogueira (2004) destaca que no balanco critico empreendido no Brasil sobre o OP registra-se
as tentativas de apropriagdo do OP com o objetivo de reduzi-lo a uma forma de administragao
de recursos e a sugestdo de que, por mais que tenha avangado em direcdo a um formato
democratico e deliberativo, a experiéncia nao teve como deixar de ser contaminada por
mecanismos clientelisticos de cunho partidario, pelo dirigismo governamental e pelo
instrumentalismo eleitoral.

Vé-se, portanto, que o nivel da transparéncia governamental pode ser elevado por meio da
adocdo de novas formas de acdo e da introducdo de novos atores no processo decisorio, desde
que o risco da cooptagdo, isto €, da participacdo administrada, ndo seja negligenciado.

4. A Transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal

A aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (doravante LRF) completa o ciclo das
principais mudangas institucionais promovidas no governo Fernando Henrique Cardoso no
campo das finangas publicas. Parte integrante do processo de reforma do Estado como
instrumento de implementacdo da administragdo publica gerencial, no que tange a
necessidade de redu¢dao e combate ao déficit publico, a LRF constitui-se atualmente no
principal instrumento regulador das contas publicas no Brasil e, como se sabe, estd apoiada
em quatro eixos, quais sejam: planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagao.

Assumimos neste paper que a transparéncia constitui-se no seu eixo principal, ja que
necessaria desde a fase do planejamento ¢ diretamente dependente dela um efetivo controle
que possibilite a responsabilizagdo, enfim, a concretizacdo da accountability. De acordo com



Baquero (2003), no Brasil, os esfor¢cos empreendidos objetivando o fortalecimento de sua
democracia tém convergido para a defesa de maior participacdo da cidadania nos processos de
decisdo politica e na fiscalizacdao dos gestores publicos. A LRF caminha nesse sentido.
Expressa literalmente no artigo primeiro da referida Lei, quando este define que “a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupoe a ac¢do planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receita e despesas e a obediéncia a
limites e condigoes no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagoes de crédito, inclusive
por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar” (grifo
adicionado) a transparéncia na gestdo fiscal da administragdo publica no Brasil, com o
advento da LRF, foi bastante aprimorada.

Para Vignoli (2002) a LRF introduz no Brasil o real entendimento do significado de
transparéncia da gestdo fiscal. Para este autor, como tem sido comum a simples pratica da
publicacao dos atos oficiais, das leis relativas aos orcamentos e dos relatérios exigidos pela
legislacdo vigente, restringindo-se, na maioria das vezes, a0 minimo necessario, a utilizacao
do termo transparéncia no texto da LRF evidencia o desejo de estabelecer com rigor a
distingdo entre o termo utilizado e aquilo que a pratica tem referendado. De fato, relatdrio
elaborado pelo departamento de assuntos fiscais do Fundo Monetério Internacional consta a
declarag@o de que nos ultimos anos o Brasil atingiu um elevado grau de transparéncia fiscal e
conseguiu implementar grandes melhorias na administracdo de suas finangas publicas
elegendo a aprovacao da LRF como o divisor de dguas desse processo.

Podemos afirmar que a concretizagdo da transparéncia na LRF estd consubstanciada num
ciclo composto de trés momentos distintos.

O primeiro momento a ser destacado consta no paragrafo primeiro do seu artigo 48, o qual
estabelece que a transparéncia da gestdo fiscal serd assegurada também por meio da
participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o processo de elaboragdo e
discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos. Nesse sentido, constata-se
que a LRF vem estimular a institui¢do de mecanismos de interagdo sociedade / governo, do
qual o orgamento participativo ¢ um exemplo de destaque na gestao fiscal.

O segundo momento a ser destacado ¢ a determinacdo de que os instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal — planos, or¢amentos, leis de diretrizes or¢amentarias,
prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio dos tribunais de contas, o relatorio
resumido da execucdo orcamentaria e o relatorio de gestdo fiscal — serdo objetos de ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico, como a Internet, afinal de
contas, todos esses instrumentos sem a devida publicacdo e garantia da acessibilidade ao
publico de nada serviriam para o controle social. Verifica-se aqui que ao contemplar a criagao
de uma série de relatdrios e demonstrativos, objetivando comparar o que foi planejado (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentaria e Lei Orgamentaria Anual) com o que
efetivamente foi executado (prestagdo de contas e o respectivo parecer prévio emitido pelo
Tribunal de Contas, relatério resumido da execucdo orgamentaria e o relatdorio da gestdo
fiscal), permitindo também conhecer as medidas adotadas pelos gestores publicos para
assegurar o equilibrio das contas publicas, visto que ¢ nesta fase que se obtém a certeza
quanto ao cumprimento do que foi anteriormente definido, a transparéncia do processo da



gestdo fiscal segundo a LRF fica assegurada. Destaque-se ainda que os prazos para a
publica¢do dos relatdrios estdo cuidadosamente estabelecidos nos dispositivos da referida Lei.

