1 INTRODUCAO

A aprovacdo da Lei Complementar 101/2000, conhecida popularmente como Lei de
Responsabilidade Fiscal, integra o processo de reformas de ajuste estrutural do Brasil que,
iniciado com as privatizagdes no governo Fernando Collor e aprofundado no governo
Fernando Henrique Cardoso (1994 / 2002) com o desencadeamento da Reforma Gerencial de
1995, provoca transformagdes no ambiente politico-institucional brasileiro. Tida como marco
no ajuste fiscal e introdutdria do conceito de accountability no pais, a referida Lei trouxe
inovagdes para a gestdo do dinheiro publico, cuja aplicagdo, certamente, entra em choque com
as praticas que caracterizam um ambiente marcado pela cultura politica patrimonialista, ou

seja, onde as fronteiras entre o publico e o privado ndo estdo muito bem delineadas.

Impondo limites e condicdes para a gestdo das receitas, despesas e quanto ao
endividamento, a transparéncia das contas publicas, o planejamento como rotina na
administragdo fiscal e a responsabilizagdo pelo seu descumprimento, a Lei de
Responsabilidade Fiscal parece apresentar-se como um ponto de inflexdo para mudancgas
sociais profundas, visto que demanda uma gestdo fiscal mais eficiente e mais democratica.
Pode-se afirmar que novos desafios foram postos para os “donos do poder” que, ambientados
numa cultura politica predominantemente patrimonialista, portanto livres da accountability e,

em decorréncia da auséncia desta, associados as praticas clientelistas e a liberalidade em
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relacdo as despesas e em relagdo ao endividamento, atualmente vivem o dilema de como

sustentar as politicas publicas mantendo o equilibrio fiscal.

Desde a elaboracdo do projeto, passando pela discussdo no Congresso, até a sua
aprovacdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal ocupou um grande espago na midia, que a
anunciava como a cura, s€¢ nao para todos, para os principais males dos quais padecia a

administragdo publica.

Levantamento efetuado por Asazu (2003) em seis jornais de grande circulagdo da
conta de que, no periodo entre 14/04/1999 até¢ 19/05/2000, ou seja, da chegada do projeto a
Camara até¢ 15 dias apds a sua aprovagdo, 137 insercdes que expressamente faziam referéncia
a LRF foram publicadas, sendo que destas, apenas quatro traziam opinides contrarias ao
projeto proposto. Nesse periodo era comum econtrar nos editoriais, nas alusdes feitas a Lei,
expressoes do tipo: “marco divisor na historia” (O Estado de Sao Paulo, 06/05/2000); “novos
tempos” (O Globo, 06/05/2000); “gestdo publica exige responsabilidade” (Valor,
04/05/2000); “fim da irresponsabilidade” (Folha de Sao Paulo, 27/01/2000); “nova fase na
administragdo publica” (O Estado de Sao Paulo, 27/01/2000), dentre outras. Alids, segundo o

entdo Ministro de Estado do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, Martus Tavares:

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz uma mudanga institucional ¢ cultural
no trato com o dinheiro publico, dinheiro da sociedade. Estamos gerando
uma _ruptura na histéria politico-administrativa do Pais (grifos adicionados).

Formava-se assim, um consenso favoravel a “cultura da responsabilidade fiscal”, tanto
na opinido publica como nos atores politicos (LOUREIRO & ABRUCIO, 2002, p78). Nessa
atmosfera positiva, apresentava-se a idéia de que essa “nova era” levaria a formagdo de uma
nova cultura politica na administragdo publica brasileira. Muito embora o referido diploma
legal ndo trate da corrup¢do e da improbidade administrativa, acdes que, como se sabe, ja
estdo reguladas no codigo penal e em outras leis como a conhecida por “colarinho branco”,

com a institucionalizagdo de limites quanto aos gastos e ao endividamento, a transparéncia € a
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possibilidade da responsabilizagio dos agentes politicos, um verdadeiro controle, inclusive
social sobre o Estado, passaria a existir. Noutras palavras, com a introducao da accountability
na gestdo fiscal, as praticas danosas ao interesse publico e, costumeiramente constatadas, a
exemplo da ineficiéncia, nepotismo, desvios de dinheiro e clientelismo, seriam finalmente
dificultadas e, quiga, erradicadas no Brasil. Enfim, ares mais limpos seriam respirados nessa

nova gestao publica.

Entretanto, alguns fatos amplamente denunciados, tanto pela imprensa como por
orgdos institucionais, reforcam a impressdo de que essa nova cultura ainda estda muito longe
de ser formada, dando-nos a triste sensacao de que o Brasil estd predestinado a conviver com
a cultura politica do patrimonialismo. Desvio de dinheiro publico para fins particulares, seja
por meio de fraudes em licitagdes ou corrupgdo, além de outras mazelas, insistem em fazer

parte do cotidiano no ambito das trés esferas de governo, em todas as regides do pais.

Particularizando a reflexdo ao territdrio baiano, sem muito esforco e apenas a titulo de
ilustracdo de fatos denunciados na imprensa ap6s o advento da LRF, lembramos o desvio de
dinheiro publico e de inumeras irregularidades na administragdo do municipio de Porto
Seguro, os cheques da prefeitura depositados na conta pessoal do Prefeito de Casa Nova, o
“enchimento” de parentes do prefeito na prefeitura de Rafael Jambeiro, o pagamento de obras
fantasmas em Simdes Filho, a utilizagdo de recursos do FUNDEF para pagamento de
despesas pessoais e aquisi¢io de um veiculo particular por parte do Prefeito de Cansangao.
Registre-se, também, que nenhum dos 20 (vinte) municipios baianos que sofreram
investigacdes da Controladoria Geral da Unido, até dezembro de 2003, saiu incélume, € que o

Estado da Bahia é lider em fraudes no FUNDEF '

! Informagdes publicadas nas edi¢cdes do Jornal A TARDE de 11/09/2003, 17/09/2003/ 21/09/2003, 28/03/2004,
08/05/2004, 21/12/2003 e 26/03/2004, respectivamente.
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Ja como exemplo de informagdes colhidas dos o6rgdos institucionais podemos citar que
no site do Tribunal de Contas dos Municipios esta veiculada a informagdo da determinagao,
por parte deste Orgdo, de ressarcimento aos cofres publicos de 7,2 milhdes por parte de
gestores, camaras e Orgdos municipais da Bahia, decorrentes de irregularidades constatadas
nos ultimos dois anos e meio (2001, 2002 e primeiro semestre de 2003), e da aplicacao de 3,2
milhdes de multas a serem pagas pelos imputados’. Um outro exemplo foi a divulgacio de
informagdes da Corregedoria Geral da Unido em setembro de 2003, dando conta de que os
municipios baianos respondem por mais de quarenta por cento das dentincias contra
prefeituras de todo o pais, encaminhadas aquele 6rgdo no primeiro semestre daquele ano.
Mais recentemente, em 12/02/2004, este mesmo oOrgdo divulgou em seu site que o municipio
baiano de Sdo Francisco do Conde foi o que apresentou o maior niimero € as mais graves
irregularidades, na sexta edi¢do do Programa de Fiscalizagdo a partir de sorteios publicos,
constatadas pelos fiscais daquele orgdo. Tais ocorréncias contribuem para evidenciar que,
infelizmente, as fronteiras entre os patrimonios publico e privado ainda ndo estio bem

delineadas também para os gestores da administracdo ptblica municipal baiana.

E dessa inquietagdo, portanto, que surgem os principais objetivos deste trabalho, o
qual busca responder as seguintes perguntas: Quais aspectos da Lei de Responsabilidade
Fiscal exercem impactos relevantes no modo de gestdo dos administradores publicos baianos?

Tais impactos t€m reflexos na cultura politica do patrimonialismo?

2 www.tcm.ba.gov.br— consulta realizada em 12/05/2004.
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1.1 PRESSUPOSTO ADOTADO NO ESTUDO

Enfocando a relagdo entre accountability e cultura politica, o pressuposto que embasa
a investigacdo desta pesquisa ¢ o de que, sendo a cultura politica patrimonialista uma barreira
estrutural para o desenvolvimento da cidadania e, conseqlientemente, da cultura politica
democratica, os gestores baianos apresentam dificuldades para implantar o modo de gestdo

preconizado pela LRF.

1.2 DELIMITACAO DO UNIVERSO DE PESQUISA

O Estado da Bahia possui 417 municipios, os quais estdo distribuidos em quinze
regides econOmicas. Dentre essas regides, a unidade de andlise para realizagdo do estudo

escolhida intencionalmente ¢ a Regido Metropolitana de Salvador (RMS).

A fim de “pintar” um retrato sobre tal regido, lembramos que esta ¢ composta por 10
(dez) municipios — Camagcari, Candeias, Dias D Avila, Itaparica, Lauro de Freitas, Madre de
Deus, Salvador, Sao Francisco do Conde, Simdes Filho e Vera Cruz — nos quais esta
concentrada a maior parte da produgdo econdomica da Bahia, 37,89% do PIB do Estado,
segundo a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais de Bahia (SEI / SEPLANTEC).
Nos tultimos 50 anos, a implantagdo dos investimentos industriais que marcaram a trajetdria
da industrializagdo no Estado baiano elegeu essa regido como [ocus principal, merecendo
destaque especial na alavancagem desse processo a instalagdo da Petrobras (anos cinqiienta),
do Centro Industrial de Aratu (anos sessenta) e do Polo Petroquimico de Camacari (anos

setenta). Atualmente, a regido vive a euforia de ter um parque automotivo instalado e
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consolidado em Camagari, por meio da atragdo do Projeto AMAZON da Ford, marcando o

fortalecimento do ciclo produtivo de bens de consumo neste Estado.

Ja no que se refere ao quadro politico, achamos necessario informar que, dos atuais
dez Prefeitos da regido, cinco estdo vinculados diretamente a legenda do PFL, e quatro a
partidos a este coligados (PPB, PP, PTB, PL). Tem-se, portanto, a consciéncia de que os
municipios a serem escolhidos estdo nas maos de partidos conservadores, fato que adiciona
mais um objetivo ao nosso estudo, qual seja, verificar como governantes, ligados a partidos
conservadores, respondem a uma questio — a LRF — que vem de encontro as politicas e
praticas tradicionais. A este propdsito, cumpre-nos destacar duas outras caracteristicas do
Poder Executivo dos municipios baianos: a forte influéncia do Senador Antonio Carlos
Magalhades, verdadeiro chefe politico desses gestores, e a diminuta presenca de partidos
considerados de esquerda no Executivo Municipal. Para se ter uma idéia, apenas sete
municipios sdo administrados atualmente por politicos do PT (Alagoinhas, Itabuna, Juazeiro,

Mutuipe, Pintadas, Senhor do Bonfim e Vitoria da Conquista).

Neste cendrio, estabelecemos, como critério para a selecdo dos municipios a serem
pesquisados, que esses apresentassem populagdo superior a 50.000 habitantes. A escolha do
limite populacional como critério para a selecdo baseou-se no fato de que a propria LRF
concedeu tratamento diferenciado aos pequenos municipios brasileiros (com populagio
inferior a 50.000 habitantes), dando-lhes a opgdo de efetuar a verificagdo do montante da
despesa com pessoal e a apuragdo da divida, bem como a publicagio dos relatorios
semestralmente, em vez de a cada quatro meses, como ¢ exigido para os demais. Também a
elaboragdo dos Anexos de Metas Fiscais e Riscos Fiscais e o demonstrativo da
compatibilidade da programac@o dos or¢amentos com os objetivos e metas apenas serd deles
exigida a partir de 2005, ao contrario dos demais municipios, para 0s quais a exigéncia

vigorou imediatamente. E de se esperar que pela importancia desses municipios € pela sua
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posicdo geografica, proxima a capital, haja maior predisposicdo e maiores condigdes técnicas
para se fazer uma prestacdo de contas adequada. Espera-se, também, uma sociedade civil mais
articulada, mais cobradora do Executivo. Atendendo ao critério exposto, foram selecionados
os seguintes municipios: Camagari, Candeias, Dias D’Avila, Lauro de Freitas, Salvador e

Simaes Filho.

Objetivando proporcionar uma visdo ainda mais aproximada, embora resumida, do
nosso campo de pesquisa, informamos que, ndo obstante a proximidade geografica entre eles
e de noventa por cento da atividade industrial do Estado estar concentrada em Camagari,
Candeias e Simdes Filho, os municipios selecionados apresentam realidades bastante dispares,
com destaque para a capital baiana, Salvador, a qual apresenta o maior contingente
populacional e arrecadacdo de ICMS do Estado, além de estar situada na posicdo numero um

nos ranking de desenvolvimento econdmico e social, conforme evidenciado no quadro

abaixo:
Municipios Populacio® | Ranking IDE' | Ranking IDS® | Arrecadaciio
ICMS 2003
(1000)°
Camagari 176.541 2 10 570.081
Candeias 79.507 3 28 53.389
Dias D' Avila’ 49.668 15 22 66.530
Lauro de Freitas 127.182 7 7 54.598
Salvador 2.556.429 1 1 1.863.698
Simdes Filho 100.702 5 31 136.654

Quadro 1. Municipios Selecionados

Fonte: Elaboragao da autora.

3 Disponivel em www.upb.org.br — Consulta em 15.05.2004
* Indice de Desenvolvimento Econémico — Disponivel em www.sei.ba.gov.br— Consulta em 15.05.2004

> Indice de Desenvolvimento Social — Disponivel em www.sei.ba.gov.br — Consulta em 15.05.2004. Para
melhor compreensao do calculo para a formagao dos indices citados recomendamos visitar o site mencionado.

6 Disponivel em www.sei.ba.gov.br — Consulta em 15.05.2004

” Devido a grande aproximag¢do com o critério populacional estabelecido decidimos pela inclusdo do municipio
de Dias D’Avila na amostra.
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1.3 JUSTIFICATIVAS E RELEVANCIA DO ESTUDO

A Lei de Responsabilidade Fiscal desperta interesse de estudos sob intimeros aspectos.
Apesar de se tratar de fendmeno recente — sua publicagdo deu-se hd menos de cinco anos —
incontaveis artigos € notas sdo veiculados na imprensa € Inlmeros SemMindrios, cursos €
encontros técnicos tem sido promovidos em todo o pais a seu respeito. Além disso, a boa
gestdo fiscal ¢ tida como condigdo basica para que o Estado estabeleca fundamentos
macroeconomicos saudaveis e, assim, consiga favorecer a obtencdo de um crescimento
economico sustentavel. Segundo Loureiro & Abruacio (2002), este ¢ o pressuposto que orienta
parcela consideravel da literatura e dos principais atores politicos. Ademais, se consideramos
0 patrimonialismo um sistema politico de dominagdo inibidor de desenvolvimento econdmico
e social, o rompimento com este torna-se, além de desejavel, necessario. E por isso que, ao
investigar a influéncia da referida Lei sobre o modo de gestio e na cultura politica vigente,

parece-nos que o presente estudo tenda a assumir também um certo significado social.

Considerando que o municipio constitui-se na unidade federada mais proxima do
cidaddo e, portanto, mais sujeita ao controle publico do que a federal e a estadual, este se
constituiu no /ocus objeto de nosso estudo. Além disso, os municipios brasileiros,
especialmente apos a Constituicdo de 1998, possuem uma margem relativa de liberdade para
determinar a alocagdo de seus recursos proprios € para financiar e administrar esses recursos,
refletindo assim uma autonomia tributaria. Esses municipios, também, fazem parte do pacto
federativo junto cm os estados, tendo constituigdes proprias (as leis organicas), o que aponta
para uma relativa autonomia politico-juridica, especialmente se comparado com outros
municipios de paises em desenvolvimento. No Brasil, lembra-nos Santos Junior (2001:14), os

municipios tém poder.



18

Nao obstante tais atributos e a ampliagdo das atribuigdes dos governos municipais,
verifica-se na literatura pesquisada que essa dimensdo tem sido pouco contemplada nos
estudos sobre a experiéncia de reforma gerencial e também sobre o ajuste fiscal no Brasil.
Independentemente da abordagem ou o objeto da andlise, a maioria dos estudos quase sempre
tem como foco a esfera nacional ou os governos estaduais. Ademais, e como nos alertam
Loureiro e Abrucio (2002), sdo escassos também os estudos que procuram examinar como O

desenho institucional afeta os mecanismos de responsabilizagao dos governantes.

Do exposto, acreditamos que este estudo poderd contribuir para o conhecimento da
percepcao de gestores do poder executivo municipal baiano sobre a referida Lei, de modo a
compreender se os impactos de sua aplicagdo no governo local repercutem na cultura politica

vigente.

1.4 OBJETIVOS

Objetivo geral: verificar os aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal que exercem
impactos relevantes no modo de gestio dos administradores publicos dos municipios

selecionados, e se tais impactos tém reflexos na cultura politica do patrimonialismo.

Objetivos especificos:

a) Conhecer a percepcdo de atores estratégicos atuantes na dimensdo do Poder
Executivo da politica local, principais responsaveis pelo cumprimento da LRF —
Prefeitos e Secretarios de Finangas, especialmente — sobre os aspectos de uma Lei
que “pegou” e que pode “pega-los”.

b) Verificar se houve a instituicdo de novos canais e outros mecanismos que propiciam

maior participagdo dos cidaddos, capazes de gerar novos padrdes de relagdo entre
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governo e sociedade, expressos, concretamente, em exemplos tais como: orgamento

participativo e outros conselhos municipais.

c¢) Verificar o efetivo cumprimento da LRF no que tange a transparéncia das contas

publicas (publicacdo destas e realizacdo de audiéncias publicas).

d) Conhecer as principais dificuldades dos governos locais para impor cortes de gastos

e/ou aumento da receita tributaria propria.

e) Conhecer as principais medidas adotadas pelos governantes para fortalecimento das
receitas proprias, € conseqiientemente da melhoria da capacidade governativa, para
fazer frente aos limites restritivos da Lei (busca de recursos extras, aperfeicoamento

da maquina arrecadadora, realizagdo de concursos, etc).

1.5 CLASSIFICACAO E METODOLOGIA DO ESTUDO

Considerando que a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ um fendmeno atual, o estudo de
caso foi a estratégia adotada nesta pesquisa. Lembramos que, com base no exposto por Yin
(2001), o estudo de caso ¢ uma investigacdo empirica de um fendmeno contemporaneo dentro
de seu contexto de vida real, especialmente quando os limites entre ambos ndo estdo bem
definidos. Seguido de uma abordagem qualitativa, trata-se de um estudo de caso do tipo
descritivo, uma vez que segundo Gil (1995) estdo incluidas neste grupo as pesquisas que tém
por objetivo levantar opinides, atitudes e crengas de uma populagdo, que no caso especifico

desse estudo sao os Prefeitos e Secretarios de Finangas dos Municipios selecionados.

Considerando, ainda, que a literatura sobre os impactos da Lei de Responsabilidade
Fiscal na gestdo municipal e na cultura politica estd em constru¢do, assumimos que essa

pesquisa tem carater exploratorio. Lembramos, ainda, que, de acordo com Martins (1994), ¢é
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exploratério o estudo que busca levantar maiores informagdes a respeito de um assunto ainda
pouco conhecido. Gil (1995:45) também classifica nesse nivel as pesquisas cujo objetivo ¢
proporcionar visdo geral acerca de determinado fato. Com base, entdo, nessas consideragdes ¢
que estamos assumindo, desde ja, que este trabalho ndo deve ser tomado como algo definitivo,

mas sujeito a futuros desdobramentos.

1.6 PROCEDIMENTOS E TECNICAS UTILIZADAS

Quanto aos procedimentos utilizados na investigacdo, iniciamos com uma revisio da
literatura, por meio de uma pesquisa bibliografica baseada em fontes, tais como, livros,
revistas especializadas e informagdes disponiveis em meios eletronicos, que versam sobre os

temas chaves dessa dissertagdo: cultura politica, patrimonialismo e accountability.

Para a nossa coleta de dados empiricos, privilegiamos duas fontes de evidéncias. A
opcdo pelo uso de multiplas fontes atende ao exposto por Yin (2001), quando este afirma que
estudos de caso que utilizam multiplas fontes de evidéncias tendem a ser de qualidade e
credibilidade superior aos que se baseiam numa Unica fonte. Assim, a primeira delas sdo as
entrevistas, do tipo semi-estruturadas, realizadas com gestores publicos dos municipios
citados. Guiados por Nogueira (1998:190) para quem, diferentemente dos gestores privados,
os gestores publicos precisam atuar como difusores de estimulos favoraveis a democratizagio,
a transparéncia governamental, a cidadania, a redefinicdo das relagdes entre governantes e
governados, Estado e sociedade civil, consideramos que conhecer o modo de atuacdo destes
no contexto da responsabilidade fiscal, bem como as suas percepg¢Oes acerca desse contexto
sdo fundamentais para se compreender se a Lei de Responsabilidade Fiscal exerce influéncia

na cultura politica vigente. J& segundo Triviios (1987), a entrevista semi-estruturada
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constitui-se num dos principais instrumentos para a realizagdo da coleta de dados, uma vez
que partindo de questionamentos basicos apoiados em teorias e hipdteses que interessam ao
estudo, oferece amplo campo de interrogativas que surgem a medida que se recebem as
informagdes, fazendo o informante participar na elaboragdo do conteido da pesquisa.
Assumimos que essa técnica contribui para a espontaneidade da entrevista, fazendo com que o
respondente aproxime-se do papel de informante-chave, o que para Yin (2001) ¢ fundamental

para o sucesso de um estudo de caso.

Para a realizacdo das entrevistas, foi preparado um guia de entrevistas, que, por sua
vez, foi dividido em trés categorias, quais sejam: 1.A percepcao dos gestores quanto a
aprovacao da LC 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal; 2. A percepcao dos gestores

quanto aos principios da LRF e; 3. A influéncia da LRF no modo de gestao.

Realizamos, no total, 06 (seis) entrevistas, oportunidade em que foram ouvidos 08
(oito) gestores publicos, j& que no municipio de Simdes Filho, trés integrantes da
administragdo municipal participaram da mesma entrevista. O contato inicialmente desejado
era com o Prefeito Municipal, entretanto, devido a coincidéncia de nossa pesquisa com o
periodo de campanha eleitoral, época que - como se sabe - os alcaides se lancam de corpo e
alma a caca aos votos, em trés municipios tal intento ndo se realizou conforme pretendido. A
fim de que o andamento da pesquisa ndo fosse prejudicado, elegemos, nesses casos, 0s
Secretarios de Finangas e seus Sub-Secretarios, por considerar que na gestdo municipal sido
estes os atores envolvidos diretamente com a questdo fiscal, portanto, também aptos a prestar
informagdes sobre os impactos da LRF na administragdo municipal. Assim, foram ouvidos
trés Prefeitos (Candeias, Lauro de Freitas e Simdes Filho), trés Secretarios de Fazenda (Dias
D'Avila, Camacari e Simdes Filho), um Sub-Secretirio de Fazenda (Salvador) e uma
Assessora de Planejamento (Simdes Filho). As entrevistas, gravadas com prévia autorizagdo

dos entrevistados, realizaram-se no local de trabalho dos mesmos ¢ tiveram a duracdo de
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aproximadamente 40 minutos cada uma. Imediatamente ao seu término, foram transcritas e
analisadas para que eventuais pontos obscuros fossem devidamente esclarecidos nas
entrevistas subseqiientes. Cumpre-nos, ainda, informar que assumimos o compromisso de
manter o sigilo quanto a autoria pessoal das opinides expressas nas entrevistas € que estas

fariam parte de um conjunto de opinides dos gestores como um todo.

A segunda fonte de evidéncias que privilegiamos neste estudo sdo os Relatdrios
Prévios, emitidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios, referentes a prestacao de contas do
ultimo exercicio disponivel no site dessa entidade — no caso 2002. Consideramos que a
evidenciacdo das praticas dos gestores contidas em tais relatorios assume especial relevancia
no contexto trazido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, j4 que cabe ao referido orgdo a

fiscalizagdo do seu cumprimento.

