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Resumo

Este artigo apresenta um levantamento historico das principais reformas efetivadas na
administragdo publica brasileira em busca da modernizacdo e flexibilidade necessarias ao
adequado cumprimento do papel das organizacoes publicas em contemplar as demandas da
sociedade. O estudo demonstra a rela¢do organizag¢do e ambiente, no sentido em que expoe
as dificuldades na implantagdo das reformas e o esforgo, dentro da otica de cada governo,
em promover as agoes que entendiam necessarias para o alcance dos objetivos. Apresenta
ainda, a evolugcdo da legislagdo, buscando criar as condi¢oes adequadas para que as
instituicoes publicas pudessem buscar a descentralizagdo, a flexibilidade e a relagdo de
intercambio com o meio, caracteristicas das modernas organizagoes. Finalmente, o trabalho
verifica a observancia de itens exigidos pela legislagdo, na elaboragdo do Plano Plurianual e
Lei de Diretrizes Or¢amentarias, por parte de pequenos municipios da regido Noroeste do
Estado do Rio Grande do Sul, concluindo que os mesmos ndo cumprem nem mesmo com as
exigéncias mais bdsicas.
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1. Introducio

A partir da expansao industrial, das mudangas em relacdo a for¢a do trabalho e do advento da
producdo em massa, as organizacdes passaram a enfrentar um acelerado e constante processo
de interferéncias do ambiente, envolvendo mudancas rapidas nas exigéncias do consumidor,
em relacdo aos produtos e servicos e a qualidade dos mesmos, na escassez dos insumos
produtivos, nas alteragdes no ritmo e na natureza das mudangas sociais, na tecnologia e nas
variaveis econdmicas.

Em decorréncia dessa evolucao o planejamento passou a ter papel de destaque, uma vez que
captar e compreender as grandes tendéncias se tornou questdo vital para a gestdo empresarial.
Conseguir visualizar o longo prazo, assimilar as mudangas e enfrentar os desafios, deixando
de proceder a uma gestdo apenas reativa para, em alguns casos, utilizar-se da pré-atividade,
foram os constantes desafios do administrador do século XX e continuam sendo para o gestor
contemporaneo.

Assim, a capacidade de sintonia com o ambiente, € por conseqiiéncia, a utilizagdo mais
racional dos recursos, pode ser o diferencial entre a sobrevivéncia e a morte da organizacao. O
planejamento, portanto, se torna a base da gestao.

Para Tachizawa e Rezende (2000, p. 6), a acdo do administrador em olhar para o futuro
(planejar), ndo resume em prever o que vai acontecer, mas “(...) compreender com
profundidade o contexto politico, social, econdomico, tecnoldgico e competitivo, em que uma
série de grandes movimentos ocorrem na sociedade”.

Buscando acompanhar a evolucdo das organizagdes, o planejamento também evoluiu,
passando por algumas fases. Segundo Lobato (1997), as organizag¢des utilizaram-se do
planejamento financeiro, nos anos 50, planejamento de longo prazo, nos anos 60,
planejamento estratégico, nos anos 70, passando a seguir para a administragdo estratégica e
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chegando ao que o autor denominou de administracdo estratégica competitiva na década de
90. Dessa forma, o planejamento progrediu da utilizacdo do orgamento como uma ferramenta
de gestao a componente da gestao estratégica das organizagdes.

A evolucdo ao longo do século XX, acompanhando as alteragcdes ambientais, ndo ocorreu
apenas na gestdo das empresas privadas, as organizagdes publicas também sofrem influéncias
desse ambiente, e, por conseqiiéncia, buscam a transformacdo em termos de adaptacdo, no
sentido de poder responder de forma adequada as demandas da sociedade.

O crescimento das atividades governamentais em todos os paises do mundo passou a exigir
um tratamento sistematico da politica econdmica dos gastos publicos, considerando tal
crescimento se impde uma a¢ao mais criteriosa na escolha da composi¢ao mais apropriada dos
gastos e na escolha dos programas governamentais. Como conseqiiéncia, coube as
administracdes publicas do mundo todo a busca de alternativas para modificar o modelo
burocratico assumido, que designava um método racional e eficiente para substituir o
exercicio arbitrario de poder utilizado pelos regimes autoritarios. Diante da obsolescéncia do
modelo burocratico, em face de mudangas no ambiente, passaram os administradores publicos
a buscar a criacdo de organizagdes flexiveis, adaptaveis, que produzam servicos de qualidade,
respondendo de forma adequada as necessidades dos cidaddos e promovendo a
descentralizacdo do poder com a participacdo da sociedade no planejamento e controle das
atividades publicas.

Embora as organizagdes publicas, a exemplo das privadas, tenham experimentado todas as
mudangas ocorridas no ambiente no decorrer do século passado, Osborne e Gaebler (1998, p.
22), mesmo entendendo haver semelhancas entre elas, indicam que “(...) ndo se pode governar
como quem administra uma empresa (...)”, pois diversos fatores distinguem uma organizagao
publica de uma empresa privada, inclusive o fato de que na administragdo publica brasileira s6
se poder fazer o que a legislacao autorizar.