Tal determinacdo ainda ¢ complementada com a constante no artigo 49, que trata da
obrigatoriedade de que as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo fiquem
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacao pelos cidadaos e institui¢cdes da
sociedade. Verifica-se aqui, com base em Lino (2001:164) que a determinagdo do artigo 31 da
Constituicao Federal que estabelece que “as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta
dias, anualmente, a disposi¢@o de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo” ganha, com
a edicao da LRF, extensao e novos contornos, ja que além de estender-se para a totalidade dos
entes e prestacdes, aumenta o acesso do publico a tais demonstrativos para todo o ano.

O terceiro momento, que embora ligado mais diretamente ao eixo do controle podemos
destacar como importante para a efetivacao da transparéncia, trata-se da obrigatoriedade de
realizacdo de audiéncias publicas quadrimestrais, as quais devem ser realizadas pelo Poder
Executivo para a demonstracdo e avaliagdo do cumprimento das metas fiscais estabelecidas.
Tais audiéncias, estabelecidas no paragrafo quarto do artigo nono devem ser realizadas até o
final dos meses de maio, setembro e fevereiro nas casas do Poder Legislativo.

Do exposto, concluimos que devido as caracteristicas mencionadas, a LRF integra o rol das
medidas que contribuem para o avanco formal da transparéncia na administra¢do publica no
Brasil. Logicamente, reconhecemos que a sua efetivagdo depende diretamente do exercicio da
fiscalizagdo de seu cumprimento pelos 6rgaos de controle (Legislativo, Tribunais de Contas e
Ministério Publico) aliados a uma ampla participagao popular, que como se sabe, ainda carece
de arenas apropriadas para tal exercicio.

5. Analise e interpretacio dos dados

O objetivo desta se¢do ¢ analisar e interpretar o conteudo das entrevistas realizadas com os
atores estratégicos situados na dimensdo do poder executivo bem como o conteudo dos
relatorios emitidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios, referentes a prestagao de contas
do ultimo ano disponivel no site’ dessa entidade — no caso 2002 — dos municipios
selecionados para a realizacdo desse estudo, relacionando-os com o referencial tedrico
pesquisado, a fim de conhecer como esta se concretizando a transparéncia na administragao
publica desses municipios, apds a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal. Acrescente-
se ainda que a amostra foi intencionalmente selecionada entre os municipios integrantes da
Regido Metropolitana de Salvador, a qual ¢ composta por 10 (dez) municipios, que
apresentasse populacdo superior a 50.000 habitantes. A escolha do limite populacional como
primeiro critério de selecao baseou-se no fato de que a propria LRF concedeu tratamento
diferenciado aos pequenos municipios (populacdo inferior a 50.000 habitantes) dando-lhes a
opc¢ao de efetuar a verificagdo do montante da despesa com pessoal e a apuragdo da divida
bem como a publicagdo dos relatérios semestralmente em vez de a cada quatro meses, como ¢
exigido para os demais. Também a elaboragao dos Anexos de Metas Fiscais e Riscos Fiscais e
o demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos orcamentos com os objetivos e
metas apenas serao deles exigidos a partir de 2005.