Quanto a técnica utilizada para a andlise dos dados coletados, optamos pela andlise de
contetido. De acordo com Bardin (1977:31), a andlise de conteudo ¢ um conjunto de técnicas
de andlise das comunicagdes que visa obter, por meio de procedimentos sistematicos e
objetivos da descricao do conteido das mensagens, indicadores quantitativos ou ndo, capazes
de permitir a inferéncia de conhecimentos relativos as condigdes de produgdo/recepcao das
mensagens. O mesmo autor, citando P. Henry e S. Moscovici, afirma que “tudo o que ¢ dito
ou escrito ¢ susceptivel de ser submetido a uma andlise de conteudo”.(p.33) Ademais, como o
nosso estudo pretende identificar aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal que exercem
impactos na cultura politica, consideramos este o método adequado ja que, segundo Trivinos
(1995), além de se prestar para o estudo das motivagdes, atitudes, valores, crencas, tendéncias,
conforme exposto por Bardin, presta-se também para o desvendar das ideologias que podem
existir nos dispositivos legais, principios, diretrizes etc., que, a simples vista, ndo se

apresentam com a necessaria clareza.
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1.7 A ORGANIZACAO DO TRABALHO

O trabalho estd distribuido em seis capitulos, contando com esta Introducdo. No
segundo, a crise economica mundial, desencadeada a partir dos anos setenta, a administragdo
publica gerencial ¢ o Consenso de Washington sdo abordados, ainda que de forma
panoramica, com o proposito de evidenciar os fatos que motivaram o surgimento de controles

do déficit na administragdo publica.

No terceiro capitulo, sdo apresentados os quatro pilares da Lei de Responsabilidade
Fiscal, cuja aplicacdo aos municipios despertaram-nos a curiosidade sobre a possibilidade de
repercussao na cultura politica do patrimonialismo. Consideramos neste estudo que
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacdo, quando efetivos, contribuem para o
avanco da accountability e, conseqiientemente, para a redugdo de praticas patrimonialistas,

gerando bases para o fortalecimento de uma cultura politica mais democratica.

No quarto capitulo, o referencial tedrico passa a ser construido a partir da apresentagdo
dos trés conceitos-chave que compde o nosso modelo de andlise: accountability, cultura
politica e patrimonialismo . Assim, dado que a Lei ¢ considerada o marco introdutério da
accountability no Brasil, este tema ¢ discutido na primeira secdo por meio da apresentagdo de
suas principais caracteristicas e da visdo predominante dos estudiosos que consideram os
mecanismos brasileiros de accountability deficientes. Em seguida, apresentamos a teoria da
cultura politica, por meio da qual, a partir dos estudos da corrente dominante, compreende-se
porque mudangas na estrutura politica de um pais (ou outra unidade de andlise) ndo tém se
mostrado suficiente para alterar a sua cultura politica. Por fim, ¢ discutido o pensamento
weberiano sobre os sistemas de dominacdo politica, objetivando facilitar o entendimento do
porqué da nossa cultura politica ser qualificada como predominantemente patrimonialista,

seguido de uma revisdo da literatura sobre a origem e persisténcia dessa cultura, bem como a
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dificuldade em relagdo ao seu rompimento, ndo obstante as tentativas ja empreendidas no

nosso pais ao longo dos tltimos anos.

No quinto capitulo, os dados empiricos coletados nas entrevistas e pareceres prévios
sdo analisados e interpretados, relacionando-os com o referencial tedrico pesquisado.

Finalmente, as consideracdes finais sdo apresentadas no sexto capitulo.
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2. ENTENDENDO A APROVACAO DA LRF

Se podes olhar, vé. Se podes ver, repara”.

(Livro dos Conselhos)

2.1 INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo € resgatar os principais eventos que contribuem para explicar
o surgimento de instrumentos de controle de gastos na gestdo publica, dos quais merecem
destaque: a crise econdmica mundial desencadeada a partir dos anos setenta, a administragao

publica gerencial e o Consenso de Washington.

2.2 OS PRINCIPAIS ANTECEDENTES

As inovagdes tecnoldgicas e as transformacgdes ocorridas na sociedade t€m exercido
forte influéncia, também, sobre a administracdo publica. Tais transformagdes produziram,
segundo a literatura pesquisada, trés formas de administragdo do Estado, que evoluiram e se
sucederam na seguinte ordem: 1. a administracdo patrimonial; 2. a administracdo burocratica
e 3. a administragdo gerencial ou nova administragdo publica. Com caracteristicas bem

definidas, a administracdo publica patrimonial, cujo principal aspecto ¢ a inexistente
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separagdo entre o patrimdnio publico do privado, evoluiu no século XIX, fundamentada em
principios weberianos, para o modelo de administragdo burocratica. Segundo Bresser Pereira
(2002:06), foi esta a forma do servigo publico, ou reforma burocratica, que Weber analisou
admiravelmente tomando a burocracia alemd como seu modelo. Entretanto, ¢ no século XX,
notadamente a partir da crise econdmica mundial provocada pela recessdo dos anos 70, que se
observa o ponto mais fundamental dessas evolucdes: Com o esgotamento do arranjo
mstitucional do Estado do bem estar social, um novo modelo de Estado, fundamentado nos
argumentos defendidos por Hayek desde 1944, passou a emergir. Nesse novo Estado, a “nova
administragdo publica” ou simplesmente administracdo gerencial, ¢ o modelo que vem dando
forma as reformas da administracdo publica de paises da OECD, na Europa Oriental e na

América Latina, além de outros paises anglo-saxdes, como Austrdlia e Nova Zelandia

(ANDREWS & KOUZMIN, 1998).

Anderson (1995) considera que a crise econOmica anteriormente mencionada veio
proporcionar as condi¢des necessarias para a ascensdo da ideologia do neoliberalismo. Tal
ideologia, que viria a se tornar hegemonica nos anos 90, década que, como nos lembra
Nogueira (2004), privilegiou a idéia de que seria preciso eliminar o “mal” que o Estado,
convertido em fardo e custo, estava causando a sociedade, ao mercado e a liberdade.
Identificou o excessivo tamanho do Estado e a incapacidade deste de gerir o gasto publico
como a grande causa dessa crise. As eleicoes de Margareth Thatcher e Ronald Reagan aos
governos da Gra-Bretanha em 1979 e dos Estados Unidos em 1980, respectivamente,
patrocinaram a disseminagdo de valores em torno do mito do Estado-minimo gerando uma
onda de direitizacdo que, segundo Anderson (1995), tinha um fundo politico para além da
crise econdmica do periodo. E exatamente neste contexto de crise que a responsabilidade

fiscal na gestdo publica comeca a adquirir notoriedade.



27

Muitos sd3o os autores que se alinharam ao pensamento dessa ideologia e apontam o
Estado como a causa basica dessa crise. Bresser Pereira (1998), por exemplo, reconhece, na
existéncia de uma crise fiscal do Estado, do tipo de interven¢do estatal e da forma burocratica
de administracdo do Estado, a raiz de todo esse mal. Noutras palavras, o Estado ¢ o causador

de sua propria crise.

Entretanto, ¢ importante ressaltar que a visdo que identifica o Estado como o grande
causador da crise econdmica ndo € consensual, dada a existéncia de autores que consideram-
na como o resultado da eterna contradicdo do capitalismo, tratando-se, portanto, de uma crise

de carater estrutural.

Moraes (1997) ¢ um exemplo dessa linha de pensamento. Esse autor afirma que a
causa da crise atual ¢ a mesma da crise vivida nos anos vinte. Para ele, a ado¢do de politicas
do tipo Keynesianas, apenas, empurraram, para frente, as dificuldades do capitalismo em
conduzir, de maneira equilibrada, a relacdo entre a sua capacidade de producdo e a sua
capacidade de absor¢do desta producdo. Assim, a crise anteriormente manifestada sob a forma
de demanda efetiva e que foi dominada por meio da reorganizagdo do Estado e do seu papel
para resolver o problema da demanda, manifesta-se agora sob a forma de uma violenta crise
fiscal, de um endividamento que, segundo O Connor (apud MORAES:1997), ndo resulta do
fato de que o Estado ¢ um gastador, um péssimo gestor de recursos e que tampouco tem
carater funcional, isto ¢, ligado a boa ou ma conduta administrativa dos gestores publicos.
Mas, sim do fato de que as contradicdes inerentes ao sistema capitalista requerem
estruturalmente que o Estado sempre gaste mais do que arrecada. Afirma Moraes (1997) que,
embora possua todas as condi¢oes para resolver a crise fiscal, estabilizar os orgcamentos
publicos, segurar a inflagio e tudo o mais, a politica neoliberal, assim como a politica
Keynesiana, ndo estd atuando nas questdes centrais, cruciais, das contradi¢des imanentes do

capitalismo. Como se observa, a questdo ¢ bastante polémica e o debate torna-se interminavel.
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Tal polémica, entretanto, ndo se repete quando o assunto ¢ o modelo gerencial de
administragcdo publica. Nesse ponto, € como sera demonstrado a seguir, observa-se que apesar
da existéncia de um certo consenso a respeito da influéncia da ideologia neoliberal na
formacdao do modelo de administracdo gerencial, esta tem sido adotada, inclusive por paises
ligados a social democracia. A idéia hegemonica admite que a administracdo inspirada no
modelo weberiano burocratico precisa ser substituida por modelos pds-burocraticos, tendo,
por fonte de inspiragdo, as organizagdes privadas. Surge, entdo, para usar a expressdo de

Weber, um novo tipo-ideal de administragao publica.

Para Bresser Pereira (1998), embora comumente associado as reformas neoliberais, o
modelo gerencial vigente € conseqiiéncia do capitalismo globalizado, pds-moderno ou pos-
industrial e foi uma forma encontrada pelo Estado para superar a crise fiscal “endogena”
iniciada nos anos 70, diante da qual reconstroi-se e enfrenta os desafios de uma sociedade
exigente e socialmente fragmentada, politicamente democrdtica, em constante mudanca
tecnologica: uma sociedade e uma economia que, segundo ele, estdo integradas ao mundo em
tempo real pela tecnologia da informacdo. Abrucio (1997) também considera que, embora
tenha surgido em governos de cunho neoliberal, o modelo gerencial faz parte de um contexto
maior e suas aplicagdes foram e estdo sendo discutidas em toda parte. Para ele, os modelos de
avaliacdo de desempenho e as novas formas de controlar o or¢amento e servigos publicos
direcionados as preferéncias dos ‘“‘consumidores”, sdo atualmente parametros fundamentais a
partir dos quais diversos paises, de acordo com as condigdes locais, modificam as antigas
estruturas administrativas. Nesse sentido, o autor reconhece que a vitoria dos conservadores
na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos atuou como uma espécie de catalisador politico para a

imposicao desse modelo na administragdo publica.

Trés outros fatores socio-econdmicos sdo citados por Abrucio (1997:09) como

responsaveis pela crise do Estado contemporaneo, além da crise economica mundial iniciada
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na década de 70, que, conseqiientemente, foram propulsores da implantagio do modelo
gerencial no setor publico: O primeiro deles ¢ a crise fiscal que colocou em xeque o consenso
social que sustentara o Welfare State, uma vez que a maioria dos governos ndo tinha mais
como financiar os seus déficits. Sobrecarregados de atividades acumuladas ao longo do pods-
guerra, com muito a fazer e com poucos recursos para cumprir todos os seus compromissos,
0s governos, que ja vinham perdendo seu poder de agdo, estavam inaptos para resolver os seus
problemas (HOLMES & SHAND, citados por ABRUCIO, 1997), constituindo-se assim no
segundo fator, a ingovernabilidade. Por wltimo, mas ndo menos importante, a globalizagdo e
as transformacdes tecnologicas que provocaram o enfraquecimento dos governos para
controlar os fluxos financeiros e comerciais, aumentando o poder das grandes multinacionais,
constituem-se no terceiro fator de enfraquecimento do Estado nacional pela perda de poder
deste em ditar politicas macroeconomicas. Além dos fatores socioecondmicos, destaca esse
autor que a existéncia de um conceito intelectual extremamente favordvel as mudancas na
Administragao Publica , como a ascensdo de teorias avessas as burocracias estatais, como a
Teoria da Escolha Publica e o idedrio neoliberal Hayekiano, contribuiu para que o modelo
gerencial avangasse no setor publico. Hood (1991, apud FERLIE, Ewan et alii, 1999) também
destaca o surgimento de conjunto de teorias tais como a ‘“nova economia institucional”’, que
integradas pela teoria da maximiza¢do burocratica, a teoria dos custos de transagdo, a teoria
do agente x principal e a teoria da escolha publica, entre outras, que gozaram de grande

influéncia durante a década de 1980, moldaram o movimento da nova administragao publica.

Trosa (2001:19) também alerta para o fato de que, ainda que seja, as vezes, movida
por razdes ideologicas, a ideologia ndo constitui a principal alavanca dessas evolucdes, € sim
as transformagdes profundas ocorridas na sociedade. Segundo essa autora, o Estado ndo pode
ficar indiferente: a globalizacdo econdmica e tecnologica, sob o risco de ver sua capacidade

de influéncia reduzida; a evolucdo dos usuarios que, mais do que servigos mais corteses,
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desejam, também, servicos adaptados a seus problemas; a seus servidores, que passam, cada
vez mais, a se empenhar por resultados e a aproximarem-se dos usudrios, mesmo sem terem a
capacidade de assumir iniciativas ou apresentar solu¢des; as pressdes da opinido publica, a
prestar contas dos servicos prestados aos cidaddos, medindo seus custos e sua eficacia

(positivos ou negativos para os cidadaos).

O entendimento de Trosa parece estar em sintonia com o exposto por Clarke e
Monkhouse (1995:80), que afirmam que as novas for¢as de mudanga — as insistentes
intervengdes de politicos do governo impacientes com as novas demandas criadas pelas
mudangas sociais, 0 novo modo de pensar a respeito da natureza do gerenciamento eficaz e a
maior conscientizacdo dos consumidores, combinados com controles financeiros muito mais
rigidos, com o severo escrutinio externo dos gastos e do desempenho e com compromissos
renovados com a qualidade na prestacao de servicos publicos — t€m atuado como catalisadoras

na transformacado de grande parte da provisdo do setor publico.

Ferlie, Ewan et alii (1996:20), advertem que essa variedade de mudangas ndo deve ser
vista como socialmente neutra, mas como reflexo da ascensdo de alguns componentes e queda
de outros. Para estes autores, com a mudanga do equilibrio do poder durante a década de 1980
— 0 declinio do poder dos sindicatos do setor publico, devido a mudangas no contexto legal e a
terceirizagdo; o enfraquecimento na autonomia de profissionais dentro do setor publico; a
valorizagdo dos administradores publicos, conquanto tenham passado a contar com menos
seguranca no emprego ¢ enfrentar testes de avaliagdo mais rigorosos; o aumento de uma elite
ndo eleita, mas nomeada pelo Estado, dirigindo os servicos publicos no novo estilo e
desempenhando o papel de diretores ndo executivos e, finalmente, o desenvolvimento de
novas formas de responsabilidade com base no mercado — surgiu uma nova economia politica

do setor publico.
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Constata-se, assim, que o tema da nova administracdo publica tem despertado
interesse de muitos estudiosos e, na literatura pesquisada, verifica-se que Gra-Bretanha, Nova
Zelandia, Australia, todos os paises escandinavos, Estados Unidos, Brasil e Chile destacam-se
como os paises que foram mais adiante na reforma da gestdo publica. A Italia, Franga e
Alemanha também se engajaram nessa reforma, tendo na Itdlia tal engajamento acontecido de
forma mais aprofundada (BRESSER PEREIRA, 2002). No entendimento de Ferlie, Ewan et
alii, (1999), tais estudos se dividem entre os criticos que consideram esta uma ideologia com
base no mercado, que invadiu as organizagdes do setor publico previamente imbuidas de
valores contra-culturais (LAUGHLIN, 1991, apud FERLIE, Ewan et alii, 1999) e os que a
véem como uma administracdo hibrida, a medida que expressa, de uma nova maneira, 0s
valores fundamentais do servico publico ASHBURNER et alii, 1994, apud FERLIE, Ewan et
alii, 1999). Nao obstante, um ponto comum pode ser destacado nesses estudos: A nova
administragdo publica representa uma ruptura nos padroes de administragdo do setor publico

(DUNLEAVY E HOOD, 1994, apud FERLIE, Ewan et alii, 1999).

Neste ambiente de transformagdes, termos extraidos do mundo da administragdo de
empresas, tais como downsizing, reengenharias, administragdo por objetivos, empowerment,
qualidade total, e outros, foram importados pela administracdo publica (FERLIE, 1996;
ABRUCIO, 1998; SPINK, 1998), provocando o nascimento de novos conjuntos de idéias e
crencas importantes na area administrativa. O fato do modelo burocratico weberiano ndo
responder mais as demandas da sociedade contemporanea (POLLIT, apud ABRUCIO,
1997:07), era considerado incontestavel, sendo, portanto, necessario pensar a implantacdo de
um modelo gerencial de Estado. Para Nogueira (2004), entretanto, essa tese de “clonagem” da
gestdo privada para a publica estava recheada de “arrogincia”. Com muita propriedade, esse
autor chama a atengdo para o fato de que, se for pensada com critérios politicos e pragmaticos

consistentes, a meta em qualquer reforma do aparelho do Estado, feita sob o capitalismo,
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devera ser a reconstru¢do da burocracia, € ndo a sua extingdo. Assim, as sugestdes derivadas
dos procedimentos de mercado deveriam ser recebidas como um elemento reformador

adicional e ndo como o eixo principal.

Outro fato marcante e que precisa ser cestacado, também, nesta revisdo, ¢ o encontro
ocorrido em novembro de 1989, na capital dos Estados Unidos, em que funciondrios do
governo norte-americano ¢ dos organismos multilaterais — leia-se FMI, Banco Mundial ¢ BID
— juntamente com diversos economistas latino-americanos, reuniram-se para avaliar as
reformas empreendidas nos paises da América Latina. Tal evento, denominado de Consenso
de Washington, defendendo o pressuposto neoliberal de que a crise vivida pelo Estado era
resultado do proprio Estado, registrou e “recomendou” aos paises da regido um receituario
composto de dez medidas: 1. Ajuste fiscal; 2. Redugdo do tamanho do Estado; 3. Privatizagdo;
4. Abertura comercial; 5. Fim das restricoes ao capital externo; 6. Abertura financeira; 7.
Desregulamentacdo; 8. Reestruturagdo do sistema previdencidrio; 9. Investimento em infra-
estrutura basica; e 10. Fiscalizagdo dos gastos publicos e fim das obras faradnicas. Depreende-
se, assim, que para o “Consenso”, o alcance da eficiéncia passa pelo desmantelamento do
Estado. Para se ter uma idéia da forga desse encontro, Fiori (1996) lembra-nos que a partir de
entdo ndo seria nada confiavel emprestar dinheiro a quem ndo apresentasse o orgamento fiscal
equilibrado, uma moeda estdvel, economia aberta, mercados financeiros desregulados,

comeércio desprotegido e o Estado diminuido a0 minimo.

O resgate desses fatos ajuda-nos na compreensao de que, buscando implantar o
modelo de administracdo gerencial, fato que sera discutido com mais detalhes no tdpico que
trata do histérico das reformas da administracdo publica no Brasil, no capitulo 4, e seguindo a
risca o receitudrio do “consenso”, a aprovagdo, no Brasil, da Lei de Responsabilidade Fiscal
nao representa o resultado de uma mudanga cultural. Muito menos, se constituiu eén uma agao

de iniciativa isolada, de carater genuinamente brasileiro, mas sim, e para utilizar a expressao



33

dos institucionalistas Dimaggio e Powell (1983), numa espéciec de isomorfismo do tipo
coercitivo®. O que aconteceu na administragio publica brasileira deve ser compreendido como
reflexo de uma conjuntura internacional, a qual estd marcada por um crescente consenso em

torno da agenda neoliberal.

Nao obstante, o consenso na sociedade brasileira quanto a necessidade de manutencao
do equilibrio fiscal, e a ampla aceitagdo da implantagdo dos controles e procedimentos rigidos
trazidos pela LRF parecem-nos revelar, também, que ha nesta um latente desejo de ruptura
com o modelo de gestdo que até entdo tem contribuido para a caracterizagdo de nossa cultura
politica como patrimonialista. Como veremos ainda no decorrer desse trabalho, a tentativa
brasileira de implantacdo do modelo de administragdo publica burocratica no Brasil sequer se
consolidou, j4 que os controles implantados ndo conseguiram impedir as praticas do
clientelismo, nepotismos € corrupgdo, que continuaram a existir, gragas a um contexto em que
a responsabilizacdo pelos atos na administragdo publica ndo integrava o rol das preocupacoes
dos gestores publicos. O que desejamos verificar agora € se os conceitos introduzidos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal efetivamente contribuiram para a implantagdio de um novo modo

de gestdo publica e, conseqiientemente, de uma nova cultura politica no pais.

¥ Isomorfismo é definido por Dimaggio ¢ Powell (1983) como um processo mediante o qual novos valores e
praticas sdo incorporados no contexto institucional. Tal fendmeno, segundo esses autores, pode se dar por meio
de trés tipos de mecanismos: miméticos (quando em resposta a incertezas, adota-se procedimentos
considerados de sucesso de outras organizagdes); normativos (quando ha o compartilhamento de normas e
métodos de trabalho por membros de segmentos profissionais) e; coercitivos (quando ¢ resultante de pressoes
politicas exercidas por uma organizagao sobre outra que se encontra em condi¢do de dependéncia).
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3. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - LC 101/2000

Boas leis (e boas técnicas) ndo movem montanhas, nem dispensam a
presenca ativa de bons homens e bons governantes. (NOGUEIRA,
1998:210).

3.1. INTRODUCAO

O objetivo desse capitulo ¢ apresentar os principais aspectos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em especial os quatro eixos nos quais estd apoiada: planejamento,

transparéncia, controle e responsabilizagao.

A maior énfase, entretanto, estd dada ao eixo da transparéncia, j4 que a sua pratica,
invariavelmente, repercute nos demais eixos. Recomendada desde a fase do planejamento, ¢
da transparéncia que depende um efetivo controle que possibilite a responsabilizagdo dos
administradores publicos pelos seus atos, enfim, a concretizagdo da accountability. Além
disso, serd retratado o consenso formado durante o processo de tramitacdo e aprovacao da

LRF e, também, a visdo de alguns autores.
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3.2 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: INFLUENCIAS E ASPECTOS GERAIS

Regulamentando, doze anos depois, o disposto no artigo 163 da Constitui¢do Federal,
que estabelece que ‘lei complementar dispora sobre (I) Finangas Publicas”, foi aprovada, em
04 de maio de 2000 a Lei Complementar n° 101/2000, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal. Com alto indice de votos favordveis — 385 votos a favor, 86 contra e
04 abstengdes — a Lei de Responsabilidade Fiscal (doravante LRF) esta estruturada em setenta
e cinco artigos e promove uma mudanca institucional no trato com o dinheiro publico.
Constituindo-se atualmente no principal instrumento regulador das contas publicas no Brasil,
espera-se que a sua correta aplicagdo contribua para rompimento com a cultura

patrimonialista vigente, favorecendo o desenvolvimento de uma nova cultura politica.

Para Loureiro & Abruacio (2002:78), a aprova¢ao da LRF completa, com sucesso, o
ciclo das principais mudangas institucionais promovidas no governo Fernando Henrique
Cardoso no campo das financas publicas. Para esses pesquisadores, trés fatores basicos

contribuiram de forma decisiva neste processo, a saber:

1. O fortalecimento da Unido perante os governos subnacionais que, por meio da
adocdo de medidas pro-ajuste fiscal para as quais contava com o apoio do

Legislativo, gradualmente, criou restricdes mais severas ao endividamento publico.

2. A formag¢do de um consenso de responsabilidade fiscal tanto na opinido publica
como nos atores politicos. Esse consenso pode ter sido influenciado pelo sucesso
inicial do Plano Real, pelas pressdes do mercado ao exigir confiabilidade para os
investidores, menor tolerdncia a corrup¢do e pela conscientizagdo dos danos

gerados a sociedade por governos insolventes.
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3. A pressdo externa dos organismos internacionais, derivada das crises financeiras
ocorridas no México (1995), Asia (1997) e Russia (1998), e da desvalorizacio

cambial, em janeiro de 1999.

No entendimento de Vignoli (2002), trata-se de uma das mais rigorosas legislacdes a
respeito deste tema. De fato, o estudo comparativo realizado por Oliva (2001) entre as
recentes iniciativas de sete paises, incluindo o Brasil, para o estabelecimento de regras fiscais,

confirma essa tese (ver quadro a seguir):
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Como se observa, a Unica caracteristica ndo presente no caso brasileiro ¢ a referente
aos fundos de estabilizagdo. Tais fundos, segundo o autor, criados em varios paises com base
em receitas de produtos de exportacdo ou de impostos especificos, permitem acomodar o ciclo
das receitas tributarias ou dos gastos, permitindo uma acdo anticiclica das financas publicas, e
funciona da seguinte forma: em periodos de crescimento, hd uma restricdo a expansdo dos
gastos, € em periodos de recessdo, esses fundos financiam a manutencdo de gastos
prioritarios. Oliva (2001) admite, ainda, que implementar a responsabilidade fiscal ndo ¢ uma
tarefa fécil, fato alertado também por Dias Filho (2003:03) quando afirma que, para o seu
equacionamento, depende da mobilizagdo de recursos humanos, tecnolédgicos, financeiros e,
principalmente, da capacidade de enfrentar resisténcias de ordem politica e cultural. Porém,
no caso especifico brasileiro, além dos méritos técnicos da Lei, Oliva (2001) reconhece que o
processo publico de consulta realizado e o consenso politico obtido atuam como elementos

chaves para a sustentabilidade dessa reforma estrutural.