Nesse sentido, para que as instituigdes publicas acompanhem a evolucdo do ambiente e
organizem-se, de forma a cumprir com seu papel no mundo contemporaneo, fazem-se
necessarias mudangas, visando alcangar uma adequada adaptagdo a realidade, bem como as
adequacdes a legislacdo vigente, que proporcionem o suporte legal. Destaque-se que de nada
adianta dispor-se de uma base técnica adequada e de uma legislagdo que permita a adaptacdo
da organizagdo publica a realidade do ambiente se os ditames legais ndo sdo observados.

Esse artigo visa verificar as principais mudangas ocorridas na administracdo publica
brasileira, apresentando a evolugdo da legislagdo para fazer frente aos desafios descritos e
verificar a observancia, por parte de pequenos municipios da regido Noroeste do Estado do
Rio Grande do Sul, das principais exigéncias legais relacionadas a modernizagdo da gestdo e a
utilizacao de um adequado planejamento.

Para melhor compreensdo, o artigo apresenta um historico das reformas ocorridas em termos
de estrutura no Brasil, expondo a evolu¢ao em termos de legislagdo e promove a analise do
cumprimento de 20 aspectos importantes em termos de gestdo e planejamento, que a
legislagdo prevé quando da elaboracdo do Plano Plurianual (PPA) e Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO).

2. Administracio Publica — Reformas e Evolucio da Legislacao

Em meados dos anos 30 do século passado, o Brasil ressentia-se de mudangas estruturais no
sentido de adaptar a maquina publica que se apresentava ineficiente e inadequada a realidade
da época.

Tais problemas, aliados a outros conjunturais e a alegacao de que a Constitui¢do Federal de
1934 estava defasada em relacao ao tempo e fora destinada a uma realidade que ja ndo existia,
levaram o entdo presidente Getalio Vargas a proclamacao do Estado Novo, em 10 de
novembro de 1937.
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Concomitantemente ao Estado Novo foi outorgada a Constituicdo Federal de 1937, com o
objetivo de proporcionar o adequado suporte as necessarias mudangas. Segundo Marcelino
(2003), nascia assim a primeira reforma administrativa planejada do pais.

A propria Constituicdo Federal previa a criagdo de um departamento administrativo, 6rgao
que seria responsavel pela elaboracdo orgamentédria e pelo aperfeigoamento da estrutura
estatal. Assim, foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Publico — DASP —, cujas
principais atribui¢des, conforme Wabhrilich (1983), eram: propor as modificacdes a serem
feitas no servigo publico, sob o ponto de vista da eficiéncia e economia; organizar as
propostas or¢camentarias que anteriormente ndo cumpriam os prazos regimentais; fiscalizar a
execucdo orgamentdria; selecionar os candidatos a cargos publicos da Unido; promover a
readaptacdo e aperfeigoamento dos servidores civis da Unido; padronizar o material para uso
nos servicos publicos; auxiliar o presidente da Republica no exame dos projetos de lei
submetidos a san¢do e inspecionar os servigos publicos.

Por estar sob a égide do Estado Novo, a primeira reforma baseava-se em uma orientagao
autocratica e impositiva, concorrendo para que a administragdo assumisse caracteristicas de
um sistema fechado, ou seja, sem buscar oxigenagao no ambiente.

Dentre as principais mudancas promovidas por ocasido da primeira reforma administrativa
Wabhrilich (1983) destacou a énfase na administracdo de pessoal, com profissionalizacdo dos
servidores, a universalizacdo do sistema do mérito, a criagdo da carreira de técnico de
administracdo e a formac¢ao de carreira para os funcionarios civis federais, o que permitiria um
agrupamento das fungdes segundo suas caracteristicas proprias, tendo como conseqiiéncia um
maior rendimento com um menor dispéndio de tempo. Assim, as mudancas destacadas,
aliadas a padronizacdo do material, formavam a base das mudancas propostas. Ainda
conforme o autor, as mudancas tinham como base o modelo weberiano de burocracia.

Esse modelo de administragdo, apesar de corroido pelo tempo, manteve-se, de acordo com
Marcelino (2003), até os anos 60, quando teve inicio entdo o modelo por ele denominado de
“administracao para o desenvolvimento”.