! www.tcm.ba.gov.br Consulta em 30.05.2004



Ademais, devem tais municipios ter expressivo significado no cendrio da economia baiana —
para tal utilizamos como pardmetro os Indices de Desenvolvimento Econdmico (IDE) na
classificacdo efetuada pela Superintendéncia de Estudos Economicos e Sociais de Bahia (SEI
/ SEPLANTEC) — bem como proporcionar facilidade de acesso. E de se esperar que pela
importancia desses municipios e pela sua posicdo geografica, proxima a capital, haja maior
predisposicdo e maiores condi¢cdes técnicas para se fazer uma prestagdo de contas adequada.
Espera-se também uma sociedade civil mais articulada, mais cobradora do Executivo.
Procedendo assim estamos excluindo municipios onde seria mais facil de encontrar o nao
atendimento da Lei. Atendendo aos critérios expostos foram selecionados os seguintes
municipios:

Quadro 1. MUNICIPIOS SELECIONADOS

MUNICIPIO POPULACAO’ IDE’
Camagari 176.541 2
Candeias 79.507 3
Dias D’ Avila® 49.668 15
Lauro de Freitas 127.182 7
Salvador 2.556.429 1
Simdes Filho 100.702 5

Fonte: Elaboragao dos autores

Inicialmente perguntamos aos entrevistados como se da a transparéncia na sua administragao
e percebemos que o aspecto da publicacdo dos relatorios € o que tem despertado em todos a
maior atengao:

“Eu acho que quem ndo deve ndo teme. Eu acho que as contas publicas, o nome ja diz:
contas publicas. Elas tém que estar a disposi¢cdo do publico. As nossas contas estdo a
disposi¢do do publico na prefeitura, na cadmara municipal, no tribunal de contas, e na
Internet, no site da UPB e também no site do proprio Tribunal de Contas dos Municipios.
Entdo ela pode ser consultada, pode ser verificada, e como eu sempre digo e repito, as contas
sdo publicas” (Prefeito).

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

Consegue-se inferir a partir dos depoimentos que o real significado de transparéncia da gestao
fiscal exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal e asseverado por Vignoli (2002) ainda nao
foi internalizado pelos prefeitos entrevistados, visto que a participacdo ndo foi mencionada
como um ato de transparéncia da administracio municipal. O mesmo entendimento foi
revelado pelos demais gestores entrevistados:

> www.upb.org.br — Consulta em 15.05.2004

3 www.sei.ba.gov.br — Consulta em 15.05.2004.

* Devido a grande aproximagdo com os critérios estabelecidos decidimos por incluir o municipio de Dias
D’Avila na amostra.



“Eu acredito que a LRF apenas trouxe um alerta para a sociedade, e que essas pegas que ja
fazem parte do contexto da politica or¢camentaria e financeira do pais, apenas ela
contextualizou e trouxe uma maior clareza para a sociedade, para o contribuinte de que essas
contas tém que ser de uma forma mais simples possivel e divulgadas para que o contribuinte
principalmente possa ter acesso as informagoes de para onde estdo indo os recursos
publicos. Entdo eu acredito que com a LRF, isso trouxe um novo atento para a sociedade, de
como ela pode cobrar do poder publico a divulga¢do de onde estdao aplicados esses recursos
(Secretario de Fazenda).

Nao obstante as manifestagcdes positivas dos entrevistados quanto a publicag¢do dos relatorios,
0 que se observa nas decisoes do TCM que um verdadeiro descaso ao cumprimento dessa
determinagdo ainda ocorre em trés, portanto 50%, dos municipios da regido pesquisada, uma
vez que nestes a publicacao nao se efetivou conforme determinado pela LRF:

“Ndo ha registro no Pronunciamento Técnico quanto a publicidade dos Relatorios exigidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Fica advertido (a) o (a) Gestor (a) que o
descumprimento das normas a eles atinentes implica em sang¢oes rigorosas que incluem

processamento e julgamento por indisciplina fiscal” (Parecer Prévio 873 /03 — Candeias e
810 /03 — Dias D’Avila).

“Com relacdo a publicacdo, o Gestor acosta as fls. 830 CERTIDAO emitida por este
Tribunal dando conta da regularidade no que se refere aos prazos da publicagdo dos
Relatorios de Gestdo Fiscal e Resumidos da Execug¢do Or¢amentdria exceto quanto aos

ultimos quadrimestre e bimestre, respectivamente, que foram publicados somente em
11/07/2003” (Parecer Prévio 881/03 — Lauro de Freitas).

