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Resumo

Este estudo analisou as acdes desenvolvidas pelos gestores publicos municipais no
intuito de promover a transparéncia e accountability, principalmente no que tange as
exigéncias do art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, e identificou os fatores que
promovem e inibem sua ocorréncia. O recorte tedrico é construido a partir do estudo de
Filgueiras (2011) sobre a transparéncia e accountability no setor publico. Trata-se de
uma pesquisa descritiva e qualitativa em que se utilizou duas técnicas de coletas de
dados: check list para identificar quais informacfes sdo disponibilizadas pelas
prefeituras na internet para promover a transparéncia municipal entre o periodo de 2004
e 2013; e entrevistas semi-estruturadas com os contadores responsaveis pela divulgacédo
das informagdes nos 7 municipios analisados. Os resultados apontam que as prefeituras
estdo atendendo parcialmente exigéncias legais relativas a divulgacdo de informacdes
aos cidaddos. O controle externo realizado pelo TCE-MG pode ser considerado um fator
promotor, enquanto a falta de interesse da sociedade pelas contas publicas e os aspectos
politicos sdo inibidores da transparéncia e da accountability na gestdo publica
municipal.
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1. INTRODUCAO

A disseminacdo do modelo de administracdo publica gerencial fez emergir
conceitos considerados fundamentais na administracdo publica, como transparéncia,
eficiéncia, accountability e controle social.

Dessa forma, passou a fazer parte da administracdo publica a preocupagdo com o
desenvolvimento de estruturas de governanca em busca de melhores desempenhos na
alocacdo do recurso publico e desenvolvimento de mecanismos que permitissem a
divulgacdo de informacdes e permitissem o controle social, conforme demandas da
sociedade.

Governanca Publica é o conjunto de principios basicos e praticas que conduzem a
administracdo publica ao alcance da eficiéncia, eficicia e efetividade nos seus
resultados, através de um melhor gerenciamento dos seus processos e de suas
atividades, promovendo a prestagdo de contas responsavel (accountability) e a
transparéncia de suas acdes (Bizerra, 2011).

Na percepcdo de Filgueiras (2011) a accountability pode ser considerada um
principio do ordenamento democréatico, uma vez que possibilita pensar na perspectiva
de prestacdo de contas e na perspectiva de responsabilizacdo dos agentes politicos e
burocratas pelo desempenho do governo. Refere-se a um processo politico e
democrético de exercicio da autoridade por parte dos cidaddos. Trata-se, sobretudo, de
um principio de legitimacdo de decisbes sobre leis e politicas em um Estado
democrético (Barnard, 2001).

Nesta mesma perspectiva, a transparéncia é entendida na administracdo publica
como um principio para democratizacdo do Estado. As demandas por reformas e pelo
aprofundamento da accountability sdo univocas em ressaltar a necessidade de maior
transparéncia das acbes do Estado frente a sociedade, criando, dessa maneira, uma
politica da transparéncia nas democracias contemporaneas. Nesses termos, a
democratizacdo do Estado deve promover uma abertura do sistema politico, no sentido
de torna-lo mais transparente e, por sua vez, mais afeito a avaliacdo do publico.

Na Ameérica Latina, com o processo de redemocratizacdo ocorrido a partir do
inicio da década de 1980 cresce a demanda da sociedade por maior transparéncia e
responsabilizacdo das a¢des governamentais. No Brasil, tal fato é observado a partir da
Constituicdo de 1988 que além de instituir mecanismos de transparéncia e controle
social como a criacdo de conselhos gestores, amplia as formas de participacdo dos
cidaddos na gestdo publica.

Para Franco, Rezende, Figueiredo & Nascimento (2014), o principio da
transparéncia vem se destacando cada vez mais na gestdo publica, pois estabelece um
padrdo de qualidade as informacOes a serem evidenciadas e reveste a informagéo
contabil no setor publico de caracteristicas qualitativas que visam atender as demandas
informacionais dos principais interessados: os tomadores de deciséo e os cidadaos.

Nesse sentido, a transparéncia estimula a participagdo social, aproxima a
sociedade da gestdo exercida por seus representantes e aprimora a nocdo de
responsabilidade do Estado diante da sociedade, que podera averiguar as agdes dos
gestores e responsabiliza-los por seus atos (Filgueiras, 2011; Figueiredo & Santos,
2013).

O controle sobre a conduta do agente publico e a busca pela eficiéncia dos
resultados fez com que, no Brasil, houvesse a adogdo de mecanismos de divulgacgéo de
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informacdes. Um de seus marcos regulatorios ocorreu com advento da Lei n° 101 de 4
de maio 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF veio
reforcar a reforma gerencial do estado, iniciada em 1995, com o proposito de assegurar
mecanismos necessarios ao aumento da eficicia, eficiéncia e efetividade da
administracdo puablica. Assim, destacou a politica da transparéncia como sendo
obrigatoria em todas as esferas de governo (unido, estados e municipios), devendo, 0s
entes federativos divulgar, inclusive em meios eletrénicos publicos, informacdes acerca
da gestdo publica.

Desde entdo, varios dispositivos legais tem reforcado a obrigacdo da gestdo
publica em ser transparente perante a sociedade, das quais destacam-se a Lei da
Transparéncia (Lei Complementar 131/2009) e a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n°
12.527/2011). Estas leis criam mecanismos de evidenciagdo de informacgoes
orcamentarias e fiscais e garantiram o acesso dos cidadaos as informacdes publicas.