Diversas foram as tentativas de melhor planejar a agdo governamental, no decorrer do periodo
identificado como modelo classico (1937 — 67), porém no entender de diversos autores, entre
eles Ramos (1982), em decorréncia da sua complexidade e pelo impacto causado, o Plano de
Metas (1956 — 61) foi a primeira experiéncia de planejamento governamental efetivamente
posta em pratica no Brasil. O Plano privilegiava os setores de energia, alimentagdo,
transportes, industria de base e educagdo. Embora tenha havido coeréncia entre o Plano de
Metas e a elaboragdo do or¢amento, problemas como os constantes déficits e a auséncia de
uma auténtica programacdo de desembolso de recursos, que eram efetuados, segundo Ramos
(apud Souza, 1982), por pressao e negociagdes politicas e ndo pela aplicacdo nas obras
programadas, comprometeram o resultado do Plano.

Embora ndo se tenha tornado realidade, face as pressdes sobre as politicas monetarias,
crediticia e salarial, ha que se destacar o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e
Social (1963-65) que, conforme Ramos (1982), visava a manuten¢ao do crescimento do
produto nacional, reducdo da pressdo inflaciondria e do custo social do desenvolvimento,
melhor distribuicdo dos beneficios desse desenvolvimento e limitacdo das disparidades
regionais e de renda da populagdo brasileira.

No periodo de vigéncia do Plano Trienal de Desenvolvimento Econdémico e Social, ja no
periodo da intervencdo militar no pais, foi promulgada a Lei Federal n° 4320/64, até hoje em
vigor, que embora ainda de forma superficial ja utilizava o or¢camento como base de
planejamento para o setor publico.

Comentando a visdo de planejamento da Lei Federal n° 4320/64, Machado Junior e Reis
(1990) entendem que a lei agrupou duas técnicas que a tradi¢ao tem juntado em um sistema de
controle: o orcamento ¢ a contabilidade. Como uma evolugdo natural do orgamento previsto
surgiu o orcamento-programa como especializagao.
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Enquanto a nocao cléssica de orgamento até entdo era equilibrar e crescer financeiramente, o
advento do orcamento-programa, hoje consolidado pela Constituicdo Federal, trouxe uma
concepcao mais ampla, equacionando a realidade orcamentaria e a técnica de planejamento,
para organizar a agdo governamental do Estado.

A expressdo orcamento-programa designa ...“técnica orcamentaria que vincula orcamento e
planejamento, considerado aquele como uma etapa do processo de planificacdo economica e
social” (SILVA apud BULOS, 1998, p. 288).

Durante a década de 60 ocorreu nova tentativa de moderniza¢do da maquina do Estado com o
aumento da administracdo indireta, cuja maioria era de pessoas juridicas de Direito Privado.
Buscava-se, dessa forma, dar maior agilidade e flexibilidade ao governo, por meio da
facilidade que as legislagdes comercial e civil proporcionavam. Assim, a partir desse
crescimento da administragdo indireta, conforme Marcelino (2003), consolidava-se o segundo
modelo de administracdo do pais, o qual denominou de ‘“administragdo para o
desenvolvimento™.

Com o advento do Decreto-lei n° 200/67 ocorreram profundas modificagdes no
funcionamento administrativo do Estado, porém o objetivo basico era uma politica de
descentralizacdo que nas palavras de Marcelino (2003, p. 645) o correram em trés planos: (...)
“dentro dos quadros da administra¢do federal, da administracdo governamental para a Orbita
privada e da Unido para os governos locais”. Ressalte-se que, ainda conforme o autor (...), “a
norma legal facilitou o processo de mudanca em andamento, na medida em que estabeleceu
alguns preceitos adequados a evolugdo da administragdo federal” (p. 645).

No entendimento de Pereira (1998), o Decreto-lei 200/67 trouxe uma conseqiiéncia negativa,
a de permitir a contratagdo de servidores sem concurso publico, deixando de lado a
preocupacao com a formagdo de administradores publicos de alto nivel, optando por contrata-
los mediante o que o autor denominou de (...) “uma estratégia oportunista do regime militar”
(p.11). Tal fato teve como conseqiiéncia o enfraquecimento do nucleo estratégico do Estado.
A caracteristica de governo centralizado e burocratico, cada vez mais distante da realidade
exigida pela sociedade, permaneceu até o primeiro governo civil em 1985. O governo Sarney
visava, com a reforma administrativa, enxugar a maquina estatal, reorganizé-la,
transformando-a em eficiente e flexivel, desfazendo, assim, a imagem de inoperante, de
desarticulada, de fonte geradora de superposi¢cdes de tarefas, acdes fragmentadas e de
privilégios.

Ainda em 1985, para promover a reforma, principalmente em termos de recursos humanos e
informatizagdo, foi instalada a Comissdo Geral do Plano de Reforma Administrativa.
Conforme consta das diretrizes estratégicas da reforma aprovada em Exposi¢do de Motivos
em 1986, o programa tinha como metas: racionalizacdo das estruturas administrativas,
formulacdao de uma politica de recursos humanos e a contengcdo dos gastos publicos (Brasil,
1986).

A busca da modernizacao, valoriza¢ao ¢ do fortalecimento da administragao direta concorreu
para a desarticulagdo da administracao indireta, fazendo com que muitas atribuigdes desta
retornassem ao dominio da administracdo direta, o que, para Marcelino (2003), foi um
retrocesso ao modelo classico de administracao.