O equilibrio fiscal ¢ apontado por Dias Filho (2003) como necessario para a superagao
de graves problemas que afetam o bem estar social, tais como inflagdo, taxas de juros
restritivas, desemprego e insuficiéncia de servicos publicos como saude, seguranca e
educagdo. Entretanto, para este autor, a questdo ndo se resume apenas a arrecadar mais e
gastar menos. Se tudo dependesse de arrecadar mais, Dias Filho (2003) chama a atencdo para
o fato de que, sendo a carga tributdria brasileira uma das mais altas do mundo, chegando a
ultrapassar 36% do PIB em 2002, o Brasil seria um dos ultimos paises a experimentar os
efeitos de um déficit fiscal. Portanto, para este autor, é necessario explorar, com eficiéncia e
justica, todo o potencial tributario disponivel em cada ente da federacdo, o que naturalmente
vai exigir um aparelho eficiente na atuacdo da gestdo tributaria capaz de aumentar o numero

de contribuintes, cobrando menos de cada um e mais do conjunto. Quanto ao controle dos
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gastos, este autor alerta que, além de fechar as comportas do desperdicio, ¢ preciso levar em
conta que gastar pouco nao significa, necessariamente, gastar bem, asseverando que:

Nao se trata apenas de economizar cada centavo do erario, mas principalmente de
aplicar bem os recursos existentes para que eles gerem mais beneficios ao menor
custo possivel para a sociedade. Um pouco mais que se aplique adequadamente em
prevencao de doencas e em educacdo, por exemplo, pode evitar gastos publicos
significativos no futuro e, assim, aliviar as pressdes que recaem sobre o sistema
tributario. Para se ter uma idéia, estima-se que cada real investido em saneamento

pode proporcionar uma economia de quatro no or¢gamento da satde. (DIAS FILHO,
2003:04)

O pensamento deste autor alinha-se bem com o de Batista (1995:121) quando este,
embora reconhecendo que a ancora fiscal ¢ findamental para o restabelecimento da confianga
na capacidade governamental de gerir a moeda, considera que, na proposta neoliberal, a
necessaria distingdo entre despesas correntes € de investimentos, por razdes talvez mais
ideologicas do que econdmicas, Mo ¢ levada em conta, visto que as ultimas podem e devem,
segundo este autor, ser financiadas por empréstimos, de preferéncia internos a externos.

Assim, também para este autor:

O que ndo se deve ¢, em nome de um falso conceito de responsabilidade
fiscal, buscar equilibrio em nivel tdo baixo de receitas e despesas que
inviabilize o desempenho pelo Estado de fungdes essenciais de incentivador
do desenvolvimento, de promotor do pleno emprego e da justica social.

J& para autores como Fiori (2001) e Santos (2002), a LRF demonstra uma clara
vinculagdo ao modelo neoliberal e as imposigdes dos organismos internacionais (Banco
Mundial e FMI). A preocupacdo, de fato, ndo ¢ restaurar qualquer moralidade no processo de
alocacdo de recursos por parte das autoridades publicas, mas o equilibrio fiscal dos Estados e
municipios (receita = despesa), e integra-los no esfor¢o do governo federal por exigéncia do
FMI (SANTOS, 2002). Lino (2001), adverte para o fato de que o conceito de responsabilidade
fiscal introduzido pela Lei tem alcance teleologico diverso do apregoado pelo governo
federal, que, num esforco mercadoldgico, tentou passa,r ao publico em geral, a idéia de que a
LRF seria capaz de realizar o objetivo maior da sociedade brasileira federal — acabar com a

corrupgao e combater o administrador desonesto.
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Diante destas interpretagdes, surgem algumas elaboracdes e conseqiientes indagagoes:
O fato de a LRF ser produto de uma burocracia internacional vinculada a ideologia neoliberal
¢ motivo suficiente para desprezd-la? Existem na LRF elementos positivos que, apesar da
origem “impura” contribuem para melhorar a gestdo do dinheiro publico no Brasil e tornar a
gestdo publica mais transparente? No nosso entendimento, existem aspectos na Lei que se
constituem num avango importante para a gestdo publica, vez que, pelo menos formalmente,
assegurando a transparéncia das contas, o cumprimento do que nela estd estabelecido,
contribui para a efetivagdo de um controle que, como se sabe, nunca foi uma marca nas nossas
administragdes. Podemos afirmar que a LRF tem o mérito de introduzir verbos na gestdo
fiscal — planejar, evidenciar, controlar e responsabilizar — que ndo permeiam uma cultura

politica marcada pela gramatica do clientelismo.

3.3. ANALISE E APLICACAO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL AOS

MUNICIPIOS

De total abrangéncia, uma vez que se estende a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, a administracdo direta e indireta, € em cada uma dessas esferas de governo,
aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como ao Ministério Publico, a LRF esta
fundamentada em quatro eixos, quais sejam: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizagdo, e define, no seu pardgrafo primeiro do artigo primeiro, a responsabilidade

na gestao fiscal como:

a acdo 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 condigdes no que
tange a rentincia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacdo de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar
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Depreende-se, entdo, que o objetivo central da Lei ¢ estabelecer regras para a gestdo
da receita e da despesa, viabilizando o aumento da transparéncia e do controle dessa gestao, a

fim de que o equilibrio fiscal seja assegurado.

Destaque-se, ainda, que, no artigo 67, consta previsdo de criagdo do Conselho de
Gestao Fiscal constituido por representantes dos trés poderes e esferas de governo, do
Ministério Pablico e também da sociedade civil, o qual devera efetuar o acompanhamento e a

avaliagdo da operacionalidade da gestao fiscal ora estabelecida:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serfo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

I - harmonizagao e coordenacdo entre os entes da Federacao;

I - disseminacdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocagdo e
execucdo do gasto publico, na arrecadacdo de receitas, no controle do endividamento
e na transparéncia da gestdo fiscal,

II - adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizacdo das
prestacdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestdo fiscal de que trata
esta Lei Complementar, normas e padrdes mais simples para os pequenos
Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social;

IV - divulgacédo de analises, estudos e diagnosticos.

§ 1° O conselho a que se refere o caput instituird formas de premiacdo e
reconhecimento publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados meritorios
em suas politicas de desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma
gestao fiscal pautada pelas normas desta Lei Complementar.

Ressalte-se, porém, que a regulamentacao desse Conselho depende de lei, o que ainda
ndo aconteceu, nao obstante quase cinco anos ja terem transcorrido desde a aprovacdo da

LRF.

3.3.1. Do Planejamento

Expresso literalmente no texto da LRF, o planejamento figura, por assim dizer, como o
ponto de partida para o su entendimento. Contando com vinte e oito artigos que tratam direta

ou indiretamente desse tema, a LRF cria novas informagdes, metas, limites e condi¢des para a
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renincia de receita, para a geracdo de despesas, inclusive com pessoal e de seguridade, para
assuncao de dividas, para a realizagdo de operacdes de crédito, incluindo antecipagdo de
receita orcamentaria (ARQO), e para a concessdo de garantias, o que evidencia, segundo
Vignoli (2002) que a disciplina fiscal somente poderd ser alcangada com o adequado

planejamento das agdes de governo e da execucdo orcamentaria .

Nesse sentido, as trés pegas orcamentarias instituidas na Constituicdo Federal, o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e, em especial, a Lei Orcamentdria Anual,
revestem-se de significativa importancia. Como se sabe, o Plano Plurianual (PPA) ¢ a peca
que estabelece os programas e acdes de governo com horizonte temporal mais largo — quatro
anos. Ja a Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO), cabe o estabelecimento das prioridades,
metas e premissas basicas norteadoras da elaboragdo do orcamento anual; e, finalmente, a Lei
Org¢amentaria Anual (LOA), a elaboragdo detalhada da programagdo a ser realizada em

determinado exercicio financeiro (1°de janeiro a 31 de dezembro).

No entendimento de Vignoli (2002:15-17) desde a Lei 4.320/64, que estatui normas
gerais de direito financeiro para a elabora¢do e controle dos orgamentos e balangos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, ja existem as condi¢des para a efetiva
integracdo entre planejamento, programacdo e or¢amento, no Brasil, fato que também ¢
reconhecido por Khair (2001), quando este afirma que, se a referida Lei ja tivesse sido
observada, o equilibrio das contas publicas ha muito ja poderia ter ocorrido. De fato, a alinea
“b” do artigo 48 da Lei 4.320/64 estabelece como um dos objetivos que, quando da fixacao de
cotas da despesa para cada unidade or¢amentdria, o Poder Executivo deverd manter, “na
medida do possivel”, o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a
reduzir, a0 minimo, eventuais insuficiéncias de tesouraria. Entretanto, em que pese o0s

instrumentos or¢amentarios (PPA, LDO e LOA) serem absolutamente interdependentes,

tradicionalmente, o orcamento publico, ao invés de se constituir em um verdadeiro
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instrumento diretor de curto prazo, constituia-se em um documento meramente formal a ser
encaminhado para atender aos preceitos estabelecidos pela legislagdo em vigor. Com a
obrigagdo agora imposta pela LRF, espera-se, segundo Vignoli (2002) que tais habitos
enraizados, pouco saudaveis e muitas vezes prejudiciais ao interesse publico, deverdo ser
substituidos por condutas adequadas de gestdo responsdvel no trato dos negdcios publicos,
uma vez que esta, além de consolidar, aprimora esses trés pilares do planejamento do setor
publico brasileiro. Assim ¢ que, a partir de entdo, a LDO deixa de ser um instrumento
totalmente desconectado do PPA e da LOA, para constituir-se numa referéncia para o efetivo
planejamento das acdes de governo, e, ao estabelecer as metas e prioridades para o exercicio
subseqiiente, passa a efetuar a necessaria ligacdo entre o PPA e a LOA. Para Vignoli (2002),
isso significa que o processo de planejamento se inicia bem antes da efetiva elaboracdo do
orcamento.Tanto ¢ que, a ndo ser por meio de Lei especifica que autorize a sua inclusdo no
PPA, a LOA ndo poderd destinar recursos para qualquer investimento cuja execugio

ultrapasse um exercicio financeiro, sem que haja previsdo na LDO e no PPA.

Além de promover a conexdo e a articulagdo entre tais instrumentos, a LRF introduziu
a necessidade de elaboragdo dos Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, os quais
deverao integrar a LDO. No Anexo de Metas Fiscais, deverdo estar discriminadas as metas de
arrecadagdo ¢ de gastos e, da comparagio entre eles, a previsio de resultados primério’ e de

resultado nominal'®

. Claro esta, portanto, que meta fiscal ¢ o que se estima arrecadar e, com
base nessa estimativa, o que se gastar (VIGNOLI, 2002). J4 no Anexo de Riscos Fiscais,

deverdo estar discriminadas e avaliadas as possibilidades de se incorrer em pagamentos para

0s quais nao se possui convicgao plena (por exemplo, as decisdes judiciais), bem como a nao

Resultado Primario corresponde a diferenca entre as receitas arrecadadas e as despesas empenhadas, ndo
considerando o pagamento do principal e dos juros da divida. Se o total das receitas for maior que o total das
despesas temos uma situagdo de Superavit Primario. Na situagdo inversa, Déficit Primario (VIGNOLI,
2002:51-52).

!0 Resultado Nominal corresponde a diferenca entre as receitas arrecadadas e as despesas empenhadas,
considerando o pagamento do principal e dos juros da divida. Se o total das receitas for maior que o total das
despesas temos uma situagdo de Superavit Nominal. Na situacdo inversa, Déficit Nominal (Idem).
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realizagdo de receitas previstas. Constata-se, portanto, que uma preocupagdo constante na
LRF ¢ buscar o equilibrio entre receitas e despesas. Neste aspecto, concorda-se mais uma vez
com a afirmagdo de Vignoli (2002: 52), de que, para a LRF, o Déficit ndo pode existir. Alids,

conforme determinado no artigo 9°:

Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera nio
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagcdo de
empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

Outro relatorio estabelecido pela LRF, objetivando o controle de observancia dos
limites e condi¢des, ¢ o Relatério da Gestdo Fiscal. De acordo com o exposto no seu artigo
54, até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, os titulares dos Poderes, Tribunais de
Contas e do Ministério Publico deverdo publica-lo, com amplo acesso ao publico. Este
relatério devera conter o comparativo com os limites de que trata a LRF, a indicagdo das
medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos limites, além de
demonstrativos, no ultimo quadrimestre, da disponibilidade de caixa em 31 de dezembro e da
inscricdo em restos a pagar € do cumprimento dos prazos das AROs (antecipagdo de receitas

orgamentdrias). O quadro seguinte visa ilustrar os limites estabelecidos pela LRF:
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Servigo da divida

13% da receita liquida real

Divida consolidada

1,2 vezes a receita corrente liquida

Novagao ou refinanciamento de divida

Proibida

ARO

Proibida entre 10 de dezembro e 9 de janeiro do ano
seguinte e no ultimo ano de mandato.

Despesa de pessoal

60% da receita corrente liquida, sendo 6% para o
Legislativo e 54% para o Executivo.

Aumento da despesa de pessoal

Proibido se ndo previsto na LDO e na LOA

Despesa com inativos

12% da receita corrente liquida

Aumento da despesa de pessoal no segundo semestre
do final do mandato

Proibido

Se a despesa de pessoal exceder a 95% do limite

Proibido aumento da despesa de pessoal

Operagdes de crédito

Nao podem superar as despesas de capital

Despesas que constituam obrigagdes constitucionais e

legais, inclusive as destinadas ao pagamento do
servigo da divida.

Sem limite para as definidas na LDO, desde que
respeitadas as restrigdes da LRF.

Inscrigdes em restos a pagar

S6 se inferior & disponibilidade de caixa no ultimo
ano do mandato.

Contrair obrigacdo de despesa nos ultimos dois
quadrimestres do mandato.

Proibida se n@o puder ser paga com recursos do
mandato.

de

Transferéncias voluntarias relativas
educacgao, saude e assisténcia social.

a acoes

Sem limite.

Novos projetos

S6 apds adequadamente atendidos aqueles em

andamento e contempladas as despesas de
conservagao do patrimdnio publico.

Rentncia de receita (anistia, remissdo, subsidio,
iseng¢do, redugdo de aliquota e/ou base de calculo)

Deverd ser acompanhada de estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva

iniciar a sua vigéncia e nos dois subseqiientes, bem
como de medidas de compensagio.

Despesa obrigatoria de carater continuado (superior a
dois anos).

Devera ser acompanhada de estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva

iniciar a sua vigéncia e nos dois subseqiientes, bem
como a origem dos recursos para o seu custeio.

Quadro 3 : Limites Estabelecidos na LRF
Fonte: KHAIR (2001:85). Com adaptacdes.
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3.3.2 Da Transparéncia

Um dos ingredientes basicos da accountability e, portanto, capaz de proporcionar a
criagdo de maiores condi¢cdes de confianca entre governantes e governados, a transparéncia
nas agdes governamentais tem sido constantemente citada como capaz de contribuir para
reducdo da corrup¢do no espago publico, e de tornar as relagdes entre o Estado e a sociedade
civil mais democraticas. Como nos lembra Bobbio (2002:98), 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, e a sua natureza pertence o fato de que nada pode permanecer
confinado no espaco 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 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
publicacdo dos atos oficiais, das leis relativas aos orcamentos e dos relatorios exigidos pela
legislacdo vigente, restringindo-se, na maioria das vezes, a0 minimo necessario, a utilizagdo
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,em relatorio
elaborado pelo departamento de assuntos fiscais do Fundo Monetario Internacional, consta a
declaragdo de que, nos ultimos anos, o Brasil atingiu um elevado grau de transparéncia fiscal,
e conseguiu implementar grandes melhorias na administragdo de suas finangas publicas,

elegendo a aprovagao da LRF como o divisor de 4guas desse processo.

O tema da transparéncia na LRF estd consubstanciado nos seus artigos 48 e 49,

conforme se vé a seguir (0s grifos s3o nossos):
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Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacdo. inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
or¢amentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execug¢@o Orgamentaria e o Relatorio de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a

participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragao e de discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico
responsavel pela sua elaboragdo, para consulta e apreciacdo pelos cidadios e
instituicdes da sociedade.

Podemos afirmar, entdo, que a concretizagdo da transparéncia na LRF esta
estabelecida na concretizagdo de um ciclo, composto de trés momentos distintos, os quais

serdo agora analisados.

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
participacao popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante o processo de elaboragdo e
discussao dos planos, lei de diretrizes or¢amentarias e or¢amentos. Nesse sentido, constata-se
que a LRF vem estimular a instituigdo de mecanismos de interagdo sociedade/governo. Um
exemplo, atualmente em destaque dessa interacdo, através do que se espera a LRF venha

estimular a sua institui¢do, € 0 orcamento participativo.

O segundo momento a ser destacado ¢ a determinagdo de que os instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal — planos, orcamentos, leis de diretrizes orgamentarias,
prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio dos tribunais de contas, o relatorio
resumido da execugdo 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 publicagdo e garantia da acessibilidade ao
publico, de nada serviriam para o controle social. Verifica-se, aqui, a criacdo de uma série de

relatérios e demonstrativos, objetivando comparar o que foi planejado (Plano Plurianual, Lei
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de Diretrizes Or¢amentaria ¢ Lei Orcamentaria Anual) com o que efetivamente foi executado
(prestacao de contas e o respectivo parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas, relatorio
resumido da execugdo or¢amentaria e o relatorio da gestdo fiscal). Isto permite, 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, e a transparéncia do processo da gestdo fiscal, segundo a LRF, fica
assegurada. Destaque-se, ainda, que os prazos para a publicagdo dos relatorios estdao

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 6rgdo técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e instituigoes da
sociedade. Verifica-se, aqui, com base em Lino (2001) que a determinacdo do artigo 31 da
Constituicdo Federal que estabelece que “as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta
dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo” ganha, com
a edicdo da LRF, extensdo e novos contornos, ja que além de estender-se para a totalidade dos

entes e prestagdes, 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 efetivagdo da transparéncia, trata-se da
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas quadrimestrais, as quais devem ser
realizadas pelo Poder Executivo para a demonstragdo 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.
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Do exposto, concluimos que, devido as caracteristicas mencionadas, a LRF integra o
rol das medidas que contribuem para diminuicdo da assimetria informacional existente na
administracdo publica no Brasil. Logicamente, reconhecemos que a sua efetivacdo depende
diretamente do exercicio da fiscalizacdo de seu cumprimento pelos o6rgdos de controle
(Legislativo, Tribunais de Contas e Ministério Publico), aliados a uma ampla participacao

popular, que como se sabe, ainda carece de arenas apropriadas para tal exercicio.

3.3.3 Do Controle

Conseqiiéncia natural da transparéncia e da qualidade das informagdes, o controle das
contas publicas com o advento da LRF foi bastante aprimorado. Os controles classicos ou
tradicionais da accountability horizontal sdo citados no artigo 59, quando este estabelece que
a fiscalizagdo das normas contidas na referida Lei Complementar sera exercida pelo Poder
Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, pelo sistema de controle
interno de cada Poder e pelo Ministério Publico. Nesse aspecto, os pareceres prévios emitidos
pelos Tribunais de Contas assumem grande relevancia, pois funcionardo, também, como
instrumento de transparéncia da gestdo fiscal. Para Vignoli (2002), tais julgamentos poderdo
assegurar que a norma técnica e legal prevalega sobre os critérios obscuros que, muitas vezes,

acabam norteando a apreciagdo do parecer prévio do Legislativo.

Convém observar, ainda, que a LRF fixou o prazo de sessenta dias apds o recebimento
das prestagdes de contas para que os Tribunais de Contas emitam o parecer prévio das capitais
e municipios que tenham mais de duzentos mil habitantes, impedindo inclusive o recesso dos
tribunais, enquanto existirem contas pendentes de pareceres prévios. Tal medida evita o atraso

na apreciacdo das contas dos gestores de recursos publicos.
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Além disso, os Tribunais de Contas deverdo alertar os Poderes ou 6rgdos sujeitos ao
seu controle quando constatarem que a realizagdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais; que o montante dos gastos com pessoal e os niveis de endividamento ultrapassou
noventa por cento do limite; que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do
limite definido em lei; que houve comprometimento dos custos ou dos resultados dos

programas de governo e que existem indicios de irregularidades na gestao or¢amentaria.

Espera-se que tais medidas contribuam também para o avango do controle social,
aquele que ¢ exercido pelos cidadios em defesa de seus interesses. Entretanto, a consciéncia
publica do direito a esse exercicio, num ambiente marcado pela cultura politica
patrimonialista, sem duavida, constitui-se num desafio impar.Como bem lembra Campos

(1990:35):

Uma sociedade precisa atingir um certo nivel de organizacdo de seus interesses
publicos e privados, antes de tornar-se capazes de exercer controle sobre o Estado. A
extensdo, qualidade e forca dos controles sdo conseqiiéncia do fortalecimento da
malha institucional da sociedade civil. A medida que os diferentes interesses se
organizam, aumenta a possibilidade de os cidaddos exercerem o controle e cobrarem
do governo aquilo a que tém direito. Um desses mecanismos de controle seria a
participagdo da sociedade civil na avaliagdo das politicas publicas, fazendo
recomendagdes a partir dessa avaliagdo.

3.3.4 Da Responsabilizacao

A responsabilizagdo constitui no aspecto mais contundente da LRF, e deverd ocorrer
sempre que houver descumprimento das regras nela estabelecidas. Assim ¢ que, para
assegurar a efetividade da LRF, foram criadas as sangdes institucionais (aquelas que recaem
sobre o ente publico) e pessoais (que recaem sobre o agente que der causa ou infragdo
administrativa), e através da Lei 10.028/00, de 19.10.00, denominada Lei de Crimes de

Responsabilidade Fiscal, alteragdes foram processadas no Codigo Penal Brasileiro para
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garantir a responsabilizagdo dos seus transgressores. Os quadros ilustrativos elaborados por

KHAIR (2001) e abaixo reproduzidos, demonstram as punigdes fiscais que recaem sobre os

que incorrem no descumprimento das regras estabelecidas na LRF:

INFRACAO

PUNICAO AO ENTE PUBLICO

Nao instituir nem efetuar a previsdo e arrecadagdo de
todos os impostos de sua competéncia.

Vedadas as transferéncias voluntarias.

Nao eliminar no prazo estabelecido o excedente da
despesa com pessoal.

Vedadas, enquanto perdurar o excesso: as transferéncias
voluntarias, obteng@o de garantia e contratagdo de operacdes
de crédito, ressalvadas a destinada ao refinanciamento da
divida mobilidria e as que visem a reducdo da despesa de
pessoal.

Nao se adaptar aos limites da despesa de pessoal no
prazo.

Suspensdo, enquanto perdurar o excesso, de todos os
repasses de verbas federais e estaduais.

Nao eliminar no prazo o excedente da divida
consolidada ou mobilidria e das operagdes de crédito.

Proibida operacdo de crédito. O ente devera obter resultado
primario necessario a reconducdao ao limite, promovendo
limitagdo de empenho. Vencido o prazo, ¢ enquanto perdurar
o excesso, ficara sem transferéncias voluntarias. As
restrigdes aplicam-se imediatamente se a divida exceder ao
limite no primeiro quadrimestre do tltimo ano de mandato.

Nao honrar a garantia

Ficam condicionadas as transferéncias constitucionais ao
ressarcimento do pagamento.

Divida que tiver sido honrada pela Unido ou por
Estado, em decorréncia de garantia prestada.

Suspensdo de acesso a novos créditos ou financiamentos até
a total liquidag¢@o da mencionada divida.

Operagao de crédito realizada com infragao da LRF.

Enquanto perdurar a infracdo o ente ndo poderd receber
transferéncias  voluntarias, obter garantia, contratar
operagdes de crédito, ressalvadas a destinada ao

refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a
reducdo da despesa de pessoal.

Descumprimento do prazo para enviar as contas a
Unido ou para a publicagdo do Relatoério Resumido da
Execugdo Orcamentaria ou do Relatério da Gestao
Fiscal.

Até o envio, nao recebera transferéncias voluntarias e nao

contratard operagdes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.