Embora a obrigatoriedade da divulgacéo de informacgdes se estenda as trés esferas
de poder, ha uma dificuldade de pequenos municipios em atenderem as exigéncias das
legislagBes. Conforme destacam Arretche (1996) e Teodosio (2010) pequenos
municipios sdo mais carentes de recursos e capacidade de gestdo, sobretudo
orcamentarias e de efetivacdo de politicas publicas.

Nesse sentido, levanta-se a problematica: dado a obrigacdo de todos os entes
federativos em evidenciar as informacdes referentes a gestdo publica, como tem se
portado pequenos municipios para se adequarem as exigéncias legais de promocéo a
transparéncia na administracéo publica?

Este estudo visa analisar, no periodo de 2004 até 2013, as acdes desenvolvidas
pela gestdo publica dos municipios de Vigosa, Teixeiras, Guaraciaba, Porto Firme,
Paula Candido, Coimbra, Cajuri e Sdo Miguel do Anta, localizados no estado de Minas
Gerais, no intuito de promover a transparéncia, principalmente no que tange as
exigéncias do artigo 48 da LRF que diz ser obrigatdria a divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos publicos, de informacOes acerca da gestdo publica. Mais especificamente
pretende-se: (i) identificar quais informacdes sdo divulgadas pelos pequenos municipios
por meio da internet; (ii) verificar se essas informagdes estdo de acordo com o disposto
no artigo 48 da LRF; e (iii) analisar os procedimentos que promovem ou inibem a
transparéncia em pequenos municipios.

A escolha dos municipios de Minas Gerais se deve ao fato deste ser o segundo
ente federativo mais populoso do pais e 0 estado que possui maior numero de
municipios: 853. Deste total, cerca de 80% possuem populagdo menor do que 20 mil
habitantes, situacdo da maioria dos municipios analisados.

E importante ressaltar que na nova concepcao de administracio publica, adotada a
partir do modelo gerencial e ainda predominante na realidade brasileira, o cidaddo
assume o papel de duplo usuario, em que ele é dono e cliente do patriménio publico ao
mesmo tempo. Portanto, um portador de interesses privados que se agregam numa
forma coletiva de interesse publico (Filgueiras, 2011), que tem o direito de obter
respostas e acompanhar onde estdo sendo investidos os recursos publicos.

Para que os cidaddos possam efetivamente participar da gestdo publica torna-se
necessario que estes tenham condicgdes de exercer algum tipo de controle sobre as ac6es
governamentais e, portanto é indispensavel a disponibilizacdo de informagdes para a
sociedade relativas “quanto”, “quando” e “onde” os gestores estdo aplicando esses
recursos.
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Neste sentido, justificam-se estudos voltados para a analise da sistematica da
transparéncia de 6érgdos publicos, principalmente nos municipios, que representam a
esfera de governo mais proxima dos cidaddos. Destaca-se que a transparéncia tem
impacto positivo sobre a confiabilidade do governo e contribui para o fortalecimento da
relacdo Estado-Sociedade.

2. REVISAO DE LITERATURA

Nesta secdo € apresentada a plataforma teorica utilizada no desenvolvimento do
trabalho. Apresenta conceitos e os principais trabalhos que versam sobre Transparéncia,
Accountability e Responsabilidade Fiscal no intuito de estabelecer as bases que
sustentaram a interpretacé@o dos resultados.

2.1. ACCOUNTABILITY

O conceito de accountability surgiu em meados dos anos 1980 em paises de
lingua inglesa e ndo € definido de modo uniforme. No Brasil, esse conceito surgiu apos
a redemocratizagdo do Estado, tendo como marco a Constituicdo Federal de 1988
(Medeiros, Crantschaninov & Silva, 2013) e ainda ndo dispée de uma traducdo
definitiva para o portugués.

Em alguns casos é compreendido como o dever de prestar contas, ser transparente
e dever de eficiéncia daqueles responsaveis pela atividade financeira do Estado
(Albuquerque, Andrade, Monteiro & Ribeiro, 2007). Em outros, como a
responsabilizacdo de todos os atos do gestor publico na prestacdo de contas a sociedade
(Santana Junior, Libonati, Vasconcelos & Slomsk , 2009).

Diante da dificuldade de traducéo do termo accountability, Medeiros et al. (2013)
analisaram as definicBes atribuidas ao termo nos artigos publicados no Brasil e
concluiram ndo ser possivel traduzir de forma direta a accountability, ja que seu
conceito ainda estd em construcdo. Destacaram que termos como responsabilizacédo e
prestacdo de contas sdo os mais citados nas definicGes.

Para Santana Junior et al., (2009) accountability é a responsabilizacéo de todos 0s
atos do gestor publico na prestacdo de contas a sociedade. A prestacdo de contas deve
ser encarada como mecanismo que permita ao cidaddo visualizar as responsabilidades
individuais dos gestores publicos e ndo como mecanismo puramente técnico e longe da
realidade da grande populacdo. Cabe ainda que o mecanismo de prestacdo de contas
deve permitir ao usuario visualizar as responsabilidades dos gestores publicos podendo,
assim, julgar e cobrar por seus atos praticados.

Diante disso, 0 que se verifica é que as abordagens tedricas que permeiam o termo
remetem a accountabilitty como sendo um conceito formado por trés dimensoes:
identificacdo, responsabilizacdo e sancdo. A identificacdo esta relacionada com a
possibilidade de se identificar o ator publico, agente de determinada acdo, e esta
diretamente relacionada a transparéncia; a responsabilizacdo ao saber dimensionar e
fazer com que o ator publico responda por suas ac¢les; e a san¢do a possibilidade de
punicéo do ator pablico, caso suas a¢des apresentem comportamento fora do esperado.