Em termos de ag¢des positivas, o governo Sarney ficou limitado ao descrito anteriormente, pois
a urgéncia em responder aos problemas como défict publico, inflagdo e outras pressdes
conjunturais, levou a administragdo a concentrar esforcos nessa area, com as reformas
permanecendo em segundo plano. O advento da Constituigdo Federal de 1988, contudo trouxe
profundas mudangas a maquina publica, em termos de planejamento, e a sociedade brasileira,
mediante a devolugdo de poderes aos Legislativos, dando-lhes novas atribuicdes em matéria
de politica econdmico-financeira, orcamento, além de criar direitos individuais, coletivos e
sociais.
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A Constituicao Federal, visando promover o crescimento econdmico de planos e programas
nacionais, regionais e setoriais, buscou integrar o or¢amento-programa a técnica de
planejamento, por meio do Plano Plurianual, que passou a estabelecer as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de acdo continuada (art. 165 § 4°). Assim, os
instrumentos legais de planejamento da a¢do governamental passaram a ser o Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Observe-se que a evolucdo ndo se deu apenas quanto a configuragdo de uma seqiiéncia
adequada de planejamento, com a ampliagdo da abrangéncia temporal, com o PPA
englobando um periodo de quatro anos e mantendo-se uma ordem sistematica para a
elaboragdo do orcamento. Ficou assegurada a sociedade, pelos de seus representantes
legislativos, a definicdao de prioridades que deverdo ser atendidas com recursos publicos, além
do acompanhamento dos dispéndios verificando sua adequagao ou nao. Nesse sentido a LDO,
segundo Nocchi Filho (1991, p.119), (...) “pode assumir feicdes de um pacto entre
comunidade e gestor dos seus recursos, criando as condigdes legais para que os esforgos
comuns sejam enviados para alcancar os objetivos eleitos e acordados por todos os setores da
populagdo”. Porém, para Pereira (1998), a conseqiiéncia do paternalismo e do enrijecimento
burocratico sobreviventes as mudancas instituidas pela Constitui¢do Federal, levaram ao alto
custo e a baixa qualidade dos servigos prestados pela administracdo publica brasileira.

Os anos 90 chegam em meio a uma grande crise econdmica que produz um processo
hiperinflaciondrio, fazendo com que se tornasse imperiosa uma reforma mais ampla,
envolvendo o ajuste fiscal, as privatizagdes e a abertura comercial. Com os mesmos objetivos
das reformas anteriores, porém, a racionalizagdo do setor publico, recuperagdo da capacidade
de gestdo e o controle das atividades, o governo Collor propos a revisao da estrutura vigente,
heranga da era getulista adequada no decorrer do tempo, através da qual existiam inimeras
sobreposigdes de competéncias entre os ministérios, promovendo a ineficacia e os conflitos.
Segundo Marcelino (2003), os ministérios foram reduzidos de 18 para 12, novamente ocorreu
a incorporacdo de fungdes governamentais que estavam inadequadamente distribuidas na
administracdo indireta e de fundagdes sem fontes proprias de recursos. Foram afastados por
demissdo 134.912 servidores, aposentados 33.174 e colocados em disponibilidade e
posteriormente reaproveitados 53.222 servidores. As atividades-meio foram limitadas a
utilizarem-se de no maximo 30% dos recursos da Unido. O setor produtivo estatal também foi
objeto de reforma, com a implantacdo de procedimentos de fiscaliza¢do e auditoria internas,
controle e avaliagdo do desempenho, bem como a extingdo ou privatizagdo de atividades,
caracteristicas da iniciativa privada, ou desnecessarias ao Estado. No entanto em face do
processo de globalizagdo da economia mundial, da crise fiscal, pela perda do crédito publico,
fazendo com que a poupanga publica ficasse negativa, e moral, que levou ao impeachment do
presidente, as mudangas no governo Collor/Itamar ficaram restritas ao anteriormente descrito,
ressalvando-se o lancamento do Plano Real em julho de 1994.

Gragas ao pacto social (apoio da sociedade) o governo Fernando Henrique Cardoso conseguiu
amenizar os problemas conjunturais, partindo para uma nova concep¢do de administracao
publica, baseada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que tinha
como base, segundo Marcelino (2003), a distingdo entre duas fungdes primordiais do Estado,
a de formular e avaliar as diretrizes e politicas publicas, garantindo sua implementacdo ¢ a
implantacdo das politicas formuladas, observando as diretrizes definidas. O Plano Diretor
destacou os seguintes setores e atividades: Nucleo Estratégico, composto do Ministério
Publico, poder Legislativo, poder Executivo (Presidéncia e seus ministérios), no qual cabe
propor, avaliar e cobrar o cumprimento das diretrizes, leis e politicas; setor de atividades
exclusivas do Estado, no qual sdo implementadas as politicas e ao qual se inserem as agéncias
executivas; setor de servigos ndo-exclusivos do Estado, composto de autarquias, fundacoes e
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empresas publicas ou de economia mista, e, finalmente, setor de producao de bens e servigos
para o mercado, caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro.