Indagados quanto a participagdo popular na elaboracdo dos instrumentos de planejamento
(planos, lei de diretrizes e lei orgamentdria), as informagdes dos entrevistados revelam que a
LRF ndo motivou a criagdo ou a ampliacdo dos espacos para debate com a sociedade. O
maximo de participacdo popular permitido constou da informagao de dois entrevistados, que
revelaram efetuar uma “pesquisa de opinido” quando da elaboracdo do orgamento € um outro
que admite freqiientar as reunides realizadas por iniciativa da comissao de fiscalizagdo do
orcamento da camara de vereadores para discussdo do or¢amento nas sedes das regides
administrativas do seu municipio. Apenas em um municipio foi registrada a intencdo de
implantar, a partir deste ano, o Orcamento Participativo:

“Nos implementamos aqui, até porque a LRF num de seus artigos, ela motiva a participagdo
popular, principalmente na LDO e no PPA, nos implementamos aqui, em 2000, perddo a
partir de 2001, o or¢amento participativo. Mas, de uma forma um pouco diferente desse
consenso que ha em ter assembléias, em participar diretamente com a comunidade. NOs
trabalhamos um instrumento novo que é através da pesquisa. E nos identificamos as
demandas, colocadas pela comunidade, e depois disso, nos tabulamos isso, apropriamos nas
disponibilidades dos recursos or¢amentadrios do municipio e dai nos transferimos isso para
um debate na camara municipal . (Secretario de Fazenda).

“Nos fazemos pesquisas abertas, onde a gente identifica e checa esses maiores problemas da
cidade. [...] Entdo, dentro dessas pesquisas é logico que existe a participa¢do popular. [...]
Entao hda uma ampla participagcdo popular”.(Prefeito).



“Uma outra segunda op¢do ¢ quando se discute nas comunidades o or¢amento, a Lei
or¢amentaria. Também ela é convocada pela comissdo de fiscalizagdo de org¢amento da
camara, ela faz uma agenda de reunioes em cada regido administrativa. [...] a nossa equipe
técnica da Secretaria da Fazenda se faz presente para esclarecer. Essas reunides sdo
bastante freqiientadas por associagdo de bairros e tal, é feita uma proje¢do da proposta
or¢amentaria que ja estd sendo analisada pela cdmara, é franqueada a palavra para
informagoes, para solicitagoes e tal. E no final sdo, como no or¢camento vigente desse ano,
sdo identificadas as prioridades de cada regido pela propria regido administrativa e essas
passam a ser as prioridades que compoe o or¢amento.(Subsecretario da Fazenda)

“E o que a gente esta implementando agora no municipio ¢ o Or¢amento Participativo, que
isso ndo era feito, inclusive foram me chamar agora para uma reunido la no gabinete do
prefeito com lideres comunitarios, que a gente esta discutindo politica habitacional, que é um
dos grandes problemas aqui do municipio, ja prevendo as ag¢oes que serdo implementadas e
custeadas ja com o or¢camento de 2005 ”. (Assessor de Planejamento)

Os depoimentos revelaram ainda que o modo de gestdo nesses municipios aproxima-se do
caracteristico de uma democracia delegativa, dado a existéncia de gestores que se sentindo
como o alfa e o 6mega da politica, atuam obstaculizando a gestdo participativa. Nesses
depoimentos o exposto por Pinho & Akutsu (2003) sobre a existéncia de um estado
patrimonialista que ndo se abre para o controle da sociedade fica mais uma vez confirmada:

“Eu ndo adotei o or¢amento participativo porque eu conheg¢o hoje todas as necessidades
prementes do municipio. O que precisa melhorar na educagdo, isso ai de um ano para o
outro eu ja sei. Na saude, o que precisa melhorar, o que eu preciso fazer, o que é que eu ndo
tenho e que eu vou buscar. Na estrutura da cidade como um todo, na pavimentagdo,
drenagem, embelezamento da cidade, entendeu? Entdo, eu conhego tudo como a palma da
minha mdo”. (Prefeito)

“Nosso processo de planejamento ainda é no modelo tradicional. Ja participei, em outros
municipios de consulta popular. Mas até para consulta popular tem que ter organizagao. [...]
Mas teve um momento que virou uma balburdia. Todo mundo queria opinar por tudo,
queriam nomear até poste! E ai ficou dificil, a gente sentar la e colocar, detalhar tanto o
or¢amento. Ai, chega!”. (Secretario de Fazenda)

Quanto ao orgamento participativo constata-se que ha um certo receio do confronto popular
suscitado por este instrumento. O debate s6 ndo ¢ temido quando este se d4 com a camara de
vereadores:

“Entdo essa experiéncia é totalmente diferente do que se falou até hoje de Org¢amento
Participativo. Eu lhe confesso, pelo que nos pudemos consolidar, foi uma experiéncia muito
positiva, porque retratou de uma forma muito impessoal, sem aqueles debates calorosos, e
muitas vezes reivindicagdes que a propria prefeitura ja estava atendendo” (Secretario de
Fazenda).