Nesta linha Pinho e Sacramento (2009, p. 1353) consideram a “accountability
como uma das caracteristicas que nos regimes democraticos impdem ao administrador
publico”. Envolve responsabilidade, controle, transparéncia, obrigacdo de prestar
contas, justificativas para acfes que foram ou deixaram de ser empreendidas. Além
disso, encerra a responsabiliza¢cdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo
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parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de dnus, 0 que seria a pena para 0
ndo cumprimento dessa diretiva (Pinho & Sacramento, 2009).

A accountability ndo se limita em dar transparéncia e visibilidade aos atos do
governo, mas impde a responsabilizacdo dos governantes com a possibilidade de
sancOes pelos governados. Para que a administracdo publica consiga atingir o grau
maximo de accountability, esta deve exibir suas contas frequentemente e por meio de
demonstrativos capazes, de pela facil compreensdo, ampliar cada vez mais o numero de
controladores (Figueiredo & Santos, 2013).

O’Donnell (1998) enxerga a accountability de forma bidimensional, dividindo-a
em vertical e horizontal. A accountability vertical é caracterizada pela realizacdo de
eleicBes livres e justas, sendo o voto o meio pelo qual os cidaddos podem premiar ou
punir o mandatario na eleigdo seguinte. A accountability horizontal é caracterizada pela
existéncia estatal de controle dispostas a supervisionar e, até, punir acdes de outras
agéncias.

Dessa forma, pode-se inferir que na dimensdo vertical a accountability esta
relacionada a prestacdo de contas dos atores publicos perante a sociedade e, na
dimensdo horizontal ao ator publico e outros 6rgdos governamentais, normalmente
6rgdos de controle, como: Tribunal de Contas, Conselhos Gestores, dentre outros.

A fragilidade na accountability vertical estd no fato das elei¢cbes ocorrerem
somente de tempo em tempo, 0 que leva a eficacia da accountability eleitoral tornar-se
fragilizada. Na accountability horizontal a fragilidade esta relacionada com a
possibilidade de sua violacdo por meio da usurpacdo ilegal da autoridade de uma
agéncia estatal por outra e da corrupgdo, que consiste na obtencdo de vantagens ilicitas
por uma autoridade publica para si ou para aqueles ligados a ela (O’Donnell, 1998).

Em sintese, a accountability pode ser entendida como novo mecanismo de
controle social em que deve haver a obrigacdo do governante de prestar contas dos seus
atos com suficiente transparéncia para que a sociedade possa avaliar sua gestdo,
auferindo se os resultados atingidos foram condizentes com as propostas efetuadas,
podendo impor san¢des a comportamentos desviantes.

Contudo, cabe resaltar que para criar condi¢Ges favoraveis para a accountability a
transparéncia € um elemento anterior e fundamental, uma vez que sem divulgacédo de
informacdes ndo ha como identificar e responsabilizar os agentes publicos.

2.2. TRANSPARENCIA

Com o objetivo de amenizar os resultados da crise econdmica mundial que pos
fim a era de prosperidade que se iniciara pds-segunda Guerra Mundial, sobretudo a
partir da primeira crise do Petroleo em 1973, e substituir o modelo Weberiano, ao qual
cabia ao Estado o papel de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do
aparato governamental, mas que se demonstrava esgotado enquanto instrumento para
atender os anseios dos administradores publicos e, principalmente, dos cidadaos, foram
introduzidos, em larga escala, padrdes gerenciais na Administracdo Publica (Abrucio,
1997).

A primeira versdo desse modelo de gestdo publica foi implementado na Inglaterra
no governo de Margareth Thatcher, que veio a fracassar, pois considerava o papel da
populacdo no processo da gestdo como secundario ou como simples contribuintes, que
ndo enxergavam uma relacdo direta entre o acréscimo de recursos governamentais e a
melhoria dos servicos publicos (Abrucio, 1997). O segundo modelo implementado na
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Inglaterra foi o cosumerism que também néo veio a se firmar, pois ndo considerava um
dos principios fundamentais da administracdo publica, a equidade. O modelo de
administracdo publica gerencial sé veio a se firmar na terceira versao, denominado
Public Service Orientation (PSO), pois além da equidade buscou incorporar a
elementos como accountability e transparéncia na Administracdo Publica (Matias-
Pereira, 2002).

No Brasil, a transparéncia comecou a ganhar destaque com advento da
redemocratizacdo do pais e da Constituicdo de 1988 que estabeleceu, em seu art. 37, 0
principio da publicidade a qual preconiza que “o0 povo tem o direito de conhecer os atos
praticados na administracdo publica para o exercicio do controle social”.

Segundo Filgueiras (2011,) a publicidade significa atrelar as decisdes do
governo a autoridade da cidadania, seja por meio de instituicdes, seja da participacdo da
prépria sociedade nos processos de escolhas e decisdes publicas. Caso os entes publicos
ndo prestem contas ao Poder Legislativo e a sociedade, o ente pode sofrer sanc¢des
através de multas e resposta a acdo civil de improbidade administrativa (Platt Neto,
Cruz, Ensslin & Ensslin, 2007).

A transparéncia é o elemento central da accountability, que desencadeia tanto o
processo de julgamento pela cidadania quanto o exercicio de autoridade democratica. E
impossivel pensar a responsabilidade politica sem que as instituicdes sejam
transparentes aos cidaddos e que o déficit de informacdo entre 0 homem comum e as
instituicGes democraticas seja reduzido (Filgueiras, 2011).