Dessa forma o Plano Diretor da Reforma do Estado inovou em busca da flexibilidade do
Estado, propondo a substituicdo do modelo weberiano pelo modelo da administragao
gerencial.

Ainda com o objetivo de promover a descentralizagdo administrativa, embora versando ainda
sobre questdes vinculadas a contratacdo de servidores, remuneragdo e regime de trabalho, a
Emenda Constitucional n°19/98 propde uma revisdo do conceito de controle do orgamento,
interpretado como o ato de liberar ou ndo recursos publicos. Segundo Guedes (2000, p.17),
(...) “jamais a atividade controladora foi na nossa administracdo publica interpretada como
algo além da centralizada fiscalizacdo do cumprimento da Lei de Or¢amento.” Isso, ainda
confirma o autor, (...) “reduz o papel do or¢amento a condi¢do de instrumento de cerceamento
e restri¢do e limita a atividade de gestdo orcamentéria a busca permanente do equilibrio entre
as receitas e despesas”(p. 17).

A Emenda Constitucional 19 introduz ainda a figura do Contrato de Gestao, instrumento ja
utilizado por outros paises como meio de promover a autonomia gerencial dos Orgdos
publicos. Tal ferramenta visa ao estabelecimento uma relacdo entre o 6rgao central e qualquer
orgao executor do especificado no contrato. O documento serve como base para o repasse de
recursos as unidades encarregadas da execucdo das acdes publicas e permite a introdugdo de
diversos parametros, considerando-se as particularidades de cada situacdo e ndo somente o
aprovisionamento de recursos. Assim, os Contratos de Gestdo permitirdo um controle de
resultados, com a premiacao da eficiéncia e ndo apenas controle de meios.

Dessa forma, com uma relagao contratual diferenciada, fica clara a forma de utilizagdo dos
mecanismos or¢amentarios com a indicacdo de uma metodologia de trabalho que estabelece
outra maneira de gerenciamento do or¢amento, ndo somente por meio do controle de verbas.
Entdo os 6rgaos autorizadores da liberagdo dos recursos nao poderdo interferir diretamente
em todas as decisdoes de gastos, mas, sim, passar a interpretar de forma mais ampla as
necessidades de caixa em contraposi¢ao as acdes dos 6rgdos publicos. Haverd, nesse sentido,
uma aproximacao de propoésitos entre o equilibrio de caixa e a continuacdo das atividades.

A execucdo do orcamento pelo controle dos resultados corresponde, nas palavras de Guedes
(2000, p. 21) (...) “a aceitar o que ocorre na coletividade, como orientacdo principal das a¢des
publicas”. (...) “Isso abrira a possibilidade para gerenciar as organizagdes publicas
exclusivamente em funcao dos problemas encontrados na comunidade” (p. 21).

A tendéncia a flexibilizagdo manteve-se também na funcional-programatica, pois pela Portaria
n°® 42/99 a Secretaria do Tesouro Nacional propds a utilizagdo de subfungio e nio programa.
Ja a figura do subprograma foi transformada em opcional.

Finalmente, como instrumento complementar da Carta de 1988 e promulgada em 4 de maio
de 2000, a Lei Complementar 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal) veio valorizar o
planejamento, pois ndo planejar, ou fazé-lo mal, ¢ sinonimo de gastar dinheiro publico em
prioridades imediatistas.

Com inspiragdo em codigos de finangas internacionais o diploma legal supre uma lacuna em
um direito financeiro predominantemente monetarista, tendo como principio fundamental a
valorizacdo do planejamento orcamentario. As trés pecas que compdem o planejamento
publico, PPA, LDO e LOA, devem apresentar compromisso e sintonia com a realidade, pois o
que foi planejado vai ser verificado nas audiéncias publicas e com maior possibilidade de
responsabilizacdo pelas Cortes de Contas. Além do disposto, a Lei Complementar n° 101
regulamenta diversos aspectos que envolvem a gestdo publica responsavel tais como:
equilibrio entre receitas e despesas, critérios para politica de contensdo de despesas, normas
relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados governamentais, condigdes para
transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas, metas e riscos fiscais.
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Como se pode verificar, estd a disposicao o ferramental legal basico para que as organizagdes
publicas de todas as esferas governamentais tornem-se flexiveis, estimulem o planejamento
estratégico, desenvolvam capacidade de romper com as estruturas departamentalizadas,
incentivando a participagdo dos servidores, e estabelegam uma relacao de intercambio com a
sociedade, no sentido de que esta exija melhores e mais adequados servicos e participe
efetivamente do planejamento. Resta saber, contudo, se os administradores publicos dos
pequenos municipios estdo se utilizando de tal ferramental ou se ainda ndo conseguiram a
adaptacao.