Quadro 4: Punicdes ao Descumprimento da LRF

Fonte: Adaptado de KHAIR (2001:87-89).
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INFRACAO - Lei 10.028/2000

PUNICAO AO AGENTE

Contratagdo irregular de operacdo de crédito ou se a divida
consolidada ultrapassar o limite maximo autorizado por lei.

Reclusdo de 1 a 2 anos.

Inscricdo irregular ou acima do limite de restos a pagar.

Detengdo de 6 meses a 2 anos.

Assungdo irregular de obrigagdo nos ultimos oito meses de
mandato.

Reclusdo de 1 a 4 anos.

Ordenagao de despesa ndo autorizada

Reclusdo de 1 a 4 anos

Prestacdo de garantia graciosa

Detengao de 3 meses a 1 ano

Naio cancelamento de restos a pagar

Detengdo de 6 meses a 2 anos

Aumento da despesa de pessoal no ultimo semestre do
mandato

Reclusdo de 1 a 4 anos

Oferta publica ou colocacdo de titulos irregulares no mercado

Reclusdo de 1 a 4 anos

CRIMES DE RESPONSABILIDADE DOS
PREFEITOS — Lei 10.028/2000

PUNICAO

Deixar de ordenar, no prazo, a reducdo da divida consolidada;
ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com
os limites; deixar de promover ou de ordenar a anulagdo de
operagdo de crédito com inobservancia de limite, condigdo ou
montante; deixar de promover ou de ordenar a liquidaco
integral de ARO até o encerramento do exercicio financeiro;
ordenar ou autorizar refinanciamento ou postergacao de
divida contraida anteriormente; captar recursos a titulo de
antecipacao de receita de tributo ou contribui¢do cujo fato
gerador ainda ndo tenha ocorrido; ordenar ou autorizar a
destinagdo de recursos provenientes da emissdo de titulos
para finalidade diversa da prevista na lei que a autorizou; e
realizar ou receber transferéncia voluntiria em desacordo
com a lei.

Perda do cargo, com inabilitacdo, por até cinco anos, para o
exercicio de qualquer fungéo publica.

INFRACOES ADMINISTRATIVAS - Lei
10.028/2000

PUNICAO AO AGENTE QUE DER CAUSA

Deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao
Tribunal de Contas o Relatorio da Gestao Fiscal, nos prazos e
condi¢des estabelecidos em lei; propor Lei de Diretrizes
Orgamentarias que ndo contenha as metas fiscais na forma da
lei; deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho
e movimentacdo financeira, nos casos ¢ condigdes
estabelecidos em lei; e deixar de ordenar ou de promover, na
forma e nos prazos da lei, a execucdo de medida para a
reducdo da despesa total com pessoal que houver excedido a
reparticdo do limite maximo por Poder.

Trinta por cento dos vencimentos anuais, sendo o pagamento da
multa de sua responsabilidade pessoal.

Quadro 4(a): Punicoes ao Descumprimento da LRF

Fonte: Adaptado de KHAIR (2001:87-89).
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4.  FUNDAMENTACAO TEORICA

Nenhum investigador busca as cegas nos laboratorios a verdade sobre
algum problema (TRIVINOS,1987:101).

O objetivo desse capitulo ¢ discutir, em trés secdes distintas, os trés conceitos chaves
que compde o nosso modelo de andlise, quais sejam, accountability, cultura politica e
patrimonialismo. Na primeira se¢do, apresenta-se o conceito de accountability, termo ainda
sem traducdo direta para o portugués, as suas principais caracteristicas € a visdo predominante

dos estudiosos que consideram os mecanismos de accountability no Brasil como deficientes.

Na segunda secdo, apresentamos a teoria da cultura politica a qual, a partir dos estudos
da corrente dominante, nos ilumina no entendimento de que, dada a relacdo bastante
complexa entre estrutura politica e cultura politica, a mudanca na estrutura politica de um pais

nao tem se mostrado suficiente para alterar a sua cultura politica.

Por fim, na terceira se¢do, recorremos ao pensamento de Max Weber sobre os sistemas
de dominagdo politica, objetivando facilitar o entendimento do porqué de a nossa cultura
politica ser qualificada como, predominantemente, patrimonialista. A se¢do ¢ complementada
com uma revisdo da literatura que trata da origem e persisténcia dessa cultura no nosso pais,
bem como a dificuldade do seu rompimento, ndo obstante as tentativas ja empreendidas ao

longo dos ultimos anos.
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Cumpre ainda informar que, devido ao crescimento da literatura sobre os temas
escolhidos, reconhecemos que esta pesquisa ndo esgota o assunto, uma vez que outras
abordagens relevantes, possivelmente, ndo estdo tratadas aqui, inclusive por razdes de

prioridades analiticas.

4.1 ACCOUNTABILITY

O objetivo de toda constitui¢ao politica é, ou deveria ser, em primeiro lugar, guindar
ao posto de governante os homens de maior sabedoria para identificar — e maior
virtude para buscar — o bem publico; o passo seguinte seria tomar todas as
precaugdes para que os governantes se mantenham virtuosos, enquanto merecem a
confianga do povo (MADISON, apud PRZEWORSKI, 1998:40).

4.1.1 A Construcio de um Conceito

De origem anglo-saxonica e ainda sem tradugdo direta em outros idiomas como o
portugués (CAMPOS, 1990) e o francés (TROSA, 2001), a palavra accountability,
geralmente, tem sido tratada, na literatura, por responsabilizacdo e, nas atuais discussoes
sobre a eficiéncia da acdo governamental e da democracia, tem ocupado posi¢do de destaque.
Segundo Schedler (1999), muito embora em todo o mundo instituicdes financeiras, lideres de
partidos, ativistas de bases, jornalistas e cientistas politicos, tenham descoberto as béncaos e
aderido a causa da accountability publica, devido a sua relativa novidade, esta ainda
representa um conceito sub-explorado, cujo significado permanece evasivo, com fronteiras
indefinidas e estrutura interna confusa. Neste cendrio, a busca de instrumentos que
contribuam para a sua introducdo ou ampliagdo do seu grau na administracdo publica tem sido
também uma tonica do debate politico e objeto de inovagdao institucional nos Estados

democraticos contemporaneos que, adeptos a gestdo publica orientada pela logica do cidadao-
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cliente, colocaram o tema da accountability, definitivamente, na agenda de reformas

(LOUREIRO & ABRUCIO, 2002:65).

Num dos trabalhos seminais que buscam a sua compreensdo no idioma portugués,
Campos (1990) inspira-se em Frederich Mosher para concluir que a accountability ¢ sinbnimo
de responsabilidade objetiva, isto ¢, trata-se da responsabilidade de uma pessoa ou
organizacdo perante outra, fora de si mesma. Ainda segundo esta autora, o grau de
accountability avanca na medida em que os valores democraticos, tais como igualdade,
dignidade humana, participacdo e representatividade, também avangam. Pensamento
semelhante ¢ encontrado em Anastasia & Melo (2002), que, também, admitem a
accountability como um atributo da democracia que implica o controle dos governantes pelos
governados, ¢ em Levy (1999:390), que a define como a “obrigacdo de prestar contas e
assumir responsabilidades perante aos cidaddos imposta aqueles que detém o poder de Estado
objetivando criar transparéncias e, conseqiientemente, maiores condi¢des de confianca entre
governantes e governados”. Ainda segundo esta autora, a accountability “se refere nao
somente a premissa da prestacdo de contas, mas também a definicdo dos objetos sobre os
quais se prestardo contas. Para Stark & Bruszt (1998), a expressdo “prestar contas de” tem ao
mesmo tempo, o sentido de contabilidade e narrativa. Essas duas dimensdes partem de

julgamentos, e uma pressupde a outra.

Para Przeworski (1998:61), os governos sido responsaveis se os cidaddos tém como
saber se aqueles estdo ou ndo estdo atuando na defesa dos interesses publicos, € 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 elei¢des.

Neste ponto, concorda-se com Schedler (1999), para quem a verdadeira razdo de ser da
accountability reside na pressuposicao da existéncia do poder e, neste sentido, o seu principal

objetivo nao ¢ elimina-lo, mas controld-lo. Ainda segundo este autor, o “estreito
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acasalamento” da accountability e a viabilidade de sangdes refletem o senso comum
neoinstitucionalista. Nesta literatura, as regras para serem efetivas devem estar acompanhadas
de mecanismos de monitoramento, evitando que violagdes passem desapercebidas e trapacas

permanegcam impunes (SCHEDLER 1999:16).

Trosa (2001:264) alerta para a necessidade de uma visao moderna de responsabilidade,
visto que esta ndo pode ter como base a ameaga e a sangdo, mas um sentimento interiorizado
que “cada um faz parte da solucdo e ndo apenas do problema”. Esta acepcao esta alinhada ao
que Campos (1990) denomina de responsabilidade subjetiva, isto €, a cobranca que a pessoa

exerce sobre si mesma quanto a necessidade de prestar contas a alguém.

Observa-se, até aqui, a existéncia de um consenso na literatura pesquisada de que a
accountability ¢ um subconjunto da democracia. Como afirmam Anastasia & Melo (2002),
apesar da controvérsia suscitada pelo ultimo conceito, esta diz respeito a, no minimo,
“processos através dos quais cidaddos comuns exercem um grau relativamente alto de
controle sobre lideres” (DAHL, apud ANASTASIA & MELO, 2002:25). Schedler (1999),
considera a accountability antitética ao poder mondlogo, visto que, uma vez que estabelece
um relacionamento entre atores responsaveis € responsivos, opde-se ndo apenas ao poder
mudo, mas também ao controle silencioso e unilateral do poder. O 'Donnel (1998), chama a
atengdo para dois aspectos principais da accountability: a) a obrigacdo do governante e do
funciondrio de sujeitar seus atos a lei; b) a obrigagdo do governante de prestar contas dos seus
atos, com suficiente transparéncia para que a cidadania possa avaliar a sua gestao e, mediante
procedimentos democraticos, ratificd-la ou rechagd-la. Assim ¢ que, mesmo reconhecendo a
importancia dos fatores exdgenos mencionados no primeiro capitulo dessa dissertagdo, para a
aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo se pode ignorar que a introdugdo do tema

da accountability e o consenso formado na sociedade quanto ao equilibrio fiscal reflete

também o desejo de rompimento com o modelo vigente de gestao patrimonialista.
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Do exposto, conclui-se que a accountability ¢ um atributo do sistema politico que se
impde ao administrador publico nos regimes plenamente democraticos. Portanto, a
accountability ndo s6 diz respeito a sua responsabilidade, como também a imposi¢do, pelo
sistema, em carater continuado, de visibilidade e transparéncia nos atos do governo, assim
como a responsabilizacdo, inclusive com a possibilidade de sangdes, dos governantes pelos
governados. Por isso, nessa pesquisa, adotamos, como conceito de accountability, o
apresentado por Loureiro & Abrucio (2002:59), por considerar que nele estdo contemplados

os aspectos considerados necessarios a sua efetivacao. Para esses autores:

Accountability ¢ um processo institucionalizado de controle politico estendido no
tempo (eleicdo e mandato) e no qual devem participar, de um modo ou de outro, os
cidaddos organizados politicamente. Para isso, s30o necessarias regras e arenas nas
quais a accountability ¢ exercida, além de praticas de negociagdo ampliadas entre os
atores, para tornar as decisdes mais publicas e legitimas.

4.1.2 Aspectos Gerais da Accountability

A concepcao de O’Donnell (1998) estabelece que sdo duas as dimensdes da
accountability, a vertical e a horizontal. As agdes realizadas individualmente e/ou
coletivamente, com referéncia aos que, eleitos ou ndo, exercem posi¢oes em instituicdes do
Estado, fazem parte da accountability vertical, ao passo que, as agéncias estatais possuidoras
de direito, poder legal, disposicdo e capacidade para realizar agdes, que vao desde a
supervisdo de rotina e sancdes legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de
outros agentes ou agéncias do estado que possam ser qualificadas como delituosas, fazem
parte da accountability horizontal. Destacam-se, como principais integrantes da primeira
dimensdo, as eleicdes eleitorais, as reivindicagdes sociais livremente proferidas e a atuagdo da
midia divulgando tais reivindicagdes - ao menos as mais visiveils — € 0s atos supostamente

ilicitos de autoridades publicas. E, como mecanismos da segunda dimensdo, as instituigdes
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classicas das poliarquias“, a saber: o Executivo, o Legislativo, o Judiciario, as agéncias de
supervisdo e as instancias responsaveis pela fiscalizagdo das prestacdes de contas. Conclui-se,
portanto, que na concep¢do desse autor, enquanto a dimensdo vertical pressupde uma agao
entre desiguais — cidaddos x representantes — ,a dimensdo horizontal pressupde uma relagao

entre iguais —‘checks and balances” entre os poderes constituidos.

O’Donnell (1998) destaca a fragilidade dos mecanismos de accountability na América
Latina. No plano vertical, embora admitindo as eleigdes como seu canal principal, reconhece
que, pelo fato destas s6 ocorrerem de tempos em tempos, em adicdo a existéncia de sistemas
partidarios pouco estruturados, a alta volatilidade de eleitores e partidos, temas de politicas
publicas pouco definidas, e reversdes politicas subitas, a eficacia da accountability eleitoral
torna-se bastante fragilizada. As eleigdes, inevitavelmente, t€m caracteristica de plebiscito:
por mais bem informados que estejam os eleitores, a eleicdo permite apenas que ratifiquem ou
rejeitem, de tempos em tempos, as decisdes tomadas pelas equipes formadas por seus
representantes, que competem e cooperam umas com as outras (BOBBIO, apud
PRZEWORSKI, 1998:66). Idé¢ia semelhante encontra-se nos argumentos de Stark & Bruszt
(1998), quando reconhecem que o carater episddico da responsabilidade eleitoral proporciona,
aos politicos, o espaco de manobra para levar a cabo o programa vencedor que haviam
oferecido ao eleitorado, bem como em Przeworski & Stokes, ao admitirem que “a votagdo

retrospectiva que toma informagdes apenas no desempenho passado do candidato, ndo €

"' Termo utilizado por Robert Dahl para caracterizar os sistemas politicos reais. Para tanto, é necessaria a
presenca dos seguintes atributos: 1. autoridades eleitas; 2. eleigdes livres e justas; 3. sufragio inclusivo; 4.
direito de concorrer a cargos eletivos; 5. liberdade de expressdo; 6.meios alternativos de informacgao; e 7.
liberdade de associacdo. Na concepgdo dahliana, regimes com alto grau de competéncia politica e contestacao
publica, mas com baixo grau de participacdo politica da populagdo sdo denominados oligarquias competitivas.
Ao contrario, regimes com alto grau de participagdo, mas baixo grau de institucionalizagdo que garanta a
competicdo e a contestagdo publica. Em O’Donnel (1996) sdo acrescentados: 8. autoridades eleitas ndo devem
ser destituidas arbitrariamente antes do fim de seus mandatos estabelecidos constitucionalmente; 9. os
funciondrios eleitos ndo devem estar sujeitos a restricdes severas, vetos ou exclusdo de certos dominios
politicos por outros atores ndo- eleitos , especialmente as forcas armadas; e 10.deve haver um territdrio
incontestado que defina claramente a populagdo votante.
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suficiente para induzir os governos a atuarem responsavelmente” (PRZEWORSKI &

STOKES, citados por O’DONNELL 1998:29).

A eficacia dos demais mecanismos de accountability vertical — as reivindicagdes
sociais € atuacdo da midia — ¢, também, questionada por O’Donnell (1998), quando este
considera que a midia, agindo parcialmente, ao denunciar possiveis delitos, nomeando os
supostos responsaveis, contribui para que algumas autoridades corruptas sejam poupadas,
enquanto inocentes sao condenados pela opinido publica. Assim, as reivindicagdes sociais
dependem fundamentalmente das a¢des que as agéncias estatais autorizadas tomem para

investigacao e punicao dos delitos.

Com referéncia a dimensdo horizontal, este autor considera que sua -efetividade
depende ndo apenas de agéncias isoladas lidando com questdes especificas, mas com uma
rede dessas agéncias, vez que normalmente as decisdes sdo tomadas pelos tribunais ou, em
caso de impeachment, dos legisladores. O’Donnell (1998) reconhece, ainda, a possibilidade de
violagdo da accountability horizontal através da usurpagdo ilegal da autoridade de uma
agéncia estatal por outra, e da corrupgdo, que consiste na obtengdo de vantagens ilicitas por
uma autoridade publica para si ou para aqueles de alguma maneira ligados a ela. Figueiredo
(2001) considera que, embora divergentes nas explicacdes para a fraca fiscalizacdo dos
governos pelos legislativos, tribunais e outras agéncias criadas para este fim, os analistas
politicos parecem ter chegado a um consenso sobre a deficiéncia da accountability horizontal
nos sistemas presidencialistas da América Latina. Reconhece a autora que a concentracao de

poder legislativo no Executivo tornou-se um trago comum nesses regimes.

Stark & Bruszt (1998) destacando a importancia dos mecanismos de accountability,
afirmam que, contrariamente a crenga convencional de que executivos nao limitados t€m mais

autoridade para executar reformas, autoridade e responsabilidade ndo ¢ contraditoria. Através

de estudo comparativo de varios paises da Europa Central, esses autores concluem que existe
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uma correlacdo negativa entre autoridade executiva concentrada e coeréncia nas politicas, ou
seja, as politicas sdo coerentes e sustentdveis onde as estruturas institucionais colocam fortes
limites a autoridade do executivo. Esses autores sugerem, ainda, que a responsabilidade
horizontal — entre instituicoes internas ao Estado -, defendida por O’Donnell avance para o
que eles denominam de “responsabilidade em escopo”, através da inclusdo de outras
institui¢des politicas, notadamente outros agentes organizados da sociedade, em redes de
responsabilidade. Nesse aspecto, Campos (1990) chama a atencdo para o fato de que, em
termos ideais, a tarefa de controlar ndo pode ficar nas maos do Estado, posto que esta se

constitui numa prerrogativa da cidadania organizada

Sobre essa inclusao, vale destacar que Przeworski (1998:67), admitindo que, ainda que
todas as instituicdes democraticas classicas estejam funcionando bem, elas ndo sdo suficientes
para garantir a accountability e para capacitar os cidadaos a obrigarem 0s governos a cumprir
com o seu dever, pois estes sempre dispordo de informacdo privada sobre seus objetivos e
sobre as relagdes entre as politicas e seus resultados. Sugere, também, a criacdo de instituicdes
independentes de outros orgdos do governo e que oferecam aos cidaddos as informagoes
necessarias para que estes aperfeicoem sua avaliacdo a posteriori dos atos do governo, e nao
apenas dos resultados. Ja Schmitter (1999), dado que a nocao de accountability horizontal de
O’Donnell inclui apenas os agentes estatais, sugere que um outro tipo de accountability pode

ser concebido para abrigar as instituicdes ndo estatais: a accountability obliqua.

Schedler (1999) também reconhece que, dada a assimetria entre atores estatais € nao-
estatais, ¢ ficticio um cendrio em que o controle de poder ¢ perfeito e alerta para o fato de que
as associagOes civis, embora representem poderes faticos, nunca se igualam ao Estado, que
detém o poder de monopolio da violéncia legitima e posicao privilegiada como fonte de lei.

Concordamos com O’Donnell, para quem o abrigo de tais instituigdes independentes ¢ a
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dimensdo vertical da accountability, nao havendo, portanto, necessidade de criacdo de mais

uma dimensao.

As tabelas produzidas por Sano & Abrlcio (2003) oferecem uma visdo resumida do

que foi exposto até agora e, para fins didaticos merecem aqui ser reproduzidas:

Tabela 1: Tipo de controle x controlador

Controle Controle de . Controle de
Controladores . Controle Social
parlamentar Procedimentos Resultados
Politicos X X
Burocratas X X
Sociedade X X

Fonte: Sano & Abrtcio (2003:05)

Tabela 2: Dimensoes da Accountability
. o Controle Controle de . Controle de
Dimenséo . Controle Social
parlamentar Procedimentos Resultados
Horizontal X X X
Vertical X X

Fonte: Sano & Abrucio (2003:06)

A nogdo de accountability politica, para Schedler, possui carater bidimensional: a) a
capacidade de resposta dos governos, isto €, a obrigacdo dos detentores de mandatos publicos
informarem e explicarem os seus atos — answerability ; e b) a capacidade das agéncias de

impor sangdes ¢ perda de poder para aqueles que violarem os deveres publicos —

enforcement.

Construindo uma concepg¢do radial da accountability, este autor identifica, nesta, trés
questdes que podem, ou ndo, estar juntas para que existam atos de accountability: informagao,
justificacdo e punicdo. Nessa concep¢do, as duas primeiras questdes — informagdo e
jJustificagdo — remetem a answerability, e a Gltima — punicao — a capacidade de enforcement.

Accountability politica implica, portanto, em mais do que geracdo de dados e interacdo de
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argumentos, visto que inclui, também, a possibilidade de punir comportamento inadequado.
Exercicios de accountability que expdem delitos sem a imposicao de conseqiiéncias materiais

aparecerdo, segundo este autor, como fracas e diminuidas formas de accountability.

4.1.3 A Accountability no Brasil

Considerando, portanto, que o conceito de accountability estd intimamente
relacionado com a questdo dos direitos dos cidadaos e deveres dos administradores publicos,
nos Estados de cultura politica predominantemente patrimonialista, o baixo grau ou até a

completa inexisténcia de accountability € um trago distintivo.

Campos (1990:35-37) destaca que ndo haverd condicdo para a accountability
enquanto o povo se definir como tutelado e o Estado como tutor. Ademais, considera, ainda,
esta autora, que a virtual auséncia do conceito de accountability no Brasil decorre da sua
“pobreza politica”, uma vez que as pessoas optam por esperar que o Estado defenda e proteja
os interesses nao organizados, ao invés de atuar na organizagdo para agregacao de seus
proprios interesses, ou para enfrentamento do poder do Estado. Tais caracteristicas, como ja
visto anteriormente, sdo tipicas do Estado denominado patrimonialista. Nesse sentido, vale a
pena verificar até que ponto a criagdo de mecanismos que busquem a sua implantacdo ou a
ampliacdo de seu grau, especificamente no caso dessa pesquisa, a aprovacdo da Lei de

Responsabilidade Fiscal, pode contribuir para a ruptura desse modelo de gestao.

Os mecanismos de accountability vertical e horizontal existentes no Brasil t€m sido
qualificados pela literatura como deficientes. Pode-se pressupor que a correta aplicagdo da Lei

de Responsabilidade Fiscal possa contribuir para a reducao da deficiéncia de tais mecanismos.
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Para Campos (1990), por exemplo, embora essencial, o processo eleitoral, por si so,
nao ¢ agil bastante para salvaguardar o interesse publico, uma vez que muitos eleitores trocam
votos por dinheiro e por empregos nos o6rgaos publicos, abdicando do direito de cobrar, de
seus candidatos, programas que alterem a hegemonia de grupos tradicionalmente favorecidos.
A imprensa, tem faltado organizacio e autonomia para poder agir e reagir como instituicio,
pois, fragmentada e subserviente a interesses € conveniéncias particulares, ndo tem
desempenhado o papel de vigilante, que geralmente lhe cabe nas sociedades politicamente
avancadas. Falta credibilidade, também, ao poder legislativo, cujos “representantes” nao
sendo pressionados a cumprir as promessas de campanha, preocupam-se, apenas, com 0s Seus
interesses pessoais € as conveniéncias de seus parentes e amigos; 0 mesmo ocorrendo com 0
Judicidrio, dependente do Executivo até para obtengdo de recursos orcamentarios. Este
cenario de debilidade das instituicdes, em adicdo ao baixo nivel de organizacdo da sociedade
civil, ¢ o que explica, segundo esta autora, a méd qualidade do processo de informagdes entre
governo e sociedade, e que permitiu a supremacia do Executivo federal sobre os niveis
estaduais e municipais, bem como sobre os poderes Legislativo e Judicidrio no Brasil. Nas
palavras dessa autora, “imune a controles externos, a burocracia publica ¢ corrupta e
ineficiente, enquanto os cidaddos continuam sem qualquer protecdo contra as decisdes

arbitrarias” (CAMPOS, 1990:42).