Para sua consolidacdo como regime politico, a democracia pressupde uma espécie
de livre conhecimento por parte do cidaddo comum (Filgueiras, 2011). Nessa
perspectiva, a transparéncia é considerada elemento fundamental tanto nas doutrinas das
politicas publicas, uma vez que possibilita a reducdo dos custos das transaces, como
também nas abordagens de uma Administracdo Publica transparente, representando um
vinculo necessario entre a democracia e a legalidade, pois 0 acesso a informacéo e a
eliminacdo do sigilo governamental geram condi¢des necessarias para a prevencdo da
corrupc¢do e a promocao da responsabilidade (Ribeiro & Gomes, 2012).

No que tange a governanga publica, a transparéncia significa a possibilidade do
acompanhamento claro e transparente da execucdo orcamentaria, assim como das
financas publicas de todos os 6rgdos que se utilizam de recursos publicos (Cruz,
Ferreira, Silva & Macedo, 2012).

Pires, Scherer, Santos & Carpes (2013), entendem que a transparéncia fiscal pode
ser considerada como 0 acesso publico as fungdes governamentais, aos seus planos de
politica fiscal, as suas contas publicas e de suas projecdes. Também abarca o pronto
acesso as informagbes das atividades governamentais de modo confidvel,
compreensivel, comparativo e tempestivo. SO assim o eleitorado e 0 seus usuarios
podem avaliar a situagdo financeira dos governos bem como o0s custos e beneficios reais
de suas atividades, incluindo as implica¢fes sociais e econdmicas no presente e no
futuro.

Dessa forma, a transparéncia esta associada a atributos qualitativos da informacao
a ser divulgada, ou seja, se ndo forem atendidos requisitos como a compreensibilidade,
comparabilidade, confiabilidade e se a informag&o nédo for divulgada em tempo habil a
transparéncia sera comprometida e a publicidade de informacdes tera valor nulo.

Cruz e Ferreira (2008) acrescentam que as caracteristicas que podem ser
destacadas sobre transparéncia sdo as informacoes livre, disponivel e compreensivel,
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diretamente acessivel aos que serdo afetados pelas decisfes delas decorrentes, prestada
de forma completa em meios de comunicacao adequados.

Platt Neto et al. (2007), afirmam que os trés elementos a serem considerados na
transparéncia sdo: publicidade, compreensibilidade das informagdes e utilidade das
informacdes. Segundo Santana Junior et al., (2009) ser transparente significa mais do
que o simples ato de divulgar as informacgoes; ela reforca o ato dos entes publicos se
tornarem responsaveis diante do cidaddo e sua capacidade de se comprometerem com 0s
bens publicos (Filgueiras, 2011; Pettit, 2001).

Os avancos nas tecnologias da informacéo e comunicacgéo (TICs) tém contribuido
de forma significativa para a promocéo da transparéncia no setor publico. A Tecnologia
da Informacéo tem sido considerada como um dos componentes mais importantes tanto
no ambiente empresarial quanto no ambiente publico, sendo utilizada ampla e
intensamente nos estratégico e operacional (Albertin, 2003).

Embora ainda tenha um imenso potencial de expansdo e venha apresentando
avancos crescentes, a internet ja se pode ser considerada um meio de comunicagdo de
amplo acesso. Isso faz da rede mundial de computadores um ambiente favoravel para a
divulgacdo ampla e transparente de informacdes acerca da gestdo dos recursos publicos,
a exemplo de orcamentos, relatorios de prestacdo de contas, relatrios de prestacao de
avaliacdo de programas e projetos de iniciativa do poder pablico, entre outros (Cruz et
al., 2012).

Conforme exposto, a internet pode ser considerado elemento fundamentacdo para
a melhoria da transparéncia e da accountability no setor publico, uma vez que facilita a
comunicacdo entre governo e cidaddos fortalecendo a relacdo Estado-Sociedade.

2.3. TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL E RESPONSABILIDADE
FISCAL

A LRF é uma lei brasileira, aprovada em quatro de maio de 2000, que tem como
principal objetivo regulamentar o ajuste fiscal das contas publicas no &mbito da Unido,
Estados e Municipios. E considerada como instrumento para conter os déficits publicos
e endividamento crescente das unidades da federacdo, além de trazer um instrumento
inovador de concepcdo ética e administrativa ao setor publico. Contribui para o
processo de modernizagdo do pais ao impor ao administrador as balizas que se deve
observar na administracdo das financas publicas (Gerigk, 2008).

Para Coimbra (2011, p. 6)

A LRF (2000) veio tentar impor a gestdo publica um nivel padrdo de
transparéncia dos atos publicos, dando aos cidadaos brasileiros oportunidade
para acompanhar, seja através do portal da transparéncia, que existe hoje em
varios municipios brasileiros, ou mesmo se deslocando até a prefeitura local
para ter acesso a relatorios e a demonstrativos do or¢camento, se realmente o
gestor estd cumprindo com o que esté previsto na lei.

A LRF (2000) se sustenta em quatro pilares fundamentais: planejamento, controle,
responsabilidade e transparéncia. Conforme Cruz, Macedo & Sauerbronn (2013), o
planejamento é a ferramenta basica para que o poder publico alcance 0 bem-comum de
todos os cidaddos. Tem o propdsito de identificar objetivos e metas prioritarias a serem
atingidas, mostrando como e quando serdo executadas as acGes devidamente planejadas.
E o planejamento que oferece o suporte a gestdo fiscal, pois ele traz os mecanismos
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operacionais de alocagdo dos recursos publicos como Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O controle ¢ a ferramenta capaz de fiscalizar a direcdo da atividade administrativa
para que ocorra em conformidade com as novas normas. Somente uma fiscalizagdo
rigorosa e continua, exigira de seus executores atencdo especial e cuidados redobrados
na administracdo dos bens publicos (Cruz et al, 2013).