3. Aspectos Metodologicos

As ferramentas utilizadas na andalise foram os Planos Plurianuais (PPAs) referentes ao periodo
2002 — 2005 e as respectivas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) de 2002. Procurou-se
verificar o atendimento nas duas ferramentas de planejamento (PPA e LDO) as exigéncias da
legislagdo quanto a elabora¢do dos mesmos. Justifica-se a utilizacdo do PPA por ser este o
que estd em vigor e o da LDO 2002, em face de a mesma ja ser a segunda a ser elaborada sob
a égide da LRF, portanto ja superadas as dificuldades iniciais de adaptagdo a legislacao.

A obten¢do da amostra ocorreu por meio de amostragem aleatoria simples, que conforme Gil
(1999), ¢ um procedimento basico do qual derivam todos os outros procedimentos adotados
para a composicao de amostras. Os dados foram levantados com auxilio dos PPAs e LDOs,
portanto secundarios. Segundo Gil (1999), as pesquisas elaboradas a partir de dados ja
existentes, por requererem, de modo geral, uma quantidade bem menor de recursos humanos,
materiais e financeiros, tornam-se mais viaveis, além de, em alguns casos, favorecem a
obtencdo de dados sem o constrangimento dos sujeitos envolvidos.

O trabalho verifica a observancia por parte da legislacao de 20 itens exigidos na elaboragao do
PPA e da LDO.

4. Analise Empirica

Nesta se¢do tem-se como meta, verificar o atendimento das exigéncias legais que deverdo ser
observadas pelos municipios no processo de elaboracdo do Plano Plurianual e Lei de
Diretrizes Or¢amentarias.

Inicialmente transcreve-se o que consta na legislacdo, ou seja, os quesitos minimos exigidos;
em seguida sdo apresentados os resultados obtidos na Tabela 1.

1. Em relacao ao Plano Plurianual
1.1 Constitui¢ao Federal: Art. 165...

...§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas a programas de duracdo
continuada.

1.2 Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul: Art. 147 (...) “§ 2° O plano plurianual sera
elaborado em consondncia com o plano global de desenvolvimento econdmico e social do
Estado, podendo ser revisto quando necessario.”
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1.3 Portaria n°® 42/99: (...) “Art. 2° — Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por: a)

Programa, o instrumento da ag¢do governamental visando a concretizacdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual.”

2 Em relagdo a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
2.1 Constitui¢ao Federal: Art. 165...

...§ 2° A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientard a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

2.2 Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul: Art. 147...

...§ 3° A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica estadual, contidas no plano plurianual, para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientara a elaboragdo dos orgamentos anuais, dispora sobre
as alteragOes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica tarifaria das empresas
da administragdo indireta ¢ a de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

2.3 Lei Federal n° 101, de 4 de maio de 2000

...Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atenderd o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituigao e:

I - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e formas de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses previstas
na alinea b do inciso II deste artigo, no art. 9° ¢ no inciso Il do § 1° do art. 31;

e) normas relativas ao controle de custos e a avalia¢do dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos;

f) demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas;

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas e despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes (somente exigivel aos
municipios com populacdo inferior a 50.000 habitantes a partir de 2005 — art 63,
inciso III).

§ 2° O Anexo conter4, ainda:

I - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

I - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria ¢ metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas
nos trés exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas com as premissas
e os objetivos da politica econdmica nacional;

IIT - evolugdo do patrimonio liquido, também nos Gltimos trés exercicios, destacando
a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienacao de ativos;

IV - avaliacdo da situagdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial,

V - demonstrativo da estimativa e compensagdo da renuncia de receita e da margem
de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.

§ 3% A lei de diretrizes or¢amentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem
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(somente exigivel aos municipios com populagdo inferior a 50.000 habitantes a
partir de 2005 — art. 63, inciso III).

.JArt. 12, As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteragdes na legislagdo, da variacdo do indice de pregos,
do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serdo
acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos, da proje¢ao
para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e
premissas utilizadas.

“Art. 16. § 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.”

Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orcamentaria e as de créditos
adicionais so incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em
andamento e contempladas as despesas de conservacao do patriménio publico, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

Analisando-se o exposto, pode-se verificar que o enfoque da legislacdo, embora mantendo um
destaque para o controle, aponta para uma evolugdo, incorporando exigéncias que
demonstram claramente a inten¢do do legislador em tornar cada elemento, Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei Or¢amentéaria Anual (LOA), elo de um
planejamento mais amplo e abrangente.