Na andlise efetuada por Figueiredo (2001), a deficiéncia dos mecanismos de
accountability horizontal no Brasil, decorre do padrao de formagdo de governos de coalizao,
aliado ao fato de que a Constituicdo brasileira concede ao executivo fortes poderes
legislativos e de agenda, tais como: exclusividade de iniciativa na introdugdo de legislacdo
administrativa, orcamentaria e fiscal; poder de pedir urgéncia para as leis que apresenta;
autoridade delegada de decreto; e autoridade para editar decretos, com forca de lei e de

vigéncia imediata, as Medidas Provisorias - ndao menos importantes do que os regulamentos
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através dos quais o Congresso concede, aos lideres de partidos, amplo controle sobre o
processo legislativo — definicdo de pauta e poder de representar a bancada. Cumpre
acrescentar que, dentre todas estas prerrogativas, o poder de editar medidas provisorias com
for¢a de lei, ¢ o instrumento que mais concentra poderes de agenda nas maos do presidente
(ANASTASIA & MELO, 2002; AMORIM NETO & TAFNER, 2002) e, neste sentido, a
medida que aumenta a capacidade de controle do Executivo sobre a coalizdo governista,
diminui a do Congresso para fiscalizar o Executivo, possibilitando ao governo funcionar
como se houvesse uma fusdo de poderes (FIGUEIREDO, 2001:02). Esses mencionados
recursos institucionais permitem, aos governos, aumentar a coesao das coalizOes que os
apoiam e promover agdes coordenadas, capacitando-os a evitar ou controlar as acdes de
fiscalizagdo do Congresso, especialmente as atividades de investigacdo. Nesse contexto, a
eficaicia da accountability horizontal passa a depender da atuacdo dos mecanismos da
accountability vertical, como a mobilizagdo da opinido publica pela imprensa e por grupos
organizados (FIGUEIREDO, 2001). Por outro lado, como “os mecanismos de cobranca
horizontal obrigam o governo a justificar e defender suas agdes perante outros Orgdos de
governo, servem também para informar os cidaddos” (PRZEWORSKI, 1996:32 apud
FIGUEIREDO, 2001), ocorre que a autoridade concentrada no executivo reduz a
transparéncia das decisdes publicas, privando os cidaddos da chance de obter informagoes
sobre politicas, reduzindo assim sua capacidade de controlar as acdes do governo. Com
referéncia a debilidade quanto aos mecanismos de accountability horizontal no Brasil,
Anastasia & Melo (2002) também afirmam que a concentragdo dos poderes de agenda e de
veto nas maos do Executivo, em uma das Camaras, e/ou nas maos da bancada governista, o
acentuado grau de centralizagdo politica no nivel nacional e a assimetria informacional entre

os atores centrais, cidaddos, lideres de coalizdo e legisladores favorecem a autonomia das
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burocracias publicas, enfraquecendo, portanto, a responsabilizagdo do Executivo por controle

do Legislativo.

Como assinalam Anastasia & Melo (2002), no caso brasileiro, como de resto, em
qualquer sistema presidencialista, os instrumentos de accountability horizontal incluem, além
dos mecanismos de controles mutuos entre os poderes Executivo e Legislativo, aqueles
referentes a fiscalizagdo de ambos pelo Poder Judicidrio e pelo Ministério Publico.
Acrescentam, ainda, os citados autores que a literatura tem se apoiado no conceito de
presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1988) para caracterizar o padrio de
relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo no Brasil. Esse arranjo institucional,
para esses analistas, embora produza estabilidade politica, limita a accountability horizontal e
diminui a densidade democratica da representacdo, vez que dificulta aos agentes,
especialmente situados na oposicao, a enunciagdo de suas preferéncias e controle dos atos e
omissdes dos governantes. Para Nicolau (2002), como nos governos de coalizdo as politicas
publicas sdo compartilhadas, a capacidade de o eleitor atribuir, a um tnico partido,
responsabilidade pelas politicas implementadas ¢ bastante reduzida, o que equivale a dizer
que, nesse tipo de governo onde ndo ha clareza de responsabilidade, o controle dos cidadaos

sobre o legislativo ¢, também, limitado.

No argumento desenvolvido por Anastasia & Melo (2002), quando a assimetria
informacional entre os atores diminui, o desempenho dos mecanismos de accountability
horizontal e vertical reforca-se mutuamente. Dito de outra forma, o bom ou o mau
desempenho dos mecanismos de uma dimensdo incide positivamente ou negativamente sobre
a outra dimensdo, e vice-versa. Assinalam, ainda, esses autores que ‘“as possibilidades de
mobilizacdo eficiente dos procedimentos eleitorais para fins do exercicio da responsabilizacao
politica crescem na medida em que diminui a assimetria informacional entre representantes e

representados”, uma vez que “o poder legislativo tera mais incentivo a atuar como 6rgao de
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controle sobre o poder executivo na medida em que seja, ele proprio, passivel de controle
pelos cidaddaos” (SHUGART, MORENO & CRISP citados por ANASTASIA & MELO,

2002:29).

As variaveis que afetam a constituicdo da representacdo politica e o exercicio da
accountability vertical e horizontal no Brasil, notadamente os sistemas eleitoral e partidario
no primeiro caso e as regras constitucionais e regimentais que distribuem poderes de agenda e
de veto entre os poderes Executivo e Legislativo, no segundo, sio examinadas por esses
pesquisadores, que argumentam que as opinides € os interesses do eleitorado terdo maiores
chances de incidir sobre a acdo dos representantes eleitos, se o Poder Legislativo se constituir
enquanto espago institucional de expressdo politica das diferentes minorias, € se existirem
dispositivos constitucionais e regimentais capazes de permitir a participagdo institucionalizada
dos cidaddos nos intersticios eleitorais. Tais sistemas, para esses autores, exercem forte
impacto sobre a constituicdo do poder legislativo, uma vez que ¢ do sistema partidario a
funcdo de definir o nimero e perfis de agentes disponiveis para os cidaddos, e do sistema
eleitoral encorajar a eleicdo de maiorias legislativas, ou favorecer uma eqiiitativa

representacao dos multiplos partidos existentes.

Para esses autores, embora se reconheca fragilidade nas organizagdes partidarias
brasileiras, inclusive nos vinculos destas com o eleitorado, alta incidéncia das migracdes e
profusdo de legendas de aluguel, “ndo se pode afirmar que o sistema partidario torne artificial
a expressao da competicdo politica nacional”. Além disso, “em que pese o alto grau de
fracionamento do sistema partidario, as interagdes ocorridas no seu interior tém sido do tipo
moderada, ndo se verificando a presenga de partidos relevantes claramente anti-sistema nem
de intensidades de preferéncias tdo altas que inviabilizem a pratica de negociacdo e da

barganha” (ANASTASIA & MELO, 2002:37).
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O sistema eleitoral brasileiro possui caracteristicas bastante particulares: lista aberta,
possibilidade de o eleitor votar apenas na legenda, possibilidades de os partidos fazerem
coligagdes, grande ntimero de partidos e candidatos concorrendo. Tudo isso provoca, segundo
a analise desses pesquisadores, uma distor¢do entre o conjunto de preferéncias manifestas
pelo eleitorado e a real distribuicdo de cadeiras entre os partidos, dado as evidéncias indiretas
de que o eleitor no Brasil escolhe, na maioria das vezes, o seu candidato sem levar em conta o
partido no qual este estd filiado, o chamado voto personalizado, e a suposicio do
desconhecimento por parte do eleitor de como funciona o mecanismo de transformacgdo de
votos em cadeiras, visto que aqueles, independentemente das opgdes de escolhas conferidas
ao eleitor, sdo contabilizados em termos partidarios, adotando-se posteriormente algum
mecanismo de transferéncia no interior da lista como forma de se chegar aos eleitos
(NICOLAU, 2002; ANASTASIA & MELO, 2002). Como lembra Nicolau (2002), no Brasil
partidos coligados podem eleger candidatos mesmo sem atingir o quociente eleitoral,
candidatos podem aumentar sua votacdo € nao se reeleger, enquanto outros podem obter
numero de votos menor e, mesmo assim, garantir sua reeleicdo. Ademais, o representante
eleito depara-se com um cendrio no qual a execugdo dos compromissos assumidos com 0s
eleitores somente sera possivel, se estiverem compativeis com as preferéncias dos lideres
partidarios, uma vez que sdo a estes que, conforme dito anteriormente, sdo conferidos, pelos
regulamentos das Casas Legislativas, o poder de definicio de pauta e de representacdo da

bancada.

Tudo isso para concluir que o eleitor brasileiro teria mais facilidade de acompanhar o
processo legislativo se designasse, como seu agente, o partido e ndao o candidato
individualmente, e que os mecanismos de accountability vertical, notadamente as eleigdes,
momento privilegiado para punir ou recompensar 0s responsaveis pelo governo: bons

governantes seriam reconduzidos ao poder, enquanto os ineficientes seriam afastados
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(NICOLAU, 2002), nao tem sido capaz de incidir sobre os processos de accountability
horizontal. O fato ¢ que a logica da competigdo eleitoral existente no Basil favorece, segundo
Santos (1993), o estabelecimento de uma natureza clientelistica entre o representante e o

representado.

Sobre a participagdo institucionalizada dos cidaddos nos intersticios eleitorais,
cumpre-nos informar que Anastasia & Melo (2002) reconhecem que, nos ultimos anos, tanto
o Executivo quanto o Legislativo, no plano federal, tem tomado iniciativas que ampliam a
possibilidade de intervencdo dos cidaddos no processo decisorio, de forma continua,
destacando no que se refere as iniciativas do poder Executivo, além da aprovacdao da Lei de
Responsabilidade Fiscal: 1. O funcionamento do SIAFI, sistema considerado como principal
instrumento de administragdo orcamentaria e financeira da Unido, por meio do qual sdo
obtidas as informagdes que subsidiam o balango geral da Unido e os relatorios de execugdo do
orcamento e de administragdo financeira que compde a demonstragdo das contas apresentadas
ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica; 2. O acesso, via Internet, ao processo de
transferéncias dos FPE e FPM (Fundos de Participacdo dos Estados e Fundos de Participagao
dos Municipios); 3. A disponibilizacdo publica das informagdes sobre a implementagdo e
avaliacdo continua do plano plurianual, através do sife do ministério do Planejamento,
Orcamento e¢ Gestdo e das informacdes necessarias a fiscalizacdo rotineira e detalhada da
execu¢do do Orcamento da Unido através da Internet pelo PRODASEN, sistema de
processamento de dados do Senado; e 4. A criagdo da Corregedoria Geral da Unido, com
atribuicoes de corre¢do, controle interno, auditoria publica e de ouvidoria geral no ambito do
Poder Executivo Federal, objetivando dar o necessario andamento as representagdes ou
dentincias fundamentadas, relativas a lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimdénio publico
(ANASTASIA & MELO, 2002). Tais iniciativas tém, segundo esses pesquisadores, facilitado

0 acesso a informagao sobre o exercicio do governo no Brasil, uma vez que os parlamentares,
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de posse de tais recursos, podem trazer para o debate publico eventuais problemas detectados,

€ vice-versa.

J4 quanto aos avangos nas relagdes entre o Legislativo, notadamente entre o Congresso
Nacional, e os cidadaos, os autores destacam: 1. A comunicagdo direta com o cidaddo a partir
do funcionamento das TVs Camara e Senado, bem como das Radios Camara e Senado; 2. A
disponibilizagdo, através dos respectivos sites de informacdo detalhada sobre o funcionamento
de ambas as casas; 3. A criagdo, em 2001, da Ouvidoria da Camara dos Deputados. No
Senado, a ouvidoria ¢ feita através de um servico tipo 0800; 4. A criacdo da Comissdo de
Legislagdo Participativa, também em 2001, com poderes para acolher e transformar em
proposicao legislativa sugestdes apresentadas por associagdes e Orgdos de classe, sindicatos e
entidades organizadas da sociedade civil ou pareceres técnicos, exposi¢des € propostas
oriundas de entidades cientificas e culturais; e 5. A modificagdo do Artigo 53 da Constituicao
Federal, processada em Dezembro de 2001, dando nova redacdo a questdo da imunidade
parlamentar e tornando os deputados e senadores passiveis de processo pelo Supremo
Tribunal Federal sem a necessidade de licengca prévia da Casa- podendo esta, no entanto,
sustar a a¢do por maioria de votos em um prazo de 45 dias. Entretanto, mesmo reconhecendo
a importancia de tais instrumentos, esses autores assinalam que estes sdao insuficientes para
que se possa afirmar que o eleitor, no Brasil, esteja em condicdes de instruir ou
responsabilizar os seus representantes, dado que o processo de tomada de decisao envolve
uma séric de atores com alguma capacidade de interferéncia, um Executivo com poderes de
legislar e vetar, duas casas legislativas com capacidade de modificagdo reciproca as
Iniciativas, o multipartidarismo e instrumentos judiciais que sdo, com freqiiéncia, chamados a

resolver questdes de ordem politica (ANASTASIA & MELO, 2002).

De tudo o que foi exposto at¢ o momento, uma das primeiras conclusdes que este

estudo nos leva ¢ a de que dentre as principais ocorréncias citadas como favorecedoras da
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accountability no Brasil, a aprova¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal merece destaque e

relevancia, visto que esta, de fato, contempla importantes aspectos destacados pelos autores

anteriormente citados, quais sejam:

1.

Refor¢a as dimensodes estabelecidas por O’Donnell (1998): a horizontal, quando
estabelece no seu artigo 59 que a fiscalizagdo das normas contidas na referida Lei
sera exercida pelo Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais
de Contas, pelo sistema de controle interno de cada Poder e pelo Ministério
Publico; e a vertical, quando, no seu artigo 48, incentiva a participagdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de elaboragdao e discussao
dos planos, lei de diretrizes orcamentarias ¢ da lei orcamentaria anual,
determinando que tais instrumentos serdo objetos de ampla divulgagdo, inclusive

em meios eletronicos de acesso publico;

Em consonancia ao exposto por Stark & Bruszt (1998), limita a autoridade do
Poder Executivo, visto que procedimentaliza a conexdo e a articulagdo entre o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ a Lei Orcamentaria Anual;
determina percentuais maximos de endividamento e despesa de pessoal, entre
outros; e estabelece regras mais rigidas para a gestdo fiscal no ultimo ano de

mandato.

Alinha-se a concepcao de Schedler (1999), uma vez que as questdes relacionadas
a answerability e ao enforcement encontram- se presentes de forma contundente no
seu texto, tais como a publicacdo de relatorios e realizacdo de audiéncias publicas
— respectivamente, informagdo e justificacdo para a primeira situa¢do - € 0O
estabelecimento de penalidades ao descumprimento das regras estabelecidas —

puni¢do, no caso relativo a segunda questao.
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4.  Atende ao conceito estabelecido por Loureiro & Abrtcio (2002), inicialmente,
devido ao fato de que, por ser uma Lei, esta institucionalizada. Em segundo lugar,
porque estabelece momentos que viabilizam que o exercicio do controle ocorra
durante todo o mandato, ou seja, o controle ¢ estendido no tempo, e estimula a
criacdo de arenas para a participacdo dos cidaddos politicamente organizados. A
previsdo da criagdo de um Conselho de Gestdo Fiscal para acompanhamento e
avaliacdo da gestdo fiscal, constituido por representantes dos trés poderes e de
esferas de governo, do Ministério Publico, e representantes da sociedade, embora
ainda ndo regulamentado, ndo pode deixar de ser visto como uma importante arena

para o exercicio da accountability.

Em outras palavras, o que estamos argumentando ¢ que, pelo menos de acordo
com o referencial tedrico apresentado, a Lei de Responsabilidade Fiscal contribui para que, no
campo formal, o processo de accountability avance no nosso pais. O desafio, agora, ¢é
verificar a existéncia de comprovagdes empiricas relacionadas a efetivacdo dessa
accountability ¢ de sua influéncia no modo de gestdo dos administradores publicos, e sua

repercussao na cultura politica.

42 A TEORIA DA CULTURA POLITICA

4.2.1 A Teoria da Cultura Politica: Breve Historico e Principais Influéncias

Embora os conceitos e ategorias da teoria da cultura politica possam ser encontrados
desde os classicos da democracia, a literatura que aborda temas relacionados a cultura politica

tem atribuido a Gabriel Almond e Sidney Verba, através da obra The civic culture: political
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attitudes and democracy in five countries (1963), o pioneirismo da utilizagdo dessa
perspectiva na analise do comportamento politico contemporaneo. Segundo Rennd (1998:71-
72), o conjunto de escritos inspirados e influenciados por tal obra constitui-se na corrente
dominante dos estudos sobre cultura politica, na sua perspectiva contemporanea, tendo a
problematica sobre a possibilidade de mudanca nesse tipo de cultura influenciado os seus
principais enfoques atuais. Vale ressaltar, ainda, que a preocupagdo chave cssa teoria centra-

se na problematica da estabilidade da democracia (BAQUERO, 2003).

Almond (1990, apud RENNO, 1998:72) alerta que a discussdo sobre cultura politica
viveu duas outras fases, além da atual. Na primeira delas, entre o final da década de cinqiienta
e o inicio dos anos sessenta, as pesquisas sobre o carater nacional que enfocavam os processos
de socializacdo nos diferentes paises, tornaram-se pouco convincentes e obsoletas, gragas ao
surgimento de técnicas de pesquisa consideradas mais objetivas e neutras, decorrentes da
profissionalizagdo das ciéncias sociais no pods-guerra. Nesse periodo, os estudos que
comecaram a utilizar o conceito de cultura politica proliferaram, representando uma rea¢do ao
reducionismo psicologico e antropologico dominante na primeira metade do século XX. A

obra de Almond & Verba, anteriormente citada, representa o principal exemplo desse periodo.

Ja a segunda fase da teoria da cultura politica, notadamente a partir de meados da
década de sessenta até a década de setenta, foi marcada por desinteresse e por criticas
oriundas dos movimentos académicos tanto de esquerda, quanto de direita. Os movimentos de
esquerda, inicialmente, atacavam a abordagem culturalista por meio das criticas ao sistema
capitalista como um todo, considerando as institui¢des existentes, inclusive as universidades e
escolas de pensamento, como representantes da ideologia capitalista. O argumento base do
questionamento a teoria era a preponderancia dos aspectos materiais sobre atitudes e valores
que, sob #l perspectiva, seriam determinados pela classe social ou pelo status étnico, sendo as

atitudes e valores, portanto, mera falsa consciéncia, por resultar da imposi¢do dos mecanismos
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capitalistas de socializagdo, tais como as universidades e os meios de comunicagdo. Ja a
critica oriunda dos movimentos de direita estava baseada nos argumentos da teoria da escolha
racional que, partindo do pressuposto da existéncia de atores racionais e maximizadores,

deslegitimavam o estudo da cultura politica, considerando-o desnecessario e dispendioso.

A terceira fase, que perdura até os dias atuais, tem inicio nos anos oitenta quando,
gracas ao enfraquecimento desses movimentos reducionistas de esquerda — que passam a
aceitar conceitos como pluralismo, autonomia governamental, inter-relagdo entre estrutura
econdmica e politica, bem como a importancia de valores e atitudes no funcionamento das
instituicdes politicas e economicas, e de direita —buscando contextualizar o modelo
racionalista, estudando instituicdes, regras, valores e crencas, o ambiente académico torna-se,
novamente, propicio ao ecletismo metodoldgico, possibilitando a revitalizacdo da teoria da
cultura politica (ALMOND, apud RENNO, 1998). Nesse aspecto, Rennd (1998) considera
que a explosdo de estudos de cultura politica nos ultimos anos evidencia que os conceitos
centrais da teoria da cultura politica passaram a ser amplamente utilizados e aceitos. Tal fato
também ¢ reconhecido por Krischke (1997:105), quando este afirma que os estudos
culturalistas tém se expandido e aperfeicoado, e que a tultima década ¢ considerada de
“renascimento da cultura politica”. Tal renascimento também estimulou, segundo Fuks,
Perissinotto e Ribeiro (2003) a produgdo de estudos orientados com a preocupacdo sobre a
dimensdo subjetiva dos fendmenos politicos a partir da Ciéncia Politica e da Sociologia no

Brasil.

Baquero (2003) considera o colapso do marxismo e o ressurgimento do nacionalismo,
afora as deficiéncias explicativas das abordagens institucionais, os fatores responsaveis pela
retomada de estudos sobre cultura politica. Na América Latina, particularmente, o estudo de
temas relacionados a cultura politica, ao papel do cidaddao e da sociedade civil no processo

politico, ou a qualidade da democracia emergiu e passou a ocupar parte significativa da
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comunidade académica, devido as dificuldades de implementagio de um modelo de
democracia orientado para o social nessa regido. Para esse autor, uma situacdo paradoxal
existe nessa regido, ou seja, a0 mesmo tempo em que hd o respeito as leis e adogdo de
procedimentos poliarquicos, tracos politicos convencionais como clientelismo, paternalismo,
patrimonialismo e personalismo prevalecem, resultando, assim, numa cultura politica
fragmentada, na qual o interesse individual sobrepde-se ao interesse coletivo. Ademais, a
deterioragdo econdmica e a falta de investimentos em areas sociais contribuem, ainda segundo
este autor, para um crescente descontentamento dos latino-americanos em relacdo a suas
instituicoes € seus representantes politicos. Tais consideragdes sdo essencialmente
importantes na provocagdo de reflexdes quanto a cultura politica patrimonialista
predominante no Brasil, j& que no pressuposto adotado neste estudo considera-se que esta se
constitui numa barreira estrutural para o desenvolvimento da cidadania e, conseqiientemente,

da cultura democratica participativa.

Na literatura pesquisada, verifica-se, ainda, que o conceito de cultura politica esta
fortemente influenciado pela sociologia e pela psicologia social. Considerando valores,
atitudes e sentimentos como temas centrais na andlise weberiana, € que em seus estudos sobre
religidio — a exemplo do classico A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo, no qual
demonstra a importancia das orientagdes subjetivas para as mudangas estruturais — bem como
sobre os tipos de dominagdo como modos de legitimagdo de regimes politicos baseados em
valores e a filiagdo partidaria como fruto da opgio subjetiva, Almond (1980, apud RENNO,
1998:73) atribui aos trabalhos de Max Weber o papel de principais influenciadores da

sociologia européia na teoria da cultura politica.

Outra influéncia marcante e destacada por Almond (idem) sdo os estudos de psicologia
social, cujo objetivo era examinar a relacdo entre comportamentos e atitudes de individuos e

grupos sociais. O exemplo dessa corrente indicado por Almond (idem) é o The Authoritarian
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Personality de Adomo e colaboradores, no qual ¢ analisada a relagdo entre atitudes racistas e

preconceituosas € o tipo de regime politico.

Além da sociologia e da psicologia social, Almond (idem) considera que os estudos de
psico-antropologia também atuaram como outra fonte de inspiracdo para a teoria da cultura
politica. Nesta perspectiva, a propensao a ado¢ao de certos valores era interpretada como fruto
da socializagdo na infancia, motivacdo inconsciente € mecanismos psicologicos. A esses
estudos Almond (idem) atribui o pioneirismo de lidar, rigorosamente, com as diferencas

pontuais ou graduais no interior de uma mesma cultura.

Afora as tradicdes acima citadas, a obra The Civic Culture, segundo Kavanagh (@pud
RENNO 1998:74), adotou o modelo liberal democratico de cidadania cujo protétipo é o
cidaddo envolvido e ativo na vida politica, objetivando avaliar a distribuigdo desse prototipo
pelos varios paises e, dessa maneira, contribuir para uma teoria cientifica da democracia, além
de promover a difusdo de uma cultura democratica. Tal como Baquero, esse autor reconhece
que a motivagdo principal para os estudos sobre cultura politica encontra-se na preocupacao
com as condi¢des para a estabilidade democratica, mais precisamente com os valores culturais
mais adequados a manuten¢do dessa estabilidade, em meio @ modernizagdo sdcio-econdmica
e ao desenvolvimento politico. Tais preocupacdes, decorrentes do medo da ameaga autoritaria
no pos-guerra, que tinham como desafio compreender o sucesso da democracia em alguns
lugares ¢ o seu fracasso em outros, foi fundamental na definicdo de um desenho de pesquisa

que adotava o pressuposto de que a relagdo entre cultura politica e estabilidade democratica

era bastante complexa (ALMOND, 1980, apud RENNO, 1998:74).
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4.2.2. A Conceituacao de Cultura Politica

Partindo do conceito de cultura formulado por Ruth Benedict (1934), para quem a
cultura ¢ entendida como uma articulagdo de padrdes de comportamento apreendidos
socialmente através de processos de transmissdo de tradigdes e idéias, sem qualquer
determinacdo biologica, Almond e Verba constroem o derivativo cultura politica, definindo-a
como a expressao do sistema politico de uma determinada sociedade nas percepgoes,
sentimentos e avaliacdes de sua populacdo (KUSCHNIR & CARNEIRO, 1999; CASTRO,

2003).