A transparéncia prevista na LRF, em seu art. 48, veio para fortalecer a
accountability na gestdo publica brasileira, é assegurada pela divulgacdo ampla,
inclusive pela Internet, das informacdes atraves dos Planos, Orcamentos, Leis de
Diretrizes Orcamentarias, as Prestaces de Contas, 0o Respectivo parecer prévio,
Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéaria (RREO), Relatorio de Gestdo Fiscal
(RGF), bem como das versdes simplificadas de tais documentos e incentivo a
participacdo popular através de audiéncias publicas.

Na Tabela 1 é apresentado o resumo do contetdo que deve conter cada documento
para promover a transparéncia fiscal na gestao publica, conforme a LRF (2000).
Quadro 1: Resumo do Contetdo das Demonstragdes Contabeis

Documento Conteudo

O PPA estabelece de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Puablica para as despesas de capital, e outras delas decorrentes, e
para aquelas referentes a programas de duracdo continuada. Os investimentos cuja
Planos execucdo seja levada a efeito por periodos superiores a um exercicio financeiro, s6
poderdo ser iniciados se previamente incluidos no PPA ou se nele incluidos por
autorizagdo legal. A ndo observancia deste preceito caracteriza crime de
responsabilidade.

E um instrumento de planejamento publico, por meio do qual sdo prevista as
receitas e fixadas as despesas de acordo com as regras estabelecidas na LDO e no
PPA. A lei de Orgamentario anual compreendera (art.165, § 5° da CF):
*Orgamento fiscal

*Orgamento de investimento das empresas

*Orcamento da seguridade social

Orgamentos

Compreendera as metas e prioridades da administracdo, incluindo as despesas de
capital para o exercicio subsequente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria e
dispora sobre alteracGes na legislacao tributaria. Com a entrada em vigor da LRF
(2000), a LDO municipal deve também dispor sobre:

a) Equilibrio entre receitas e despesas;

b) Critérios e forma de limitagdo de empenho a ser efetivada;

¢) Normas relativas ao controle de custos e avaliacdo dos programas financiados
com recursos do orcamento;

d) Demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

e) Metas fiscais, que constardo de anexo proprio, denominado Anexo de Metas
fiscais, acompanhado de demonstrativos;

f) Riscos fiscais, que constardo de anexo préprio, denominado Anexo de Riscos
Fiscais.

Lei de Diretrizes
Orgamentaria
(LDO)

Evidenciara o desempenho da arrecadacdo em relagdo a previsdo, destacando as
providéncias adotadas no ambito da fiscalizagcdo das receitas e combate a
sonegacdo, as acles de recuperacdo de crédito nas instancias administrativa e
judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas tributarias e
de contribuicdes (Art.58).

PrestacGes de
Contas (PC)

E uma fonte de informacfo mais independente, elaborada por 6rgdo técnico e
autdbnomo, que tem como incumbéncia auxiliar o Poder Legislativo na tarefa de
controle externo. Visa a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial.

Parecer Prévio (PP)
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Relatério Resumido | Documento obrigatorio estabelecido pela Constituicdo Federal que deve ser

da Execucéo publicado pelo executivo, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre.
Orgamentaria Este relatorio tem por objetivo demonstrar a situagao das receitas, comparando a
(RREO) execucdo com a previsao (Art.52).

E um relatorio quadrimestral instituido pela LRF (2000) que expressa a situagio
dos drgdos quanto ao cumprimento dos diversos limites estabelecidos pela LRF
(2000) e devera conter:

1) comparativo com os limites de que trata a LRF (2000), dos seguintes

montantes:
e despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;
Relatério de Gestdo e dividas consolidada e mobiliaria;
Fiscal (RGF) e concessdo de garantias;

e operacdes de credito, inclusive por antecipagdo de receita;
2) indicacdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer
dos limites;
3) demonstrativos no ultimo quadrimestre;
4) montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;
5) da inscri¢do em restos a pagar.

Conforme o art. 48 da LRF (2000) também é um instrumento de transparéncia
que deve ser divulgado. As versdes simplificadas dos documentos, ndo foram
detectadas nas bibliografias estudadas e também ndo se encontram definidas na
legislacdo pertinente até o momento.

Versoes
Simplificadas dos
Documentos (VS)

Fonte: Elaborado pelos autores, conforme a LRF (2000).

Como se pode observar a LRF exige que por meio da divulgacdo de relatorios,
principalmente os simplificados, as informac6es sobre as financas publicas sejam
disponibilizadas aos cidaddos os quais devem desempenhar seu papel fiscalizador de
modo que seja exercido o controle social.

O descumprimento da LRF leva a aplicacdo de sancdes aos governantes que
devem apresentar prazos, alternativas e caminhos para que suas regras sejam cumpridas,
estando sujeitos a penalidades de natureza institucional e pessoal.

Das sancdes institucionais, destaca-se: (i) a proibicdo de recebimentos de
transferéncias voluntarias por parte dos Estados e Municipios que deixarem de prever
ou arrecadar seus impostos, conforme o exposto no Artigo 11, paragrafo Unico; e (ii)
sanc¢des institucionais aos Estados e Municipios que ultrapassaram 95% do limite da
despesa total com pessoal, como o caso das vedagOes de criacdo de cargos, empregos ou
funcGes publicas e o caso de alteracdo da estrutura de carreira que implique aumento de
despesa (Brasil, 2000).