A Tabela 1 demonstra o atendimento as especificagdes da Legislacdo. As de letras A a O
representam os municipios objeto do estudo. Utilizou-se para a andlise a seguinte legenda: a —
Condicao Plenamente Atendida (essa condicdo corresponde ao atendimento da legislacdo e
em alguns casos o municipio foi além); 1 — Atendida de Forma Insuficiente (essa condicao se
refere ao atendimento parcial, ou em alguns casos o municipio limita-se a repetir o que a
legislagdo maior dispde) e n — Nao Referenciada (essa condigdo representa a total nao
observancia da legislagao).

TABELA 1 — Atendimento as especificacdes da legislagdo
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Legenda: Os itens a seguir correspondem ao item indicado na primeira coluna da Tabela 1 e

referenciam a exigéncia legal correspondente: 1.1 - CF art. 165 § 1% 1.2 - CE art. 147 § 2° 1.3 -
Portaria 42/99 art. 2° “a”; 2.1 - CF art. 165 § 2° 2.2 - CE art.147 § 3° 2.3 (a) - LC 101 art. 4° inciso I “a”; 2.3 (b)
-LC 101 art. 4°inciso I “b”; 2.3 (¢) - LC 101 art. 4° inciso I “¢”; 2.3 (d) - LC 101 art. 4° inciso I “f”; 2.3 (e) - LC
101 art. 4° § 1° 2.3 (f) - LC 101 art. 4° § 2°inciso [; 2.3 (g) - LC 101 art. 4° § 2° inciso II; 2.3 (h) - LC 101 art. 4°
§ 2° inciso III; 2.3 (i) - LC 101 art. 4° § 2° inciso IV “a”; 2.3 (j) - LC 101 art. 4° § 2° inciso IV “b”; 2.3 (k) - LC
101 art. 4° § 2° inciso V; 2.3 (I) - LC 101 art. 4° § 3°; 2.3 (m) - LC 101 art. 12; 2.3 (n) - LC 101 art. 16 § 3°; 2.3
(0) - LC 101 art. 45.

Notas:

a) Os trés primeiros itens sdo exigidos para o Plano Plurianual (PPA), os restantes para a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO);

b) Observa-se que os dois itens preenchidos por apenas dois municipios sdo referentes aos anexos de Metas
Fiscais ¢ de Riscos Fiscais exigidos atualmente apenas dos municipios com populagdo superior a 50.000
habitantes. A exigéncia alcangara os municipios com populagéo inferior somente a partir de 2005. Exige-se dos
outros municipios, dessa forma, somente o cumprimento de 18 itens.

O resultado do estudo foi abordado de duas formas: primeiro pela analise do desempenho
individual, ou seja, por municipio, considerando-se que aqueles acima de 50.000 habitantes
teriam que cumprir com os 20 itens € os com populacdo abaixo desse numero teriam que
cumprir apenas 18. A segunda forma de verificagdo dos dados se deu por meio do

levantamento dos itens observados de forma plena e os itens ndo observados.  Nesse
sentido, computou-se apenas os itens que foram atendidos € os ndo atendidos por todos os
municipios.

Analisando-se as questdes da Tabela 1 constatou-se que nenhum dos municipios atendeu
plenamente a todos os aspectos objetos do estudo e exigidos pela legislagdo. O municipio “A”
foi o que atendeu menos itens (5 de 18), o que corresponde a 27,77%. O municipio que
melhor atende ao exigido pela legislagdo ¢ o “H” (7 de 18), o que corresponde a 38,88% dos
itens. Em relacdo aos municipios com populagdo acima de 50.000 habitantes destaque-se o
municipio “K”, que atendeu plenamente 50% dos itens (10 de 20); ja o municipio “N” atendeu
9 de 20 o que corresponde a 45%.

Observe-se que os municipios maiores estao mais adaptados as exigéncias da legislacao, pois
o indice de atendimento as exigéncias legais desses ¢ maior que o dos municipios menores.
Considerando os itens ndo atendidos ou atendidos por todos os municipios observou-se, que
de forma geral, os itens relacionados as exigéncias da Constituicdo Federal e do Estado do Rio
Grande do Sul, em vigor ha mais de uma década, foram plenamente atendidos, bem como as
exigéncias de indicar os critérios e formas de limitagdo de empenho (LDO — LF 101/00 art. 4°
inciso I “b”) e a de demonstrar o valor de despesa considerada irrelevante (LDO — LF 101/00
art. 16 § 3°). Assim, as condi¢des plenamente atendidas (seis) perfazem 30% das exigéncias e
33,3% para os municipios com populagdo inferior a 50.000 habitantes.

Os itens enquadrados como atendidos de forma insuficiente se limitaram a repetir na
legislacao especifica (PPA e LDO) o que ja continha a legislagdo geral e representam 5%.
Entre eles, contudo, fatores relevantes de planejamento deixaram de ser contemplados, tais
como: demonstrativo de equilibrio entre receitas e despesas (LDO — LF 101/00 art. 4° inciso |
“a”), normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos or¢amentos (LDO — LF 101/00 art. 4° inciso I “e”), demais
condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (LDO —
LF 101/00 art. 4° inciso I “f”) e evolugdo do patrimonio liquido, nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e aplica¢do dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos (LDO — LF
101/00 art. 4° § 2° inciso III).