Kuschnir & Carneiro (1999) reconhecem o conceito de cultura politica como
multidisciplinar, visto que combina perspectivas sociologicas, psicoldgicas e antropologicas
no estudo dos fendmenos politicos. Tal conceito, ainda segundo esses estudiosos, tem
evoluido com a disseminacdo de novos estudos empiricos que privilegiam a analise das
condi¢cdes que afetam o desempenho das instituicdes publicas e a maior ou menor eficiéncia
no atendimento ao interesse publico. Assim ¢ que a nocao de cultura politica, para esses
autores, diz respeito ao conjunto de atitudes, crengas e sentimentos que ddao ordem e
significado a um processo politico, evidenciando as regras e pressupostos que orientam o

comportamento de seus atores.

Para Seibel (apud OLIVEIRA, 2003:26) cultura politica ¢ “um conceito (ideoldgico)
de poder, disseminado (consentido ou imposto), entre classes e segmentos sociais que se
relacionam (econdmica, politica e ideologicamente) e materializado numa ‘praxis’ cristalizada

(acdo e relacdo) que organiza, encaminha e realiza interesses de classes e segmentos sociais”.

Segundo Krischke (1997:113) a definigdo mais completa e atual da abordagem

classica da cultura politica estd em Almond & Verba (1980: 143-144):
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A teoria da cultura politica define a cultura politica nesta maneira quadrupla: 1. Ela
consiste no conjunto de orientagdes subjetivas para com politicas numa populacao
nacional ou subconjunto de uma popula¢do nacional; 2. Ela tem componentes
cognitivos, afetivos e avaliativos; ela inclui conhecimentos e crengas sobre a
realidade politica, sentimentos com respeito a politicas, € compromisso para com
valores politicos; 3. O conteudo da cultura politica ¢ o resultado da socializagdo na
infancia, educagdo, exposicdo a midia e experiéncias de adultos com a performance
governamental, social e econdmica; e 4. A politica cultural afeta a estrutura e
performance politica e governamental — a coage (sujeita) mas com certeza ndo a
determina. As setas causais entre cultura, estrutura e performance vao para ambas as
dire¢des.(Tradugdo nossa)

Para Almond (1980, apud RENNO 1998), nos tltimos anos, os pressupostos da teoria
da cultura politica tém sido objeto de criticas que suscitam polémica. Nesse sentido, trés
questdes lideram as principais discussdes: 1. Definigdes sobre os contetidos das culturas
politicas; 2. Controvérsias sobre a separagdo entre cultura politica e estrutura politica; e 3.
Duvidas sobre o carater causal dessa relacdo. Vale ressaltar que tais questdes estdo
intimamente relacionadas e que, na literatura pesquisada, observa-se que a separacdo entre
cultura politica e estrutura politica ¢ a que tem provocado mais discussoes. Dado que esta
dissertacdo verifica a existéncia de impactos da aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
— alteragdo, portanto, de ordem estrutural — na cultura politica vigente, esta questdo passa,

assim, a ser o foco do topico seguinte.

4.2.3 A Relacio entre Cultura Politica e Estrutura Politica

Os principais argumentos e criticas dos estudos contemporaneos sobre cultura politica
sdo coletados e analisados por Rennd (1998), que oferece uma visdo geral desse debate.
Grande parte da andlise deste autor sera utilizada paras os propodsitos desta dissertacdo,

conforme se vé a seguir.

Street (apud RENNO, 1998:74-77) procura definir o papel da cultura politica como

decisivo para a explicagdo da agdo politica. Para esse autor, que considera que a teoria da
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cultura politica deve ser mais convincente do que as abordagens materialistas e da escolha
racional, e ndo apenas preencher algumas lacunas, mas também oferecer uma explicacao
completa sobre a acdo politica, os problemas que surgem quando os conceitos ligados a essa
teoria sdo utilizados t€m que ser enfrentados. Trés duvidas sdo formuladas por Street (idem):
Porque a cultura de um determinado pais assume determinada forma? O que ¢ cultura
politica? O que ela explica e como ¢ explicada? Tais davidas, segundo esse autor, sdo

formuladas em trés momentos importantes da historia da teoria da cultura politica.

O primeiro momento ¢ marcado pela publicagio de The Civic Culture. Nessa obra,
onde estd apresentada a defini¢do de cultura politica, bem como os seus conceitos centrais,
aparecem o0s principais motivos para as criticas futuras, cujo principal foco diz respeito a

relagdo estabelecida entre cultura politica e estrutura politica.

Para Street (apud RENNO, 1998:75), Almond & Verba consideram que a cultura
politica forma o contexto da agdo politica e prové o ambiente para a mudanga ou continuagio
de um certo regime politico, se separando da estrutura politica apenas no nivel analitico para
permitir o estudo de sua congruéncia. Nessa analise, o fenomeno coletivo, a cultura, ¢
definido pelo comportamento individual tomado de forma agregada, e essa varidvel estd
relacionada ao funcionamento geral do sistema politico. Este ponto da andlise de Almond &
Verba ¢ considerado confuso por Street (idem). Para este autor, apesar de tentar englobar os
niveis macro ¢ micro de andlise politica, a relagdo entre esses niveis ndo estd descrita de

forma clara nos casos estudados por aqueles.

A publicagdo de The Civic Culture Revisted, em 1981, marca, para Street (idem), o
segundo momento da teoria da cultura politica. Os capitulos teodricos dessa coletanea incluem
perspectivas reformistas de aceitacdo e também de rejeicdo desse modelo, no qual também
esta destacada, como mais contundente, a critica sobre a relagdo entre a cultura politica e a

estrutura politica. Para os criticos, a estrutura politica ¢ a variavel independente, sendo a
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cultura politica, portanto, apenas o efeito daquela. Da critica marxista, vem o destaque de que,
uma vez que nos estudos de Almond & Verba as variaveis economicas e politicas ndo sejam
consideradas, fica impossibilitada uma real avaliagio dos interesses e posicionamentos do
cidaddo. Tais criticas, segundo Street (idem), sdo combatidas por Lijphart para quem,
concordando com Almond & Verba, existe entre a cultura politica e a estrutura uma relacdo

de mao dupla e de casualidade entre as duas dimensoes.

O terceiro momento destacado por Street (idem), na histéria dessa teoria, resulta da
publicagdo dos estudos contempordneos de cultura politica. Nesses estudos, a postura
interpretativa ganha relevancia, sendo mais amplas as definicdes de cultura politica,
considerada como um componente integral da acdo politica e o meio pelo qual se criam as
preferéncias. No resultado geral da perspectiva contemporanea, essas preferéncias sio
ensinadas e criadas, e a relacdo entre cultura politica e estrutura politica € mais complexa, nao

havendo, portanto, uma distingdo nitida entre essas duas dimensdes.

A perspectiva adotada por Street (idem) considera que ndo existe nenhum elo imediato
entre estrutura politica e cultura politica. Para ele, o poder explicativo da cultura politica s6 se
torna real apds uma explicacdo detalhada da formacdo da cultura politica, sendo, por essa
razao, necessario uma avaliacdo das formas de acesso da populagdo aos valores dominantes
de uma sociedade, para que se possa conhecer como, de fato, a cultura molda a agdo politica.
Essa solucdo proposta por Street ¢ bastante criticada por Rennd (1998) que a considera
insuficiente para o problema da relagdo entre cultura e estrutura, impedindo qualquer

conclusdo sobre como essas duas dimensoes se entrelagam.

Chilcote (apud RENNO, 1998: 76-77) resume a conceituagio dominante de cultura
politica e indica alternativas tedricas, ja que aquela ¢ considerada por ele como instrumento
analitico ineficiente da realidade politica. Nessa perspectiva, a abordagem culturalista

dominante ¢ acusada de reducionista, com baixo valor explicativo e falta de autonomia, além
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de utilizar um viés a favor do modelo politico democratico liberal. As alternativas mais
viaveis para uma visdo radical da cultura apontada por Chilcote (idem) fazem parte da
abordagem marxista. Nessa abordagem, o papel da socializacdo na formacdo de consciéncia
de classe e a visdo humanista do marxismo, que enfatiza a capacidade do homem em
transformar a realidade, e em eliminar a alienagdo através da politizagdo dos valores,
constituem-se nos dois principais pontos do debate. Para Renn6 (idem), tal alternativa
também ndo apresenta solucdes satisfatorias para os problemas da relagdo entre cultura e

estrutura, e esta continua definida de forma imprecisa.

No entendimento de Lijphart (1980, apud RENNO, 1998:78), em The Civic Culture, a
cultura politica e a estrutura politica sdo vistas como interdependentes e mutuamente
reforcadoras, sendo que a cultura politica ¢ vista como uma das varidveis independentes
relacionadas a situacdo de estabilidade democratica. Citando Verba (1969:550, idem), para
quem “‘culturas politicas sdo aprendidas” Lijphart (idem) afirma que o destaque conferido, na
obra The Civic Culture, a dimensdo cognitiva no processo de incorporagdo de valores

demonstra que a estrutura politica exerce influéncia, sim, para a incorporagao da cultura.

Diamond (1994) ¢ outro autor que também reconhece a postura flexivel da corrente
dominante quanto a relagdo entre cultura politica e estrutura politica. Para Diamond (1994,
apud RENNO, 1998:78-79), as influéncias miituas entre estrutura e as atitudes politicas dos
atores estdo claramente afirmadas nessa perspectiva, o que equivale a dizer que a cultura
muda em resposta ao desempenho do regime, as experiéncias historicas e a socializagdo. Este
autor destaca, ainda, que outras variaveis, tais como mudangas socio-econdmicas, situacdes
internacionais e funcionamento do proprio regime, também, exercem influéncias nesse

processo.

Na analise desenvolvida por Inglehart (1988, apud RENNO, 1998:79), verifica-se que

os aspectos culturais dos paises desenvolvidos da Europa, objeto de seu estudo, apresentam
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também uma relacdo bastante complexa com as respectivas estruturas politicas. Para Inglehart
(idem), as culturas politicas mudam, mas alguns valores insistem em permanecer e, neste
aspecto, as diferencas entre as nacdes observadas decorrem das peculiaridades historicas e

circunstanciais de cada uma delas.

Este autor destaca, ainda, que algumas varidveis culturais sdo mais propicias a
alteragdes do que outras e, por esta razdo, essas ultimas exercem uma maior influéncia na
estrutura politica. As varidveis mencionadas como mais correlacionadas com a estrutura
politica sdo: a confianca mutua, os niveis de satisfagdo com a vida e a defesa da sociedade em

que se vive.

Com referéncia a relagdo entre cultura politica e democracia, Inglehart (idem) sugere
que os fatores culturais desempenham um papel importante no desenvolvimento politico e

econdmico, mas que desenvolvimento econdmico ndo garante a democracia.

Ja no argumento defendido por Muller & Seligson (1994, citados por RENNO,
1998:79), a cultura politica ¢ afetada pela estrutura politica de forma mais evidente do que o
processo inverso. Nesse sentido, embora concordando com Inglehart quanto a importancia dos
valores e atitudes do publico para a estabilidade democratica, esses autores consideram que o
resultado dos testes desenvolvidos por aqueles indica que a cultura ndo ¢ a variavel mais

importante para a estabilidade democratica.

A dupla causalidade entre cultura politica e estrutura também ¢é reconhecida no Brasil
por Souza & Lamounier (1989), ao considerarem a cultura politica como causa €, a0 mesmo
tempo, conseqiiéncia do funcionamento do sistema politico. Esses autores assumem, ainda,
que, a menos que grandes rupturas historicas forcem os grupos sociais a redefinir os padroes
de orientacdes cognitivas, emocionais e valorativas, a cultura politica continuard a reproduzir-

se, de acordo com as matrizes originais.
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4.2.4. Mudanca de Valores e Cultura Politica Democratica

Constituindo-se num outro angulo da discussdo sobre a teoria da cultura politica, a

mudanga de valores também tem sido alvo de muitas pesquisas.

Segundo Almond (1990, apud RENNO, 1998:79), apés o estudo realizado em 1963,
constante na obra The Civic Culture, varios surveys foram realizados nos mesmos paises € em
outros, permitindo um acompanhamento da persisténcia e da mudanga de certos valores. O
resultado desses estudos mostra que, no caso de paises desenvolvidos, houve uma alteragao
significativa no padrdo basico de alguns casos, representada pelo avanco da consolidagdo da
cultura civica em algumas sociedades e pelo retrocesso em outras. J& no caso dos paises
comunistas, o que se observou € que poucas mudancas ocorreram na cultura desses paises,
ndo obstante os grandes esforcos de doutrinacdo e manipulagdo empreendidos por parte dos
regimes, o que evidencia que, nesses paises, a cultura politica ndo ¢ muito flexivel. Tal
constatacio fortalece, segundo Almond (1990, apud RENNO, 1998:80), o argumento de que a
cultura politica goza de uma relativa autonomia, e enfraquece o argumento dos criticos que
considleram que a cultura politica seria determinada pela estrutura politica. O
desenvolvimento econdmico da Asia oriental e o atraso dos paises influenciados pelo Isli e
pelo hinduismo, sdo citados por esse autor como fortes indicadores da importancia dos fatores
culturais na defini¢do da estrutura politica e econdmica. Lijphart (idem) também destaca que,
para Verba, os valores, embora sejam, em grande medida, resistentes, mudam com o passar do
tempo. E alerta que, por outro lado, a heranca historica transmitida intergeragdes, € ndo

apenas a experiéncia individual, esta ligada a formacao de cultura politica.

Para Kavenagh (1969, apud RENNO, 1998:80), sio quatro os tipos de estimulo &
mudanga na cultura politica, quais sejam: 1. a mera mudanga na configuragdo da populacao

nacional, 2. as mudangas de geragdes; 3. as alteragdes individuais no estilo de wvida,
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decorrentes da passagem do tempo e de eventos como o casamento e a aquisicio de
propriedades; e 4. alteragdes na estrutura politica e economica do pais. Segundo esse autor, a
mudanca de geragdes ¢ tida como uma das principais causas da alteracdo nos valores

culturais.

Essa afirmagdo de Kavenagh é compartilhada por Pye & Verba (1969, apud RENNO,
1998:80). Verba (idem) considera que as crencas politicas fundamentais constituem-se em
guias para as mudangas estruturais e Pye (idem) assevera que cada geracdao adapta os valores
herdados para as especificas situagdes historicas, possibilitando a mudanga nas interpretagoes
sobre a melhor forma de acdo politica, influenciando, dessa maneira, o proprio processo

politico.

Segundo Pye (idem), a cultura politica define o contexto no qual a agdo politica se
desenvolve, formando o pano de fundo das expectativas dos cidaddaos sobre a realidade
politica, e enfatiza idéias a cerca do melhor sistema disponivel. Nesse sentido, Rennd
(1998:81) considera que a aplicagdo dos conceitos de cultura politica as questdes de
desenvolvimento politico colabora para elucidacdo dos diferentes padroes desse processo,
além de indicar as causas da sua frustragdo. Acredita, ainda, que os estudos realizados sobre a
relacdo  entre  desenvolvimento  politico e cultura politica apresentaram  algumas
generalizagdes, quais sejam: 1. em nenhuma sociedade hd uma cultura politica homogénea; 2.
as principais diferencas residem entre cultura politica das elites e das massas; 3. ha embate
entre valores modernos e tradicionais; 4. o choque entre as diferentes subculturas nio esta
descartado; 5. os temas centrais das atitudes politicas referem-se a valores como confianga e
desconfianga mutua, igualdade e hierarquia, liberdade e coer¢dao, comprometimento com
principios universais € com interesses paroquiais. Assim, quanto mais prevalecem os valores
de igualdade, liberdade, confianca mutua e comprometimentos com principios universais,

mais democratica e desenvolvida ¢ uma sociedade (Pye, idem).
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Verba @pud RENNO, 1998) destaca que a aceitagdo da mudanga continua no regime
politico ¢ uma das marcas da modernidade, havendo, assim, uma “institucionalizacdo de
inovagdo”. Nesse sentido, o autor chama a atengdo de que a mudanca nos valores passa a ser

vista como necessaria para a sustentagao da estrutura politica.

Diamond (1994, apud RENNO, 1998:81) afirma que uma das preocupagdes centrais
dos estudos sobre mudanga na cultura politica ¢ a constru¢do de democracia. Para este autor,
segundo Rennd (1998), a existéncia de uma mudanga prévia nos valores e concepcdes das
elites sobre o sistema politico ¢ o primeiro passo no sentido da democratizacdo. O segundo
momento, entretanto, a expansdo desses valores para as massas, ¢ fundamental para permitir a
consolidacdo do regime democratico. Nesse sentido, Diamond (idem) considera que a tarefa

da democracia ¢ a reforma institucional.

4.2.5 As Subculturas Politicas na Cultura Politica

Para Rennd (1998), a idéia de estabilidade e da mudanca da cultura, na maior parte dos
estudos citados parece ter a homogeneidade cultural como pressuposto. Porém, a mudanga em
certos valores culturais, convivendo com a estabilidade de outros, leva ao surgimento de
diferenciagdes internas, fazendo com que a heterogeneidade cultural seja também uma das
questdes centrais dos estudos sobre cultura politica e sua relagdo com a estrutura. Nesse
ponto, Verba (1969 apud RENNO, 1998:82) alerta que as crengas que ndo sio consensuais
em determinada sociedade ndo podem ser excluidas das pesquisas sobre cultura politica, pois
a melhor caracterizacdo do padrdo cultural de uma sociedade deve, além da identificacdo dos
valores culturais dominantes, contemplar, igualmente, os grupos que aderem ou ndao a esse

padrao.
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Para Diamond (1994, apud RENNO 1998:82), as distingdes nos conjuntos de valores
mostram-se mais comuns internamente aos paises do que entre diferentes paises. Para esse
autor, as culturas politicas sdo, de fato, culturas mistas, formadas a partir das interpretacdes

distintas e percepcdes desiguais dos varios periodos da historia.

Renno (1998: 82-83) destaca alguns exemplos de estudos que buscam identificar uma
das causas de formacgdo de subculturas. A pesquisa de Erikson, Melver & Wright (1987), que
busca balizar o peso das caracteristicas regionais na definicdo dos valores e critérios da
participacdo politica nos EUA, aponta que, mais do que as caracteristicas demograficas das
populagdes, como religido, situacdo econOmica e raga, as unidades estaduais sdo importantes
definidoras da identificacdo partidaria e ideoldgica de seus cidaddos. Concentrando-se em
dois itens da cultura politica — identificacdo partidaria e ideoldgica, esses autores destacam,
segundo Rennd (1998), a importancia do estado onde o cidaddo mora para a formagdo de
subculturas dentro da cultura politica norte-americana. Assim, o /ocus residencial surge como

mais uma variavel para a analise de uma subcultura.

Ja a pesquisa de Lieske (1993, apud RENNO, 1998:83) busca testar as fontes de
formagdo das culturas politicas, como origem racial, etnicidade, religido e estrutura social,
enquanto critérios de definicdo das subculturas, concluindo que as principais causas de

formacao de subculturas sdo a ancestralidade étnico-racial e a orientacdo religiosa.

A analise de Pateman (1980) também ¢ destacada por Renné6 (1998: 83). Aquele autor
critica Almond & Verba pelo fato desses nao levarem em conta as diferencas marcantes
baseadas em status ocupacional e género na cultura e na politica da Inglaterra e dos EUA.
Para Pateman (idem), Almond & Verba ndo questionam os motivos dos desvios observaveis
no interior da cultura politica, e por isso, nunca indagam a relacdo entre diferencas internas de
uma igualdade formal institucionalizada. Assim, os problemas internos de cada pais, na

analise daqueles autores, nao sdo questionados, porque o paradigma liberal nunca ¢ posto em
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duvida por eles. Segundo Pateman (idem), as subculturas ndo sdo apenas uma indicacdo do
carater pluralista dessas sociedades, e, no caso americano, as diferengas sdo tdo drasticas que

¢ mais adequado considera-las como uma cultura politica dividida do que em subculturas.

Pateman (idem) critica duramente os teéricos de The Civic Culture. Para ele, ha, por
parte destes, uma adogdo acritica da teoria descritiva da democracia. Assim, embora
assumindo o compromisso de detectar a existéncia de uma cultura politica democratica,
Pateman (idem) acusa Almond e Verba de ndo definirem claramente as tradicdes de estudo da
democracia, havendo apenas a identifica¢do com a corrente democratica liberal que, como se
sabe, refere-se a duas tradicdes de argumento sobre participacdo politica, quais sejam: 1. a
perspectiva centrada na representagdo; e 2: a abordagem participativa. No entendimento de
Pateman (idem), o fato de esses autores ndo se aterem a essa distingdo os deixa a mercé das
acusagoes de defensores do status quo. Ademais, embora constatando diferencas marcantes de
posicionamento sobre a competéncia politica dos cidaddos — as quais variam conforme status
ocupacional, nivel educacional e sexo, na Inglaterra € nos EUA — a implicagdo desse padrao
para o paradigma liberal-democratico ndo ¢ questionada, segundo Pateman (idem), por
Almond e Verba, limitando-se a tomar tais variacdes apenas como indicacdo do carater

pluralista dessas nagdes.

Os achados empiricos da pesquisa de Almond e Verba indicam, para Pateman (idem),
a necessidade de ampliar o envolvimento dos cidaddos com o sistema politico. Para esse
autor, o envolvimento do cidaddo com a politica deve ser incentivado, ¢ o custo da
participagdo deve ser diminuido para aumentar o numero dos envolvidos diretamente no
sistema. Para Pateman (idem), apenas uma mudanga institucional no arcabouco democratico
pode contribuir para tal objetivo. A democratizagdo das estruturas de autoridade, o incentivo a
participacdo politica dos cidaddos e a amenizagdo das desigualdades sociais sdo exemplos

dessas mudancas sugeridas por esse pesquisador.
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Outro autor constante na revisdo de Rennd (1998) ¢ Jerzy Wiatr, que defende uma
postura semelhante 2 de Pateman. Para Wiatr (1980, apud RENNO, 1998:85), a utilizagdo do
conceito de democracia, no sentido anglo-americano como base para todas as analises e
comparacdes, impde um viés metodologico a favor desse modelo e em detrimento de outros,
dificultando a andlise das peculiaridades de cada pais. Assim, a postura de Almond e Verba ¢
considerada por Wiatr (idem) como de defesa do paradigma democratico liberal, além de
carente de andlise da relagdo entre realidade socio-economica e as instituicdes politicas. A
orientacdo presente em 7The Civic Culture, portanto, é pro-status quo, segundo Wiatr (idem),
devido a adogdo da definigdo limitada de participacdo politica do cidaddo, e a exclusdo de
qualquer atividade que ndo esteja de acordo com as regras do jogo. Para Wiatr (idem), a
apatia politica pode ser interpretada como envolvimento critico no sistema e ndo apenas como
passividade, enquanto que a participagdo em movimentos radicais anti-sistema nao deixa de

ser uma expressao democratica de opinido.

4.2.6 Racionalidade Cultural: um Novo Conceito para Analise de Cultura Politica

Lane (1992, apud RENNO, 1998:85-87) adverte que existem duas tradicdes de analise
de cultura politica: o The Civic Culture, de Almond e Verba, e o Political Culture and
Political Development, de Pye e Verba, e que as diferengas entre essas tradicdes ndo foram
consideradas pelos pesquisadores de cultura politica que sucederam aos trabalhos pioneiros.
Para essa pesquisadora, a segunda obra apresenta uma abordagem da cultura politica que, em
muito, se distancia da primeira, uma vez que naquela, a visdo da heterogeneidade cultural esta
admitida, afora as criticas quanto ao sistema de classificacdo de culturas politicas como
paroquiais, subordinadas e participativas, do reconhecimento do carater transicional de todas

as sociedades e da defesa de outras técnicas, além dos surveys, para a avaliagao das culturas.
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Assim, Lane (idem) propde que a categoria de cultura politica ndo atue como um
esquema classificatorio, eliminando o viés ocidental e o posicionamento de uma dada
subcultura como menos racional que outra. Na interpretacdo de Rennd (1998), a proposta de
Lane trata-se, na verdade, de uma articulagdo entre o modelo de cultura politica com os
pressupostos da teoria da escolha racional e, nesse caso, o0 modelo de racionalidade cultural
defendido por Wildavsky (1987, apud RENNO, 1998:86) assume grande importincia. Pode-
se afirmar que tal articulagdo ¢ resultado das mutuas influéncias entre as abordagens
anteriormente citadas, o que para Rennd (1998) torna-se muito mais frutifero para a
construgdo da cadeia causal que explica o comportamento politico. Nesse sentido, Brint

(1991, apud KRISCHKE, 1997:113) assevera:

Em vez de um didlogo critico ser retratado como um empreendimento no qual um
paradigma ou tradig@o é derrotado por um tipo de racionalidade capaz de julgar entre
varias formas de racionalidade, ele pode ser melhor descrito como uma maneira na
qual cada posigdo, dentro da sua propria problematica bem definida demonstra os
limites da analise oferecida por seus rivais (tradugdo livre).