As sanc¢des pessoais sdo aquelas previstas em lei ordinéria, que trata de crimes de
Responsabilidade Fiscal. Algumas das penas previstas em lei incluem perda de
mandato, multa, proibigdo de exercer cargo publico, bloqueio de bens e até mesmo pena
restritiva de liberdade.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente estudo pode ser caracterizado como descritivo e qualitativo.
Descritivo, pois busca o delineamento das caracteristicas de determina populacdo ou
fendmeno (Gil, 2010), ou seja, analisar, no periodo de 2004 até 2013, as acOes
desenvolvidas pela gestdo publica do municipio de Vigosa e seus Limitrofes,
localizados no estado de Minas Gerais, no intuito de promover a transparéncia da gestao
publica.
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Qualitativo, pois busca a compreensdao dos resultados, considerando-os um
complexo integrado de ideias (Minayo & Minayo-Gomez, 2003), ou seja, i) identificar
quais informacdes sdo divulgadas pelos pequenos municipios por meio da internet; (ii)
verificar se essas informacdes estdo de acordo com o disposto no artigo 48 da LRF; e
(iii) analisar os procedimentos que promovem ou inibem a transparéncia em pequenos
municipios.

O objeto de estudo foi a gestdo publica do municipio de Vicosa e seus limitrofes,
sendo eles: Teixeiras, Guaraciaba, Porto Firme, Paula Candido, Coimbra, Cajuri e S&o
Miguel do Anta, situados na Regido da Zona da Mata, estado de Minas Gerais. A
escolha desses municipios deve-se ao fato de terem a formagdo estrutural semelhante a
maioria dos municipios mineiros: a) sdo de pequeno ou meédio porte, b) a atividade
econdmica centrada no comércio, servico e agropecuaria, ¢) em termos de gestdo sdo
pouco estruturadas e dependentes do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Além disso, Minas Gerais é 0 segundo ente federativo mais populoso do pais e 0
estado que possui maior numero de municipios, no total, 853. Cerca de 80% destes
municipios possuem populagdo menor do que 20 mil habitantes, situacéo identificada na
maioria dos municipios analisados.

A execucdo da pesquisa foi realizada em duas etapas: levantamento de dados
secundarios e coleta de dados primarios. O levantamento de dados secundarios se deu
por meio do acesso de informagdes contabeis e fiscais, disponibilizadas nos sites das
prefeituras dos municipios, relativas ao periodo de 2004 a 2013. Para a coleta desses
dados foi construido um roteiro, em formato check list com base no Quadro 1, que
dispunha sobre quais informac6es deveriam estar disponiveis no site das prefeituras sob
a forma de demonstrativos contabeis e fiscais, como Plano Pluri-Anual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentaria (LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA), Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria (RREQ), Relatdrio de Gestdo Fiscal (RGF), Prestacdo de
Contas (PC), Parecer Prévio (PP), Versdao Simplificada dos Documentos (VS),
conforme exige o artigo 48 da LRF de 2000.

Na pagina oficial da prefeitura de cada municipio procurou-se em todas as abas
disponiveis por demonstrativos contabeis e fiscais ou por informagdes ao cidaddo, no
intuito de encontrar informacdes a cerca da alocacdo dos recursos publicos. Quando a
pagina da prefeitura ndo disponibilizava as informacgdes requeridas, a busca era entdo
direcionada aos sitios do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), do
Sistema Fiscal de Informacdo (SIF) ou no Sistema Informatizado de Contas dos
Municipios (SICOM). Quando encontradas, as informagdes eram conferidas de acordo
com o roteiro em check list.

A coleta de dados primarios se deu por meio de entrevistas estruturadas (Marconi
& Lakatos, 2009), in loco, junto aos contadores responsaveis pela confeccdo dos
demonstrativos contaveis e fiscais que deveriam ser disponibilizados.

O roteiro utilizado na condugdo da entrevista foi construido com base nas
informagdes levantadas na literatura e dividido em trés partes. A primeira colhia
informacdes sobre o perfil do respondente. A segunda buscava informacfes sobre a
transparéncia municipal e a terceira buscava os fatores que promoviam ou inibiam a
accountability nos municipios. Destaca-se que a prefeitura da cidade de Porto Firme se
recusou a participar da entrevista, portanto a analise deste municipio foi realizada de
forma restrita, fundamentando-se apenas em informagdes secundarias.
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Para a discussdo dos resultados buscou-se cogitar os dados de modo que fosse
possivel confrontar as informagfes que deveriam ser disponibilizadas, conforme artigo
48 da LRF (2000), com aquelas encontradas nas buscas aos sites dos municipios e do
TCE-MG, SIF e SICOM, e aquelas coletadas nas entrevistas pessoais com 0s
contadores da prefeitura.

Dessa forma, pretendeu-se ter uma visdo panoramica sobre quais informagdes sao
divulgadas, buscando identificar se elas atendem as prerrogativas legais e quais fatores
inibem ou promovem a transparéncia e a accountability na gestdo municipal.

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No ambito da transparéncia buscou-se verificar quais relatérios financeiros e
fiscais s@o disponibilizados a sociedade e o periodo em que estes foram divulgados. O
resultado do levantamento é evidenciado na Tabela 1.

Tabela 1: Conteudo dos Demonstrativos Contabeis disponibilizados no periodo de
2004 a 2013.