“Porque o que a gente vé ainda é que nos ndo estamos preparados para essa discussdo. Vocé

pode até tirar um exemplo dos planos diretores dos municipios. Dificilmente se chega a um
denominador comum. Eu acho que o Or¢amento Participativo, as decisoes participativas de
uma cidade, tém que ser muito bem trabalhadas.” (Prefeito).



Constata-se também uma preocupagdao em, de uma forma ou de outra, viabilizar a voz da
comunidade, porém de uma forma tao controlada que ndo hd como dissociar tais tentativas de
adaptag¢ao do Orcamento Participativo do modelo de participacao administrada (NOGUEIRA,
2004), cooptada (SCHWARTZMAN, 1988):

“O que nos temos conhecimento é que o Or¢camento Participativo ndo deu os frutos que se
pensava, inclusive ele foi implantado com muita énfase em outros municipios, em especial
Porto Alegre, mas ndo surtiu os efeitos desejados. Sdo as informagoes que temos técnicas,
tecnicamente porque, segundo o que foi observado é de que houve uma espécie de... um certo
conflito entre as comunidades, os representantes das comunidades de bairros etc, com no
caso, o poder legislativo, que tem os seus representantes. Entdo esse problema gerou uma
certa dificuldade e houve a necessidade de uma adaptagdo” (Sub Secretario de Fazenda)

Conquanto nos pareceres prévios do TCM se observasse a preocupacdo quanto ao
cumprimento dos prazos de publicacao dos relatorios, ndo constatamos nos mesmos um relato
sequer de cobranca aos gestores sobre recomendada participagdo popular no processo de
elaboragdo dos instrumentos de planejamento. O mesmo ocorre em relagao as audiéncias
publicas quadrimestrais para prestagdo de contas no Poder Legislativo. Tal fato ndo foi
exigido e / ou mencionado em todos os pareceres verificados, revelando-nos que também para
este 6rgdo de controle o sentido de transparéncia limita-se a publica¢do dos relatérios.

Quando questionamos sobre o processo de realizacdo das audiéncias publicas quadrimestrais
exigidas pela LRF, o relato dos entrevistados revela que as mesmas tém sido realizadas, o que
para nds ¢ um ponto positivo para a transparéncia:

“Por uma questdo de concepg¢do, e isso ndo estd sendo SO aqui, como é uma matéria
especifica, a maioria das audiéncias publicas estdo sendo conduzidas pelos secretdrios de
fazenda das trés esferas de governo. Entdo isso é uma pratica, até porque é uma coisa muito
especifica. E o comportamento tem sido de, através dessas audiéncias, mostrar por
intermédio desses relatorios de gestdo, a aplicabilidade do recurso e a condi¢do que o
municipio estd tendo para honrar, principalmente a sua divida. [...] ndo ha nenhuma
desconformidade, nenhum desconforto, principalmente no sentido de que a gente possa
submeter isso ao poder legislativo e ao contribuinte, de um modo em geral. As audiéncias
aqui tém sido muito trangtiilas”’(Secretario de Fazenda).

“No ultimo semestre o prefeito foi. Nos ficamos ali como anjos da guarda, para ajudar ali. E
chegou a um ponto que o vereador precisou. Mas antes sofremos uma sabatina extra plenaria
para a comissdo de or¢camento e finangas explicando, ou toda a vez que precisa de um
esclarecimento, eu me coloco aqui, com alguns colegas da administragdo para ir la prestar
contas. [...] Quer dizer, se agente tem as informagoes, presta os esclarecimentos, o0s
vereadores sdo obrigados a repassar. [...] Quanto a comunidade, é feita a convocagdo. Ainda
ndo vdao assim para saber. Mas se é alguma coisa ligada a novela, alguma coisa assim que
deu um choque na comunidade, a turma vai, por curiosidade. Mas para exercer a cidadania,
ainda nao” (Secretario de Fazenda).