As proposicoes fundamentais do modelo de Wildavsky, segundo Lane (idem) sao:

a) A cultura politica ndo ¢ uma alternativa ao comportamento racional, mas sim um
tipo de racionalidade — Essa afirmagdo estd relacionada a idéia bésica da teoria da
escolha racional, para a qual todo comportamento ¢ motivado pela racionalidade
econdmica de curto prazo. Porém, Wildavsky considera que a utilidade econdémica
nao ¢ a unica forma de motivagdo para a acdo politica, pois reconhece que o

contexto cultural exerce forte influéncia na definicdo das acdes.

b) A cultura politica ¢ construida de forma incremental — Essa afirmagdo refere-se aos
processos causais que geram mudancas de culturas. Assim, a racionalidade
adaptativa lida com agdes que se alteram devido as estruturas e a experiéncia
historica de tomada de decisdo, de modo que as ligoes aprendidas nesse processo

sdo absorvidas distintamente pelos diferentes grupos sociais. Sobre tal proposigao €
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oportuno destacar que o estudo de Martins (1997) sobre as reformas da
administracdo publica no Brasil aponta para a necessidade de ado¢ao de uma
estratégia de reforma flexivel, baseada em mudangas parciais e incrementais.
Também, Loureiro e Abrucio (2002) atribuem, a maneira incremental de

implantacdo, o sucesso das reformas no campo fiscal no Brasil.

c) Cada nagdo ¢ formada por um conjunto de culturas — Conseqiiéncia do processo
descrito no item anterior, o seu reconhecimento contribui para aumentar o poder
explicativo do conceito de cultura politica. Nesse modelo, o intuito de classificacdo
das nagdes ¢ substituido pela caracterizacdo da dindmica de interagdo entre os

diversos grupos pertencentes a um determinado pais.

d) H4 um nimero limitado de culturas — Essa afirmac@o baseia-se no argumento de
que o numero de padroes de ordenamento social e politico que condiciona a

atuacao dos atores ¢ limitado.

Para Lane (idem), o pressuposto basico do modelo de Wildavsky ¢ de que, se as
circunstancias permitem algumas opgdes € se os atores sao guiados por determinados valores
e crengas, eles escolherdo uma delas, que sera repetida no futuro, desde que tal escolha esteja
compativel com os valores e crengas desses atores. Nesse processo, denominado “ciclo
cultural” por Lane (idem), os valores politicos estdo ligados a comportamentos politicos, que
afetam as escolhas sociais, influenciando politicas e instituigdes, que realizam mudangas
sociais, as quais originariam novas atitudes, reiniciando o ciclo. Cumpre, ainda, destacar que,
para Rennd (1998), uma vez que o contexto cultural ¢ um dos elementos que compdem o
célculo de custo/beneficio do individuo, e que os termos e defini¢cdes elaborados por Almond

e Verba sao empregados em conjunto com os conceitos da teoria da escolha racional, o
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fundamento bésico do conceito de racionalidade cultural encontra-se nos pressupostos da

corrente dominante, leia-se almondiana, de cultura politica.

De tudo o que foi exposto sobre a corrente dominante da teoria da cultura politica,
achamos oportuno resgatar, de forma resumida, os cinco pontos que consideramos
fundamentais para esse estudo, destacando que o contetdo dos quatro primeiros leva-nos a
conclusdo do que estd exposto no quinto: 1. O cerne da preocupacdo desta teoria ¢ a
estabilidade da democracia; 2. Embora a cultura politica goze de relativa autonomia, a sua
relacdio com a estrutura politica ¢ de interdependéncia, ou seja, ambas se reforcam
mutuamente; 3. As culturas politicas sao aprendidas, o que equivale a dizer que ¢ possivel
muda-la. 4. A cultura politica pode ser heterogénea, ja que alguns valores sdo mais resistentes
a mudancas do que outros; 5. E incrementalmente que se processam mudangas em uma

cultura politica.

4.2.7 A Cultura Politica no Brasil: Democracia x Patrimonialismo

J& afirmamos, anteriormente, que a preocupagdo com as condi¢des para a estabilidade
democratica, mais precisamente com os valores culturais mais adequados a manutengdo dessa
estabilidade, em meio a modernizagdo socioecondmica e ao desenvolvimento politico, se
constitui na principal motivagdo para os estudos sobre cultura politica. Segundo Baquero
(2003), na América Latina, particularmente, o estudo de temas relacionados a cultura politica,
ao papel do cidaddo e da sociedade civil no processo politico ou a qualidade da democracia
emergiu e passou a ocupar parte significativa da comunidade académica, devido as
dificuldades de implementacdo de um modelo de democracia orientado para o social nessa
regido. Reconhece, esse autor, que a existéncia de uma situagdo paradoxal, ou seja, a0 mesmo

tempo em que hd o respeito as leis e adogdo de procedimentos polidrquicos, tragos politicos
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convencionais como clientelismo, paternalismo, patrimonialismo e personalismo prevalecem,
resulta numa cultura politica fragmentada nessa regido, na qual o interesse individual
sobrepde-se ao interesse coletivo. Ademais, a deterioragdo econdmica e a falta de
investimentos em areas sociais contribuem, ainda segundo este autor, para um crescente
descontentamento dos latino-americanos em relagdo a suas instituigdes e representantes
politicos. Essa rejeicdo as instituicdes do Estado estd presente também na analise feita por
Santos (1993) sobre a cultura civica brasileira, especialmente aquelas responsaveis pela
ordem (a policia) e a mediagdo de conflitos (o Poder Judicirio). Analisando a crise de
governabilidade que, segundo diversos analistas politicos, o Brasil estava na iminéncia de
ingressar em 1991 esse autor chama a atencdo para o fato de que o excesso verificado aqui
nao ¢ o de demanda, mas de regulagdo, leis, comandos, diretrizes e planos, excesso este que
contribui para a violagdo da credibilidade da lei. Do argumento de Santos depreende-se entdo
que o formalismo ¢ outro desafio posto para a correta aplicacdo da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

Baquero (2003) destaca ainda que os esfor¢os empreendidos no Brasil para o
fortalecimento de sua democracia, desde o inicio do processo de redemocratizagdo, tém
convergido para a defesa de maior participacdo da cidadania nos processos de decisdo politica
e na fiscalizacdo dos gestores publicos. Para esse autor, os fatores historico-estruturais, tais
como atraso, miséria, fome, clientelismo, personalismo e patrimonialismo, embora ndo sejam
considerados como valores culturais, sdo assimilados pela cultura, tornando-a, no campo da

politica, passiva, silenciosa e pouco participativa.

Leciona, ainda, esse autor que as pesquisas sobre cultura politica constataram a
influéncia do legado histérico para a compreensdo das razdes que motivaram o surgimento
desse tipo de cultura no Brasil (Alberto Torres, Oliveira Viana, Gilberto Freire, Guerreiro

Ramos, Raimundo Faoro ¢ Roberto da Matta, entre outros). Assim, o contexto historico torna-
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se fundamental na compreensdo do porqué dos cidaddos brasileiros ndo confiarem nas suas
instituicdes, e da insuficiéncia da simples existéncia de condi¢des estruturais para o
fortalecimento da democracia. Nesse sentido, merece ser destacado o alerta de Martins
(1997), de que, na América Latina, qualquer tentativa para reformar os aparelhos do Estado
precisa levar em conta a cultura politica sob a qual a administragdo publica formou-se e
evoluiu, além dos processos concretos que levaram as atuais disfungdes do servico publico.
No Brasil, o problema historico da politica ¢ o ethos patrimonialista (FERNANDES, 1968

apud BAQUERO, 2003).

Nesse ponto, parece-nos oportuno destacar também a analise de Avritzer (1995) sobre
o funcionamento da democracia no Brasil. Esse autor destaca trés caracteristicas como
marcantes nas analises efetuadas sobre este funcionamento desde 1985: a) das analises de
Camargo (1989) e Mainwaring (1991), destaca a persisténcia de um comportamento nao
democratico das elites politicas, que continuam seguindo estratégias patrimonialista ou
corporativistas; b) de Pinheiro (1991), a dissociagdo entre as praticas politicas democraticas
no nivel da institucionalidade politica e a persisténcia de praticas ndo democraticas no nivel
micro e; ¢) a ndo aceitacdo da cidadania civil e social que se traduziria na rejeicdo ou no
desconhecimento dos avangos constitucionais nesse campo, assim como na impossibilidade

de um pacto social.

Na critica efetuada as teorias da transicdo para a democracia, Avritzer (1995) sustenta
que a democracia deve ser ligada as praticas dos atores sociais € a sua luta contra o
predominio de formas sistémicas de acdo no interior dos dominios societarios. Leciona esse
pesquisador que o processo de democratizagdo consiste numa disputa entre atores politicos
democraticos e atores politicos tradicionais, acerca de uma cultura politica que ird prevalecer
no interior de uma sociedade com instituigdes democraticas. No caso brasileiro, a renovagao

dos atores politicos e sociais, resultante do processo de desenvolvimento industrial durante o



93

periodo autoritario teve um impacto reduzido dentro do sistema politico, no qual se observa
uma continuidade das praticas e dos valores tradicionais. Assim, a institucionalizagdo da
democracia no Brasil, segundo esse autor, significou o surgimento de duas culturas politicas:
uma democrdtica e uma tradicional, sendo esta Ultima a predominante no nosso sistema

politico.

As consideragcdes de Avritzer estdio em consonancia com as reflexdes sobre o
funcionamento da democracia nos paises recém democratizados oferecidas por O’Donnell
(1991, 1993 e 1998), quando este introduz o conceito de democracia delegativa para
caracterizar o funcionamento da democracia na América Latina, incluindo o Brasil. O
argumento de O’Donnell, para a criacdo desse subtipo de democracia, consiste na afirmagao
de que as teorias e tipologias existentes referem-se a democracia representativa, tal como
praticada nos paises desenvolvidos. Assim sendo, os paises da América Latina delas devem

ser excluidos.

O modelo de democracia delegativa esta fundamentado na premissa de que o vencedor
do processo eleitoral esta autorizado a governar da maneira que lhe parecer conveniente.
Nesse modelo, no qual o que “os donos do poder” fazem no governo ndo necessita estar em
conformidade com o prometido durante a campanha eleitoral, a auséncia da accountability,
isto ¢, a desobrigacdo dos governantes de prestar contas de seus atos aos seus governados €,
portanto, um traco distintivo. Mais que isso, instituigdes como o Judicidrio ¢ o Legislativo sdo
vistas como incomodos aos governantes escolhidos para encarnar o conjunto da nagdao. A

premissa ¢ de que o governo tudo pode.

Tais consideragdes sdo essencialmente importantes na provocacao de reflexdes quanto
aos efeitos da cultura politica patrimonialista predominante no Brasil, j4 que um dos
pressupostos adotados neste estudo e que, como se revisou acima com o respaldado da

literatura, ¢ o de que esta se constitui numa barreira estrutural para o desenvolvimento da



94

cidadania e, conseqiientemente, da cultura democritica participativa. E nesse sentido que os
conceitos e pressupostos da teoria da cultura politica estdo sendo apresentados nesta
dissertagdo, com o objetivo de contribuir para o entendimento e para a avaliagdo dos impactos
que a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, parte integrante do conjunto das reformas

estruturais ocorridas no Brasil recente, pode exercer na nossa cultura politica.

O nosso proximo passo consiste em demonstrar, na se¢do seguinte, que a cultura
politica brasileira tem sido qualificada na literatura pesquisada como predominantemente
patrimonialista. Assim, j& que o conceito de patrimonialismo origina-se de um dos tipos ideais
criados por Max Weber, a secdo tem inicio com a apresentagdo dos seus sistemas de
dominagdo politica para em seguida oferecer uma revisdo da literatura sobre a origem e
persisténcia dessa cultura, bem como a dificuldade para seu rompimento, apesar das tentativas

ja empreendidas no nosso pais ao longo dos ultimos anos.

43 OS SISTEMAS DE DOMINACAO POLITICA SEGUNDO MAX WEBER

Os sistemas de dominacdo politica sdo interpretados por Max Weber por meio da
constru¢do de conceitos tipicos-ideais. Este instrumento de andlise ¢ obtido por meio da
acentuacdo unilateral de um ou de varios pontos de vista e do encadeamento de grande
quantidade de fendmenos isoladamente dados, difusos e discretos, que se podem dar, em
maior ou menor nimero ou mesmo faltar por completo, e que se ordenam segundo os pontos
de wvista unilateralmente acentuados, a fim de se formar um quadro homogéneo de
pensamento. Como se pode deduzir, faz sentido o alerta weberiano de que ¢ impossivel
encontrar, empiricamente, na realidade, este quadro, na sua pureza conceitual, pois trata-se de

uma utopia.
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Freund (2000), justificando a logica de pensamento weberiano, argumenta que este
rejeita a antiga concepcao c ciéncia, no sentido em que esta esteja em condi¢cdes de alcangar
a substancia das coisas para reuni-las em um sistema completo que seja o pensamento fiel de
toda a realidade, pois, para Weber, nenhum sistema ¢ capaz de reproduzir, integralmente, a
diversidade intensiva de um fenomeno particular. Em seguida, explicando o papel do tipo
ideal, afirma que este ¢ um outro momento da selecdo que fazem o historiador e o socidlogo,
por abordarem, necessariamente, o real a partir de certos pontos de vista em funcdo da relacao
com os valores. Entretanto, esta selecdo apenas orienta o trabalho, eliminando o que pode ser

desprezado; ndo conferindo rigor conceitual a questdo estudada.

Fica claro, portanto, que o que o instrumento do tipo ideal criado por Weber possibilita
¢ a criagdo de categorias onde o pesquisador pode “encaixar” os fendmenos estudados, para
facilitar sua compreensdo, ja que, para Weber, o conhecimento integral da realidade empirica
¢ impossivel. Em outras palavras, sdo construgdes mentais que possibilitam a ligacdo entre a
realidade complexa e a sua compreensdao. Freund (2000), chama a ateng¢do, também, para o
fato de que o tipo ideal ndo necessita identificar-se com a realidade, no sentido em que
exprimisse a verdade auténtica desta. Além disso, o proprio Weber (1974:99) admite que os

tipos puros, na realidade, raramente sdo encontrados.

Definindo dominagdo como a probabilidade de encontrar obediéncia para ordens
especificas dentro de determinado grupo de pessoas, Weber criou trés categorias para facilitar
essa compreensdo, a que ele chama de tipos puros de dominagdo, a saber: 1. racional; 2.

tradicional e 3. carismatica.

Porém, antes de apresentar individualmente cada um dos tipos ideais acima
mencionados, parece-nos oportuno destacar que, para Weber, toda dominagdo requer um

quadro de pessoas com cuja obediéncia se pode contar ¢ que o Estado ¢ uma relacdo de
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homens dominando homens, assim como todas as instituicdes politicas que historicamente o

precederam, (WEBER, 1974:98).

Freund (2000) destaca que a relacdo entre mando e a obediéncia faz com que todo
dominio seja exercido por pequeno numero, minoria que impode, de uma forma ou de outra,
seus pontos de vista a maioria. Tal obediéncia se da por interesses materiais, por motivos
ideais e por costume. Como esses fatores sdo insuficientes para possibilitar a persisténcia da
dominagdo, entdo um outro elemento lhe ¢ acrescentado, a fim de proporcionar-lhe a
estabilidade desejada: A crenca na legitimidade. Weber considera que todo tipo de dominagado
procura despertar e cultivar a crenca em sua legitimidade, ndo se contentando com a
obediéncia que nao passa de submissdo exterior pela razdo, por oportunidade ou respeito,
sendo entdo a justificacdo interna de obediéncia. Dependendo da natureza da legitimidade
pretendida, diferem o tipo da obediéncia, o quadro administrativo destinado a garanti-la, o

carater do exercicio da dominagdo e, conseqiientemente, os seus efeitos.

Sdo trés, portanto, as bases de legitimidade elencadas por Weber: Estatutos, tradigdo e
carisma. Tais categorias correspondem, de acordo com Fedozzi (1997:40), respectivamente, a
classica classificacdo do agir social: racional — segundo o objetivo ou segundo o valor —
tradicional e afetivo. Portanto, ha trés tipos de poder legitimo, porque ha trés tipos de
legitimidade. E hd trés tipos de legitimidade, porque o agir social tem trés categorias
principais (WEBER, apud FEDOZZI, 1997), e conforme se legitime e se organize,
predominantemente, por meio de um dos tipos citados, a dominacao se adjetiva,

respectivamente, em racional, tradicional ou carismatica.
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4.3.1 A Dominac¢ido Carismatica

Embora ndo sendo necessaria para o objetivo desse estudo, algumas consideragdes
sobre esse tipo de dominacdo serdo aqui brevemente apresentadas, s6 para que o leitor tenha

uma visao mais completa do pensamento weberiano.

A dominacdo carismatica fundamenta-se na confianca e na valorizacdo de dotes
intelectuais, capacidade de comunicacdo ou em caracteristicas consideradas misticas ou
magicas de uma pessoa. Neste tipo de dominagdo, a obediéncia nao se realiza em virtude da
lei ou da tradicdo, e sim porque hd a crenca no dom da graca do lider. Para Freund
(2000:169), todo dominio carismatico implica na entrega dos homens a pessoa do chefe, que
se acredita predestinado a uma missdo, portanto o seu fundamento ¢, pois, emocional e ndo

racional.

O quadro administrativo do senhor carismatico ¢ selecionado segundo qualidades
carismaticas. Portanto, ao profeta correspondem os discipulos, ao principe guerreiro o
séquito,e ao lider os homens de confianca. Nao existe hierarquia, salarios ou regulamentos. Os
discipulos vivem com o senhor em comunismo de amor ou camaradagem, a partir dos meios
obtidos de fontes mecénicas. Weber (1998) afirma que tal dominagdo opde-se tanto a racional
(burocratica-legal) quanto a tradicional (patrimonialismo), uma vez que ¢ de carater

especificamente extra-cotidiano e, por ndo conhecer regras, irracional.

4.3.2 A Dominacao Tradicional

Este tipo de dominacdo baseia-se na crenca da santidade das tradigdes vigentes desde

sempre ¢ na legitimidade daqueles que, em virtude dessas tradigdes, representam a autoridade,
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o poder. O senhor, neste tipo de dominacdo, ¢ determinado em virtude de regras tradicionais e
a ele se obedece em virtude da dignidade pessoal que a tradicdo lhe atribui. Em oposi¢ao ao
tipo de dominacdo racional-legal, na dominagdo tradicional o quadro administrativo ¢
composto de servidores pessoais que obedecem a pessoa indicada pela tradi¢ao ou pelo senhor

tradicionalmente determinado.

A selecdo do quadro administrativo neste tipo de dominagdo ¢ realizado a partir de
pessoas tradicionalmente ligadas ao senhor por vinculos de piedade, tais como os membros do
cla, escravos, funcionarios domésticos, clientes, colonos e libertados. Este recrutamento
também pode ocorrer extra-patrimonialmente, em virtude de relacdes de confianca, pacto de
fidelidade e por funcionarios livres que entram na relacdo de piedade para com o senhor. Nao
surpreende, portanto, que a este quadro administrativo faltem a competéncia fixa segundo
regras objetivas, a hierarquia racional fixa, a nomeagdo regulada por contrato livre, a ascensao
regulada, a formagdo profissional como norma ,e na maioria das vezes, o salario fixo e pago

em dinheiro.

Weber (1998) estabelece os tipos primarios da dominagdo tradicional de acordo com o
quadro administrativo destes. Os casos em que ha auséncia total de um quadro administrativo
pessoal do senhor sdo denominados de gerontocracias — situagdo em que a dominagdo ¢
exercida pelos mais velhos- e de patriarcalismo primario — situagdo em que a dominacdo ¢
exercida por um individuo determinado segundo regras fixas de sucessdo. Porém, quando este
quadro administrativo apresenta-se como puramente pessoal do senhor, essa dominagdo
tradicional ¢ denominada de patrimonialismo e, dependendo do grau de poder senhorial,

sultanismo.

Encontra-se ainda na tipologia weberiana de dominagdo tradicional, a chamada
estamental. Nesse modelo, determinados poderes de mando e as correspondentes

oportunidades economicas estdo apropriados pelo quadro administrativo.Tal apropriacdo pode
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realizar-se por parte de uma associagdo ou de uma categoria de pessoas com determinadas

caracteristicas, ou, até mesmo, por parte de um individuo.

Cumpre informar que Campante (2003:161) considera que o conceito de “classe” é o
que se contrapde € ao mesmo tempo baliza o conceito de estamento. Enquanto o primeiro
define-se por um grupo social caracterizado por critérios puramente econdmicos, o segundo
estd calcado em modelos de status social. Para Reinhard Bendix (apud CAMPANTE,
2003:162), o objetivo de Weber era formular um conceito que abrangesse a influéncia das

idéias sobre a formagdo de grupos, sem perder de vista as condigdes econdmicas.

Para Weber (1998:157), o patrimonialismo inibe a economia racional, uma vez que se
opde a existéncia de estatutos formalmente racionais e com duragdo confiavel, ndo dispde de
um quadro de funciondrios com qualificacdo profissional formal, permite a arbitrariedade
material e vontade puramente pessoal do senhor e do quadro administrativo Dai resulta uma
corrupgdo que assume uma magnitude constante. Tal sistema apresenta, ainda, a tendéncia a
regulagdo materialmente orientada da economia e, portanto, ao rompimento de sua
racionalidade formal, orientada pelo direito dos juristas. Além disso, a regulamentagdo das
relagcdes ¢ feita através de privilégios individuais e concessdo de favores, as conhecidas
praticas denominadas por clientelismo. Ou seja, no sistema patrimonialista, as relagdes sao

pessoais e ndo legalmente compulsorias.

Outra caracteristica distintiva do patrimonialismo ¢ a de perseguir a apropriagdo
sucessiva de novas fungdes, desde que estas, criando a possibilidade de beneficios adicionais
para seus funciondrios, proporcione a elevagdo de seu poderio e importancia. Dai que, para
Weber, @pud PAIM,1998:20) o titulo ideal dos Estados patrimoniais ¢ o de “pai do povo” ja
que ¢ por meio desse exercicio que a “politica social”, voltada para o bem-estar das massas, se

concretiza nestes Estados.



100

Campante (2003), destacando a ineficiéncia governamental como um dos tragos
caracteristicos do patrimonialismo, afirma que os fundamentos personalistas do poder, a falta
de uma esfera publica contraposta a privada, a racionalidade subjetiva e casuistica do sistema
juridico, a irracionalidade do sistema fiscal e a ndo profissionalizagio do quadro
administrativo contribuem para tornar a eficiéncia governamental altamente problematica
nesse tipo de dominio, especialmente em comparacdo a eficiéncia técnica e administrativa que
Weber enxerga em um sistema racional-legal-burocratico. Freund (2000) identifica o
patrimonialismo como a mais corrente forma do dominio tradicional. Assim como a

burocracia, este ¢ uma instituicao duravel e continua, portanto recusa também o excepcional.

4.3.3 A Dominacao Racional Burocratica

Este tipo de dominacdo, segundo Weber (1974), baseia-se na crenga na legitimidade
das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens, estdo
nomeados para exercer a domina¢do. Em contraste ao que ocorre no sistema patrimonial, este
senhor legal tipico, enquanto ordena, estd obedecendo a ordem impessoal pela qual orienta
suas disposi¢odes, e neste sentido, os membros da associagdo, ao obedecerem ao senhor, ndo o
fazem a pessoa deste, mas aquelas ordens impessoais, sendo, portanto, cidaddos. Para Weber
(1974) ¢ este o dominio exercido pelo moderno servidor do Estado e por todos os portadores

do poder que, sob esse aspecto, a ele se assemelham.

Weber (1998:143) afirma que dois principios basicos aplicam-se a este tipo de
dominagdo. O primeiro deles estabelece a separacdo absoluta entre o quadro administrativo e
os meios de administragdo e producdo, entre o patrimonio da instituigdo e o patrimonio

privado, bem como entre o local das atividades profissionais e o domicilio dos funciondrios.
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Neste sentido, os funcionarios, empregados e trabalhadores do quadro administrativo nao
estdo de posse dos meios materiais de administragdo e produgdo, mas os recebem em espécie
ou em dinheiro e ttm responsabilidade contdbil. Também, ndo ha qualquer apropriagdo do
cargo pelo detentor. Quando um direito ao cargo estd constituido, ¢ para garantir o trabalho de
carater puramente objetivo, apenas vinculado a determinadas normas, no respectivo cargo. O
segundo principio ¢ o da documentagdo dos processos administrativos. Segundo Weber,
mesmo nos casos em que a discussdao oral €, na pratica, a regra ou até consta no regulamento,
as consideragdes preliminares e requisitos, bem como as decisdes, disposicdes e ordenagdes
finais, de todas as espécies, estdo fixadas por escrito. A idéia basica da dominagao legal ¢ que

qualquer direito pode ser criado ¢ modificado mediante um estatuto sancionado corretamente

quanto a forma (WEBER, 1956 apud COHN, 1991:128).