Alguns itens de fundamental importidncia para o planejamento, como a introdugdo de
indicadores para medir o desempenho da gestao (PPA — Portaria 42/99 art. 2° “a”), a avaliagdo
do cumprimento das metas relativas ao ano anterior (LDO — LF 101/00 art. 4° § 2° inciso 1),
avaliagdo da situacdo financeira e atuarial do regime préprio de previdéncia dos servidores



XIl SIMPEP - Bauru, SP, Brasil, 07 a 09 de novembro de 2005.

(LDO — LF 101/00 art. 4° § 2° inciso IV “a”) e dos demais fundos publicos (LDO — LF 101/00
art. 4° § 2° inciso IV “b”), além do demonstrativo da estimativa e compensacao da rentncia de
receita e da margem de expansao das despesas obrigatoria e de carater continuado (LDO — LF
102/00 art. 16 § 3°) ndo foram contemplados, com excecao do municipio “N” quanto ao
terceiro item destacado. Os itens totalmente ndo atendidos (quatro) representam 20% para os
municipios maiores e 22,2% para os de menor porte.

5. Consideracoes Finais

Este trabalho, em consonancia com o objetivo proposto, apresentou a evolugdo da
administracdo publica brasileira em termos de reformas, bem como a evolucdo da legislagao,
no sentido de controlar e flexibilizar a gestdo publica. Observou-se que as reformas
implementadas foram, por um aspecto ou outro, insuficientes para promoverem os efeitos
esperados. Somente em passado mais recente foram criadas condi¢des para a passagem de um
modelo de administracdo burocratica (modelo weberiano) para o modo de administragao
gerencial.

A atual legislacdao brasileira dispde de elementos minimos adequados a elaboracdo de um
planejamento que podera fazer frente as exigéncias do ambiente contemporaneo. Criou-se um
ambiente adequado a utilizacdo dos recursos, no qual a descentralizacdo ¢ a base e a eficiéncia
o fim. Assim, existem hoje condi¢des para que haja uma administragao publica por resultados,
nao no sentido de resultado fiscal, muito embora ao equilibrio fiscal seja dado destaque, mas
busca-se o resultado da ag¢do governamental sobre a sociedade pela implementacdo dos
programas de governo.

Dentre as condigdes criadas pela legislagdo no sentido de dinamizar e modernizar a
administracao publica brasileira, estd a da participagdo da sociedade, tanto no sentido de
auxiliar no planejamento, como na cobranca das agdes governamentais. Trata-se, porém, de
um processo que esta em andamento e a conscientizacdo da sociedade € um processo lento e
que deve ser desenvolvido juntamente com os Orgdos de controle externos, como o poder
Legislativo, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas.

Quanto a efetiva implementacdo das exigéncias legais na elaboracdo do PPA e LDO, nos
pequenos municipios, verificou-se que em relagdo ao total dos itens plenamente atendidos e os
ndo atendidos, ou seja, considerando-se aqueles em que todos atenderam ou que todos ndo
atenderam, existe um equilibrio entre os municipios com populacdo acima de 50.000
habitantes e os menores. Enquanto os municipios maiores atendem a 30% (6 de 20) dos itens
de maneira plena, os menores atendem a 33,3% (6 de 18) dos itens de maneira plena. J& os
itens nao atendidos correspondem a 20% para os municipios maiores e 22,2% para os
menores.

Na analise individual os municipios maiores se destacam, pois atendem plenamente 45% e
50% dos itens (9 e 10 de 20), enquanto entre os menores o que melhor atende ao exigido pela
legislacdo ¢ o municipio “H” (7 de 18), correspondendo a 38,88% dos itens.

O destacado deixa claro o que diversos autores dedicados ao tema da gestdo publica no pais
vém destacando: as dificuldades dos pequenos municipios, limitados em termos de recursos
humanos e financeiros para fazerem frente as demandas do ambiente em termos de
planejamento e agora verificado também em termos de atender as exigéncias da legislagao.

Os resultados apontam para um quadro preocupante, pois o atendimento as normas legais, no
que tange somente a elaboracdo de PPA e LDO, mostra o atendimento integral dos itens em
torno de 30% e o nio atendimento em torno de 20%. Assim, considerando-se os itens
atendidos de forma insuficiente como nao atendidos, o resultado chegaria a 66,66% de itens
nao atendidos pelos pequenos municipios.
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Dessa forma, fica demonstrada a dificuldade dos pequenos municipios em atender ao minimo
exigido pela legislagdo, o que podera se agravar ainda mais ao se considerar todas as
exigéncias legais e a elaboragdo de um adequado planejamento.
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