Relatorios/  ppp | DO LOA *PC **PP ***RREQ ****RGF R VA
Municipios
RREO
Vigosa 2013 2013 2013 2013 - 200422013 2004 a2013 (2004 a 2013)
RREO
Teixeiras 2013 2013 2013 2013 - 2004 e 2013 - (2004 e 2013)
RREO
S&o Miguel 2013 2013 2013 2013 - 2007 a2013 2007 a2013 (2007 a 2013)
Cajuri___ 2013 2013 2013 2013 - - - -
Coimbra 2013 2013 2013 2013 - - - -
2004 a
2004 a 2008; RREO
2008; 2012e (2004 a 2008; 2012 e
Guaraciaba 2013 2013 2013 2013 - 2012e 2013 2013 2013)
RREO
Paula Candido 2013 2013 2013 2013 - 2004 a2008 2004 a 2008 (2004 a 2008)
Porto Firme 2013 2013 2013 2013 - - - -

Nota: * Prestagdo de Contas; ** Parecer Prévio; *** Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentaria;
**** Relatorio de Gestdo Fiscal; ***** VVersfes Simplificadas dos Documentos
Fonte: Dados da Pesquisa.

Os dados revelam que apenas a prefeitura municipal de Vigosa utiliza um sistema
integrado de divulgacdo, apresentando-se como municipio com a gestdo publica mais
bem estruturada. Os demais municipios ndo utilizam essa integralizacdo de sistemas,
por isso, 0s usuarios (cidadaos) para terem acesso as informacgdes precisam acessar 0
site do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE- MG), usando um sistema
de busca chamado de Sistema Informatizado de Contas dos Municipios (SICOM) e do
Sistema de Informacdes Fiscais (SIF).

11
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Como publicidade significa atrelar as decisdes do governo a autoridade da
cidadania Filgueiras (2011), a dificuldade de acesso as informacles restringe sua
efetivacdo. Como nem sempre o cidaddo dispde do conhecimento de que estas
informagdes estdo disponiveis em outro 6rgdo, no caso o0 TCE-MG, sua capacidade
analitica e critica das agdes de seus governantes se restringem apenas as observacoes de
melhorias tornadas efetivas e ndo nas politicas planejadas que deveriam estar
relacionadas a demanda da sociedade.

O representante do municipio de Vigosa relatou que “o meio de assegurar a
transparéncia é divulgando as prestacdes de contas através da internet e das audiéncias
publicas”. Afirmativa semelhante foi feita pelos entrevistados dos municipios de Sdo
Miguel do Anta, Teixeiras, Coimbra e Paula Candido. No municipio de Guaraciaba “a
prefeitura utiliza a internet, audiéncias publicas e o hall da prefeitura para divulgar as
prestacdes de contas”. Enquanto que em Cajuri a prestagao de contas ¢ feita apenas pela
internet. Nesse caso, o gestor foi enfatico em afirmar que “ndo h& realizagdo de
audiéncias publicas”, o que desencoraja a participagdo publica no processo democratico.

Questionados sobre quais relatérios sdo divulgados, os entrevistados afirmaram
disponibilizar os relatdrios que a LRF exige. Além disso, destacaram que:

“a divulgacdo das informagbes contribui para maior
transparéncia e para o controle social” (Vigosa)

“as informagdes divulgadas aumentam a confianga no governo e
diminui a pratica de corrup¢ao”. (S&o Miguel do Anta)

“que a transparéncia das contas publicas diminuem e pode
diminuir a pratica de corrupgdo”. (Guaraciaba)

“a divulgacédo das informagfes aumenta a confianga no governo
e inibe a pratica de corrupcdo por causa da transparéncia que é
imposta a0 municipio”. (Coimbra e Paula Candido)

“a divulgacdo das informacdes sobre a gestdo municipal
aumenta a confianga no governo e diminui préaticas de corrupgao
por promover melhor transparéncia e levar maiores informacoes
ao publico”. (Cajuri)

Todavia no levantamento dos relatorios divulgados pelos municipios, constatou-se
que o0 PPA, a LDO, a LOA e as PrestacOes de Contas foram divulgados somente no ano
de 2013 referentes aos exercicios de 2010, 2011, 2012 e 2013. Além de ndo cumprir o
dispositivo legal, a uma perda na qualidade da informacédo divulgada, pois devido ao
atraso a informagcdo perde a tempestividade, dificultando os mecanismos de
accountability e controle social por parte da sociedade.

Nenhum dos municipios divulgou o Parecer Prévio, que visa a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial publico municipal. Dessa
forma dificulta-se o controle externo que deve ser realizado pelo poder Legislativo,
comprometendo a accountability em sua dimenséo horizontal.

Das versGes simplificadas dos documentos sé foram encontradas aquelas
relacionadas ao RREO, que embora tenha sido divulgado por cinco dos oito municipios
analisados, ndo contemplava todo o periodo em analise.

12
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Tendo como horizonte a percepcao dos entrevistados sobre a prestacdo de contas
pelo municipio e as caracteristicas qualitativas das informacdes divulgadas, emergiram
as seguintes afirmativas:

“é visivel a prestagdo de contas da administracdo publica
municipal diante da sociedade”. (Guaraciaba)

“administracdo publica presta conta perante a sociedade e essas
informacdes sdo claras e precisas e proporcionam 0
conhecimento das a¢des da gestdo publica.” (Teixeiras)

“a administracdo publica municipal presta conta perante a
sociedade porque além da divulgacdo os relatorios, esses sdo
bem claros e concisos”. (Coimbra e Paula Candido)

“é possivel perceber a prestacdo de contas da administracdo
publica perante a sociedade de forma clara e precisa (...). 0 que
possibilita a tomada de decisdo por parte do cidad&o.” (Cajuri)

“as informacbes sdo mantidas de forma clara e precisa, pois
apresenta os indicadores e percentuais referentes aos gastos em
areas especificas como salde e educacdo” (Sdo Miguel do
Anta).