“A audiéncia publica é apresentada pelo Secretario de Administracdo. Esse ano eu ainda ndo

pude ir, mas no ano passado eu fui. Alguns administradores distritais participam, alguns
lideres de associagdo participam e todos os vereadores. O clima é trangiiilo”. (Assessor de
Planejamento)



Entretanto, e como se v€, longe de motivar um amplo debate comparando o que foi planejado
(PPA, LDO e LOA) com o que, de fato, esta sendo executado, as audiéncias tém se limitado a
uma simples exposi¢do das contas pelos técnicos das Secretarias de Fazenda ao Legislativo
que, pelo tom de tranqiiilidade revelado nos depoimentos, na maioria das vezes tem se
comportado de forma passiva, caracteristica esta marcante do Legislativo em democracias
delegativas. Nota-se também que a comunidade tem permanecido ausente nesses momentos e
que ¢ praxe o chefe do executivo municipal, o prefeito, ndo comparecer as audiéncias:

“A administra¢do nossa ndo tem problema, la no caso de alguma duvida, alguma coisa, é
tirada imediatamente com provas, nunca houve assim... Contesta¢do? Ha uma pergunta,
alguma coisa, mas ndo a nivel de complicar nada”.(Prefeito)

“Participam o Secretario da Fazenda, a diretora de or¢amento, e os vereadores e a
populagcdo em geral. Esse processo é feito na camara municipal, através de um edital publico,
onde qualquer pessoa da comunidade pode participar, independente de cor, raga, credo,
enfim sdo portas abertas. Entdo até hoje ndo tivemos nenhum problema, porque primeiro sdo
realmente aberta as contas, isso é feito em power point, de forma bem clara, numa linguagem
bem didatica, e aberta ao publico para que se faca qualquer pergunta que seja do assunto.
Entdo o secretario e a diretora de or¢amento so saem da camara municipal depois que se
esgotam todos os questionamentos”’ (Prefeito).

“Ela é feita na cdmara, através da comissdo de fiscalizagdo que convoca para que nos
prestemos os esclarecimentos necessarios. Entdo, nesse periodo todos esses anos, nos temos
ido a cdmara, levado os demonstrativos, que ja estdo publicados no Diario Oficial. A
convocagdo é publica. A responsabilidade da convocag¢do e da propria camara municipal.
Entdo nos vamos, com toda equipe técnica e la nos prestamos todos os esclarecimentos.
Projetamos toda a evolug¢do do quadrimestre, com comparativos com o anterior, com todos
os demonstrativos” (Subsecretario da Fazenda).

6. Consideracoes Finais

Conforme ficou evidenciado a transparéncia da gestdo fiscal ainda ndo esta assegurada por
meio da participagdo popular, conforme estabelecido na LRF, nos municipios objeto da
pesquisa. A constatacdo de tal fato, de certa forma, ndo nos surpreende devido a nossa
historica auséncia de uma cultura de accountability, razao pela qual acreditamos que o mesmo
poderé estar ocorrendo em outras regides do Brasil. Ademais, precisamos também levar em
considera¢do que uma trajetoria dessa natureza nao seria passivel de reversdo em tdo pouco
tempo, afinal de contas podemos considerar que a LRF, primeiro passo nesse processo, ainda
vive a sua primeira infancia.

Entretanto, reconhecemos que alguns avangos foram registrados e que um despertar para
necessidade de uma maior abertura ao elemento popular comegou a despontar. Trata-se,
portanto, de um lento aprendizado onde a constru¢do de uma nova cultura em substitui¢ao a
cultura conservadora e fortemente enraizada, tanto no governo como na sociedade, certamente
levard tempo. A disponibilizacdo das informagdes em sites da Internet, ainda que atrasados
em alguns municipios como revelaram os pareceres do Tribunal de Contas, a realizagao das
audiéncias publicas nos prazos estabelecidos e a previsdo de instituicdo em um dos
municipios pesquisados do Orcamento Participativo sao exemplos de que, ainda que
timidamente, a administracdo publica municipal moveu-se para fora de si mesma.



Esperamos ainda que estudos dessa natureza possam servir de alerta a sociedade quanto a
necessaria participagdo desta na exigéncia do cumprimento ao estabelecido pela referida Lei,
antes que sejam descobertos expedientes que permitam burld-la com maior eficiéncia. Para
tanto reconhecemos que os Tribunais de Contas, a imprensa e a comunidade académica tém
especial responsabilidade na construcdo de uma administracdo publica mais transparente,
enfim mais democratica.
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