A realizacdo da transparéncia significa ampliar as informacgdes da sociedade
acerca das acOes realizadas pelos agentes publicos e, por esta via, fomentar a
accountability (Filgueiras, 2011), ja que “com mais informagdo, o publico € capaz de
discernir melhor o valor adicionado pela agdo publica” (Stiglitz, 1999). No entanto,
“percebe-se pouco ou quase nenhum interesse da sociedade nas informagdes
divulgadas”, afirma o entrevistado no municipio de vicosa.

Nesse sentido, os resultados remetem a uma reflexdo sobre a dificuldade de
acesso as informac6es pelo cidaddo; déficit de informacdo divulgadas, restringindo-se
aquelas determinadas pela legislacdo e que muitas vezes ndo condizem com as
exigéncias da propria legislacdo; o despreparo do cidaddo com relagdo a possibilidade
de controlar os atos ilicitos cometidos no setor publico e o interesse da sociedade em
exercer sua autoridade de fiscalizador da acéo publica dos agentes.

Por se concentrar na conduta de pessoas, a politica da transparéncia produz uma
nocdo de responsabilidade moral dos agentes, ou seja, a capacidade dos agentes de se
tornarem responsaveis por suas acées. No caso dos pequenos municipios em analise a
responsabilizacdo é feita por meio da identificacdo dos responsaveis pela divulgacao das
informacgdes no site da prefeitura e do TCE, uma vez que seus dados pessoais (nome,
registro de classe e funcéo) séo explicitos nos relatérios.

Assim, caso 0s agentes publicos ndo se atentem aos parametros da lei, poderdo
sofrer punicdes ou san¢des. No municipio de Teixeiras o entrevistado relatou que “o ndo
cumprimento da LRF ocasiona o pagamento de multas muito altas” e que ele pode ser
responsabilizado enquanto profissional responsavel pela prefeitura. Portanto, a um
reforco a accountability horizontal, que segundo as proposigdes de O’Donnell (1998) é
caracterizada pela existéncia estatal de controle dispostas a supervisionar e, ate, punir
acOes de outras agéncias.

Quando arguidos quanto ao interesse da sociedade pelas informaces divulgadas,
visando principalmente o controle social, os entrevistados relataram que a minoria dos
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individuos que demonstram interesse pelas informacdes divulgadas sdo o0s
representantes de partidos politicos da oposi¢do. Ou seja, 0 que alimenta a procura pelas
informacdes divulgadas é o interesse politico. Dessa forma, se a percepcdo dos
contadores confirmam a realidade, depara-se com uma das fragilidades da
accountability vertical destacada por O’Donnell (1998) em que o cidaddo que ndo
acompanha as a¢des dos seus governantes e, portanto, ndo pode punir ou premia-lo nas
proximas eleicoes.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo teve como objetivo analisar, no periodo de 2004 até 2013, as acdes
desenvolvidas pela gestdo publica dos municipios de Vicosa, Teixeiras, Guaraciaba,
Porto Firme, Paula Candido, Coimbra, Cajuri e Sdo Miguel do Anta, localizados no
estado de Minas Gerais, no intuito de promover a transparéncia, principalmente no que
tange as exigéncias do artigo 48 da LRF que diz ser obrigatoria a divulgacdo, inclusive
em meios eletrdnicos pablicos, de informacdes acerca da gestdo publica.

Existe uma divergéncia entre o que relataram os contadores responsaveis pelas
informacBes geradas e divulgadas e as informacdes que estdo realmente disponiveis
para acesso da sociedade por meio da internet, no sitio do TCE-MG.

Documentos exigidos pela LRF, como o0s pareceres prévios que auxiliam o
controle externo, ndo foram encontrados na pesquisa nos portais das prefeituras ou
mesmo do TCE-MG e SIF. Isso demonstra que 0s municipios analisados tém se
comportando de forma incipiente a promocdo da transparéncia o que leva ao
enfraguecimento da accountability.

O controle externo realizado pelo TCE-MG mostra uma tentativa de
fortalecimento da accountability horizontal que apresenta efeitos positivos, uma vez que
um dos entrevistados relata a possibilidade de sanc¢do para aqueles que descumprem o
dispositivo legal.

No entanto, a accountability em sua dimenséo vertical ainda é muito fragil, pois
segundo os entrevistados nota-se 0 minimo de interesse do cidaddo nos relatérios
divulgados. E nota-se ainda, pouco interesse das prefeituras em desenvolver os
mecanismos de participacdo da sociedade, como por exemplo, audiéncias publicas de
prestacdo de contas.

O estudo ndo permite generalizagdes, pois estd baseado em uma amostra ndo
probabilistica. Entretanto, permite observar que em pequenos municipios a deficiéncia
de gestdo e aspectos politicos ainda sdo fatores inibidores da transparéncia e da
accountability, uma vez que ainda ha a manutencéo da cultura do secretismo.

Em sintese, podemos destacar que o controle externo do tribunal de contas é um
fator que promove a transparéncia e accountability nos pequenos municipios. Ja a
possivel falta de interesse da sociedade pelas contas publicas e 0s aspectos politicos sdo
provaveis fatores inibidores.
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