Embora a dominagdo legal possa assumir diversas formas, Weber considera que a
burocracia se constitui na forma mais racional de exercicio de dominagdo, pois ¢ nesta forma
que se alcanca, tecnicamente, 0 maximo de rendimento em virtude de precisao, continuidade,
disciplina, rigor e confiabilidade, intensidade e extensibilidade dos servigos, e aplicabilidade
formalmente universal a todas as espécies de tarefas. Essa forma de dominacdo, considerada a
célula germinativa do moderno Estado ocidental, e inevitdvel para as necessidades da
administracdo de massas, ¢ exercida por meio de um quadro administrativo burocratico, no
qual as competéncias senhoriais sao também competéncias legais. De acordo com o
argumento weberiano, no Estado moderno, nenhuma autoridade isolada possui, pessoalmente,
o dinheiro que paga, ou os edificios, armazéns, ferramentas e maquinas de guerra que
controla. Ademais, neste Estado o quadro administrativo se compde de funcionarios
individuais que:

1. Sdo pessoalmente livres, isto ¢, obedecem somente as obrigagdes objetivas de seu

cargo;
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Sao nomeados numa hierarquia rigorosa dos cargos;

Tém competéncias funcionais fixas em virtude de um contrato efetuado segundo a

qualificagdo profissional verificada através de prova e certificada por diploma;

Sdo remunerados com salarios fixos e, na maioria dos casos, tém direito a

aposentadoria;
Exercem seu cargo como profissdo nica ou principal;
Tém a perspectiva de uma carreira;

Trabalham em separa¢@o absoluta dos meios administrativos € sem apropriagdo do

cargo €;

Estdo submetidos a um rigoroso e homogéneo sistema de disciplina e controle do

Servico.

Ja do ponto de vista social, Weber afirma que a dominagdo burocratica significa:

I.

A tendéncia ao nivelamento no interesse da possibilidade de recrutamento
universal, a partir dos profissionalmente mais qualificados, sendo essa, resultado
do principio caracteristico da burocracia: a regularidade abstrata da execucdo da
autoridade, que, por sua vez, resulta da procura de igualdade perante a lei, o horror

ao privilégio, a rejeicao do tratamento dos casos individualmente.

A tendéncia a plutocratizagdo no interesse de um processo muito extenso de

qualificacao profissional, €;

A dominacdo da impessoalidade sem odio e paixdo, portanto, sem amor e
entusiasmo, sob a pressio de simples conceitos de dever, sem consideracoes

pessoais.
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Weber (@pud COHN, 1991:130) admite, ainda, que, embora a burocracia se constitua
no tipo mais puro da dominacdo legal, fazem parte também desta modalidade os funcionarios
designados por sorteio ou eleicdo, a administracdo por parlamentos e pelos comités, os corpos
colegiados de governo e administragdo, desde que a sua competéncia esteja fundada sobre

regras estatuidas, e que o exercicio do direito de dominio seja congruente com o tipo de

administracdo legal.

Todas essas consideracdes feitas, parece-nos oportuno, para este estudo, reproduzir
agora o quadro apresentado por Brinkerhoff & Goldsmith (2002), resumindo as principais

diferencas entre o sistema patrimonial e o sistema burocratico:
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SISTEMA PATRIMONIAL

SISTEMA RACIONAL LEGAL
BUROCRATICO

Gestores sao admitidos e promovidos como
recompensa por suas relagdes com lideres
politicos.

Gestores sdo admitidos e promovidos em
funcdo do mérito pessoal e da experiéncia,
avaliados em processo de competi¢ao.

Gestores podem ser destituidos do cargo sem
qualquer motivagao.

Gestores somente podem ser destituidos em
funcao de eventos que o justifiquem.

H4a uma hierarquia ndo manifesta, com
pouca especializagdo ou definicdo de
resultados e canais de prestagdo de contas
incertos.

Ha uma hierarquia sancionada, com clara
definicdo de fungdes, padrdes de resultados
explicitos e mecanismos de prestagdo de
contas bem definidos.

Determinagdes  relevantes ser

expressas oralmente.

podem

Determinagdes relevantes se expressam por
escrito

As fronteiras entre o territdrio publico e o
privado sdo obscuras.

Os territorios s30

separados.

publico e privado

Gestores complementam
com subornos e comissoes.

sua remunera(;ﬁo

Gestores sdo proibidos de complementar a
sua remuneragao.

O sistema ¢ descentralizado, permitindo
grande discricdo no exercicio das atividades
publicas.

O sistema ¢ centralizado, fornecendo pouco
espago para reservas no exercicio das
atividades.

Os atos dos gestores sdo arbitrarios, se
baseiam em julgamentos subjetivos e
seguem procedimentos avulsos.

Os atos dos gestores sdo previsiveis, se
baseiam em métodos objetivos e obedecem a
procedimentos uniformes.

As normas sdo aplicadas tendenciosamente,
favorecendo a alguns cidadaos.

As normas sao aplicadas com imparcialidade
e todos os cidaddos sdo tratados igualmente.

Acordos  verbais sdo  utilizados em|Contratos vinculados a lei norteiam as
aquisicoes e vendas promovidas pelo|aquisicdes e vendas promovidas pelo
governo. governo.

Controles Internos sao frageis (frouxos) Controles Internos sao rigorosos (rigidos)
Documentagdo ¢  irregular, admitindo-se | Todos os registros sdo  devidamente

tratamento informal para questdes sensiveis.

formalizados e auditados com regularidade.

Aos individuos ndo se concedem muitas
oportunidades para questionar a qualidade
dos servicos que lhe sdo prestados.

Cidadaos dispdoem de canais apropriados
para reivindicar os seus direitos.

Quadro 5. Diferencas entre o Sistema Patrimonial e o Sistema Burocratico

Fonte: BRINKERHOFF & GOLDSMITH (2002). (Tradugdo nossa)
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Conforme evidenciado, a interpretacdio weberiana dos sistemas de dominagdo,
notadamente o tradicional patrimonial, em que as fronteiras entre o territorio publico e o
privado sdo obscuras, € o racional burocratico, onde tais fronteiras sdo nitidamente separadas,
contribui para entender porque a cultura politica brasileira tem sido qualificada como,

predominantemente, patrimonialista.

Sao as caracteristicas do sistema patrimonial que marcam a administragdo publica no
Brasil, levando a literatura a qualificar a sua cultura politica como, predominantemente,
patrimonialista. Ademais, conforme veremos nas segdes seguintes, a resisténcia do
patrimonialismo frente as tentativas de implantacdo de um sistema racional legal resultou num
modelo paradoxal de sistema politico em que a burocracia racional-legal convive lado a lado
com o patrimonialismo. Esse modelo, que serd discutido adiante, foi denominado por

Schwartzman (1988) de neopatrimonialismo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal parece-nos, portanto, constituir-se numa nova
investida contra o sistema patrimonial. A leitura dos conteudos gerenciais nela inseridos,
aliados aos rigidos controles, limites e condi¢Oes estabelecidos, indica que a Lei favorece o
exercicio do sistema racional burocratico, uma vez que a institucionalizagdo de padrdes de
gestdo baseados no planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacdo limitam a
discricionaridade dos “donos do poder”, o que ¢ claramente incompativel com o modelo
patrimonial de gestdio. E de se esperar, portanto, que, estando a gestio fiscal passivel de
accountability, as praticas patrimonialistas sejam, enfim, obstaculizadas. E a preocupagio

com esta analise que norteia essa dissertagao.
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4.3.4 O Patrimonialismo na Cultura Politica Brasileira: Origem, Persisténcia e

Conseqiiéncias

A cultura politica brasileira tem sido, dentro de uma perspectiva weberiana,
qualificada como, predominantemente, patrimonialista. Inaugurada na andlise socioldgica por
Raimundo Faoro em 1958, essa abordagem para entender o Brasil reconhece esta forma de
dominagdo como o principal eixo de sua cultura politica. Paim (1998) afirma que Faoro teve o
mérito de ser, através do conceito de patrimonialismo, o introdutor e divulgador de um
fecundo esquema interpretativo da historia e da sociedade brasileiras. Antes de Faoro, Sérgio
Buarque de Holanda também utilizou esse instrumental tedrico, porém com referencial

metodologico mais proximo da antropologia.

Ao analisar a formagdo do patronato brasileiro, percorrendo a histéria a partir da
formacdao do estado ibérico-portugués até o Estado de Vargas, Faoro (1979:733) demonstra
que durante esses seis séculos o capitalismo politicamente orientado resistiu a todas as
transformacoes fundamentais, gracas a um aparelhamento politico que impera, rege e
governa, tendo em vista os interesses do grupo que o controla, o estamento. O Estamento ¢,

para Faoro, o que representa os donos do poder, o patronato politico brasileiro.

Essa “variante” do capitalismo, para usar uma expressao de Nunes (2003:25), que
adotou do capitalismo moderno a técnica, as maquinas e as empresas, sem, contudo, aceitar a
racionalidade  impessoal e legal-universal, garantiu a imutabilidade histérica do
patrimonialismo no Estado brasileiro. Nas palavras de Faoro “deitou-se remendo de pano
novo em vestido velho, vinho novo em odres velhos, sem que o vestido se rompesse nem 0
odre rebentasse” (FAORO, 1979:733-748). Nunes (2003) também reconhece que o
capitalismo moderno veio acontecer, no contexto brasileiro, de forma diferente daquele

prevalecente nos paises que cedo se industrializaram. Para esse autor, os arranjos clientelistas
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que constituiam um importante aspecto das relagdes politicas e sociais no pais ndo foram

minados pela moderna ordem capitalista, permanecendo nela integrados de maneira visivel.

Para Schwartzman (2003:207-213), Faoro ja mostrou que ndo ¢ verdade que o Brasil
tenha tido um passado feudal, ou semifeudal, com o predominio do campo sobre as cidades.
Além disso, como bem lembra Martins (1997:14), o nosso colonizador passou ao largo das
duas grandes transformagdes que trouxeram uma nova era ao mundo: A Revolucdo Industrial
e o Iluminismo. Estudo de Barbosa (1992:17) também admite que “nem Portugal nem Brasil
jamais desenvolveram uma estrutura feudal da forma como ele se atualizou na Franca”. Tal
heranca ibérica tem sido apontada também como raiz at¢ do famoso jeitinho, um dos
elementos de identidade social brasileira. Para Keith Rosen (apud BARBOSA 1992:22), o
passado portugués ainda condiciona as atitudes brasileiras em relagdo ao funcionamento do
governo, tais como a tolerdncia com a corrupgdo e a baixa expectativa de servigo publico
honesto. Para Seibel (1997, apud OLIVEIRA, 2003:26) a conseqiiéncia maior desse fardo
historico ¢ uma grande debilidade institucional, responsavel pela cronica ineficacia do setor
publico brasileiro, e pela incapacidade deste em promover politicas publicas, principalmente
as de carater sociais. Como se v€, o legado ibérico estd presente em grande parte da literatura

como um dos elementos explicativos fundamentais para o atraso da sociedade brasileira.

Schwartzman (1988), chamando a aten¢do para a importancia do feudalismo como
propulsor do desenvolvimento do capitalismo, uma vez que aquele, ao fragmentar a
autoridade, permitiu que as atividades fabril e mercantil se desenvolvessem de forma
autonoma, denomina de neopatrimonialista a forma de dominagdo politica dos Estados
modernos que se formaram a margem da revolucdo burguesa. O sistema neopatrimonial
caracteriza-se, segundo este autor, pela apropriagdo de fungdes, 6rgdos e rendas publicas por

setores privados, que permanecem, no entanto, dependentes do poder central (FEDOZZI,
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1997). De acordo com a andlise schwartzmaniana, ¢ esse o tipo de dominagdo que esta

presente no Brasil.

A dominagdo neopatrimonialista ¢ exercida por um estrato social sem propriedade, a
chamada classe politica e, nesse dominio, o padrdo de relacionamento entre Estado e
sociedade ¢ marcado pela cooptacdo. Esses sistemas de cooptagdo politica, além de criarem
estruturas de participacdo politica débeis, tutelam as formas autonomas de organizagdo da
sociedade, funcionando como um redutor de conflitos, para garantir a continuidade dos

detentores do poder.

Segundo Fedozzi (1997), esse sistema de tutela e cooptagdo ¢ avesso ao modelo
classico de representagdo de interesses, uma vez que, neste, a politica emerge do confronto e
esta relacionada com a regulacdo das relacdes de classe, distribuicdo de riqueza entre elas,
além da propria constituicdo dos sujeitos socio-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 dard mais recursos para controlar as bases. E essa a

explicacao para o fato de que o republicanismo liberal ndo significou o estabelecimento dos

direitos elementares da cidadania, ou mesmo de um modelo classico de representagdo politica.

Refletindo sobre o atual funcionamento da democracia na América Latina, Baquero
(2001) destaca a necessidade de se pensar em formas ou agdes estratégicas que possibilitem o
exercicio da participagdo e fiscalizagdo da coisa publica pelo cidaddo, visto que nesta regido

os espacos disponiveis para a participacao do cidaddo sao bastante escassos.

Tais consideragdes provocam uma reflexdo: Como t€m funcionado, entdo, os poucos
espacgos criados para a participacdo popular em contextos de democracias delegativas? Como
ja afirmado anteriormente, o modelo de democracia delegativa foi criado por O'Donnell
(1991) para caracterizar as democracias da América Latina, incluindo o Brasil, nas quais os

“donos do poder” fazem prevalecer sua vontade particular em detrimento da comunidade em
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um sentido amplo, j4 que o que eles fazem no governo ndo necessita estar em conformidade
com o prometido durante a campanha eleitoral. Nesse modelo, o governante ndo tem quase
nenhuma obrigagdo de prestar contas de seus atos e, livres da accountability, ele e sua equipe
pessoal sdo o alfa e o dmega da politica. Lembrando ainda que instituicdes informais como o
clientelismo e a corrupgdo, segundo esse autor, sdo fortemente atuantes na democracia
delegativa, a participagdo popular e a transparéncia, estabelecidas pela LRF, assumem, no
nosso entendimento, o sfatus de elementos cruciais para o inicio de um processo de
afastamento do modelo de democracia delegativa, em direcdo ao modelo de democracia
participativa. Neste modelo, em oposicdo ao primeiro, o cidaddo ¢ um ator politico critico e
consciente, que supera o papel de mero expectador, € que pensa comunitariamente
(BAQUERO, 2001:22). Nesse sentido, o alerta de varios autores quanto ao risco de que tais
espacos sejam utilizados para que a participacao seja “administrada” (NOGUEIRA, 2004),
fazendo com que os participantes assumam uma postura passiva e subalterna, merece, aqui,
ser observado. Para Nogueira (2004), dois tipos de gestores ou governantes se abrem para a
participacdo: os que utilizam a participagdo para dela se beneficiarem — sdo os demagogos — e
outros que vivem a participacgdo como veiculo de emancipacdo — sdo os lideres
revolucionarios. Esse autor destaca, ainda, que no balanco critico empreendido no Brasil
sobre o orcamento participativo, registram-se as tentativas de apropriacdo deste com o
objetivo de reduzi-lo a uma forma de administracdo 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. 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 participacdo. Em outras palavras, o que a literatura estd
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reconhecendo ¢ que o exercicio da democracia no Brasil ainda acontece de forma bastante

controlada, como que contida numa moldura patrimonialista de dificil ruptura.

Souza & Lamounier (1989) também caracterizam a esséncia da cultura politica
brasileira, em termos historicos, como de ordem patrimonial. Cinco elementos sdo descritos
por esses pesquisadores como expressoes da “imagem essencial” brasileira, a saber: 1. O
Estado, enquanto organizagdo politica e burocratica, desfruta de grau de autonomia bastante
elevado frente a sociedade; 2. O Estado, para evitar o nascimento de novas forcas organizadas
que desafiem ou ameacem a sua organizacdo, ¢ capaz de intervir preventivamente em
conflitos sociais; 3. Tal atitude, que tem dado lugar a repressdo e a internalizacdo do conflito,
tornando-o parte das lutas dentro do setor publico, refor¢ca o carater patrimonial do Estado,
uma vez que esse processo torna menos visivel a linha divisoria entre o publico e o privado; 4.
Esse arranjo favorece a acao de Rent-Seeking Groups e; 5. Essa estrutura politica embaga, em
grande parte, estabilidade adquirida, gracas a inércia das desigualdades sociais e expde o fato
de que aqueles que ndo tém acesso aos recursos politicos organizados procuram escapar de

sua condi¢ao de pobreza através da mobilidade individual.

Vale ainda destacar que esses autores, embora admitam que, no Brasil moderno, existe
uma sociedade semi-industrializada, predominantemente urbana e composta de segmentos
importantes, razoavelmente organizados, reconhecem que, dado o cardter excludente de todo
o sistema, a maioria marginalizada da populagdo comporta-se de modo reverente, apatico e
submisso, o que para Akutsu (2002:54) vem evidenciar o fato de que, ‘“para uma parcela
expressiva da popula¢do brasileira ainda valem os mesmos pardmetros historicos de
caracteriza¢do da sociedade brasileira”. Seibel (1997, apud OLIVEIRA, 2003) também
reconhece que alguns idedrios da modernidade, tais como a separagdo do publico e do
privado, a constru¢do de uma moralidade publica, e a afirmagdo de uma sociedade de direitos,

ainda ndo foram alcancados pela sociedade brasileira.
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Também discutindo a cultura colonial brasileira em perspectiva historica, Martins
(1997:14) afirma que o Estado e a administragdo publica ja nasceram patrimonialistas, uma
vez que a estrutura de poder transplantada de Portugal para o Brasil baseava-se: 1. no poder
absolutista de uma monarquia que se mantinha através do monopolio que possuia sobre o
comércio e; 2. em um aparelho estatal ocupado por uma classe improdutiva economicamente.
Portanto, também para este autor, a cultura politica brasileira estd enraizada em uma heranga
colonial patrimonialista e, ndo obstante as mudangas econOmicas € sociais que o pais tem
sofrido, o nepotismo, o favoritismo, a corrupcdo e o clientelismo, sob diferentes formas,
tornaram-se caracteristicas culturais persistentes, moldando, dessa forma, a percepcao da
sociedade com respeito ao Estado e também a organizacdo da administragdo publica.
Conseqiientemente, nesse cenario em que o Estado apresenta-se como uma entidade acima da
sociedade, a responsabilidade politica pela administragdo dos recursos publicos raramente foi
exigida como um direito de cidadania, resultando numa pratica comum de se programar,
independentemente da crise fiscal do Estado, despesas sem a devida identificacdo das
necessarias fontes de financiamento (MARTINS, 1997). Neste aspecto, principalmente, ¢ que

se espera que o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal provoque grandes alteragdes.

Uma outra andlise que merece, ainda, ser citada nesta revisdo ¢ a efetuada por Nunes
(2003). Para este autor, o processo de construcdo institucional brasileiro ¢ sustentado por
quatro “gramaticas” definidoras de padroes de relagdes que estruturam os lagos entre
sociedade e instituigdes formais no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento
burocratico e universalismo de procedimentos. Considerando a primeira — o clientelismo —
como antiga, uma vez que tem sido vista como uma caracteristica do Brasil arcaico, e as
ultimas — corporativismo, insulamento burocrdtico e universalismo de procedimentos — como
alternativas modernizantes aquela, este autor considera que o corporativismo reflete uma

busca de racionalidade e de organizacdo que desafia a natureza informal do clientelismo, uma
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vez que ¢ formalizado em termos de leis que se preocupam com incorporagdo e controle —
embora ndo com o justo e igual tratamento de todos os individuos. O insulamento burocratico
¢ percebido como uma estratégia para contornar o clientelismo através da criagdo de ilhas de
racionalidade e de especializagdo técnica, isto ¢, como o processo de protecdo do nucleo
técnico do estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacdes
intermedidria; e o universalismo de procedimentos, baseado nas normas de impersonalismo,
direitos iguais perante a lei e check and balances, poderia refrear e desafiar os favores
pessoais. Entretanto, reconhece o autor, que tais alternativas modernizantes ndo foram
suficientes para “canibalizar” a ordem tradicional a ponto de substitui-la completamente. Ao
contrdrio, interagiram e se amalgamaram com o clientelismo, de modo que este, através de
uma combinagdo sincrética, “se manteve forte no decorrer dos periodos democraticos, nio
definhou durante o periodo do autoritarismo, nao foi extinto pela industrializagdo e nao

mostrou sinais de fraqueza no decorrer da abertura politica”. (NUNES, 2003:33).

Acrescentamos, ainda, a essas andlises, o diagnostico que, segundo Santos Junior
(2001), esta presente em grande parte das produgdes académicas e politicas contemporaneas
de orientacdo neoliberal, que considera os governos dos paises em desenvolvimento marcados
pelo clientelismo, pelo fisiologismo, pela auséncia de sentido publico, pela incompeténcia de
seus funciondrios, por programas e projetos mal dimensionados, que geram freqiientemente
servicos publicos de baixa qualidade, praticas de corrup¢dao e de suborno, gastos excessivos,
entre outras condutas condenadas — tudo isso, conforme visto anteriormente, encaixa-se

perfeitamente nas caracteristicas do patrimonialismo.
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4.3.5. O Patrimonialismo na Historia das Reformas da Administra¢io Piblica no Brasil

Guiados pela consideracdo de Baquero (2001), que alerta para o fato de que a
compreensdo da sociedade brasileira deve ser vista como resultado de um processo interativo
e cumulativo de experiéncias vividas, cujas matrizes politicas podem ser identificadas pela
determinacdo de seu processo de formac@o histérica, acreditamos que uma retrospectiva das
reformas empreendidas, desde o periodo do Estado Novo, na administragdo publica,
certamente contribuird para a compreensao do porqué da nossa cultura ser qualificada como

patrimonialista..

Inicialmente, parece-nos oportuno destacar que Rezende (2002 b:50) define reforma
administrativa como politicas publicas que tem por objetivo elevar a performance de um dado
sistema burocratico por meio da acdo combinada em dois fronts: a) Introduzir ganhos de
racionalidade na gestdo financeiro-fiscal do estado e; b) Promover um conjunto de mudangas
institucionais, visando as transformacdes nas estruturas de controle, gestdo e delegacdo entre
as diversas partes do sistema burocratico. Assim, pode-se afirmar que, para este auto,r as
reformas administrativas buscam atingir, simultaneamente, o ajuste ou equilibrio fiscal e a

mudanga institucional.

Analisando a trajetoria acumulada de reformas administrativas no Brasil, Rezende
(2002 b:51) reconhece que estas, caracterizadas por serem muito faceis de iniciar, porém
muito dificeis de manter, tém falhado seqliencialmente, ou seja, a “baixa performance e os
elevados gastos tém sido razdes para novas reformas, porém, os cronicos problemas
persistem: clientelismo, corrupcdo, reduzida eficiéncia, reduzido grau de profissionalismo,
elevados gastos e déficits no setor publico, bem como outros males burocraticos”. Campos
(1990:42) corrobora a opinido de Rezende, ao afirmar que as reformas administrativas tém

sido um cliché em todos os programas de governo dos ultimos sessenta anos, € a comprovada



114

inutilidade dessas reformas, em termos de aperfeicoamento do desempenho burocratico, tem

sido comum a todas as iniciativas.

Trés fatores sdo destacados por Rezende (2002 b) como caracteristicas que
potencializam o problema da falha seqiiencial das reformas administrativas: O primeiro deles
¢ o fator democracia, uma vez que, nesta, a implementagdo das reformas depende da
construcdo de coalizdes politicas com diversos setores burocraticos, ndo podendo, portanto,
haver implementacdo de cima para baixo. O segundo fator ¢ a baixa performance, pois em
contextos em que existe um legado de baixa performance, dificilmente os setores
burocraticos, por ndo associarem ganhos oriundos da elevagdo da performance, cooperam
com politicas de reforma orientada pela performance. Finalmente, o terceiro fator ¢ a relagao
direta entre descentralizagdo e desequilibrio fiscal, no qual se supde que, quando a
descentralizagdo tem produzido problemas de equilibrio fiscal, novas tentativas de expandir a

descentraliza¢do sdo obstaculizadas por agendas de controle fiscal.

Podemos afirmar que a historia das reformas administrativas no Brasil registra quatro
(04) grandes momentos, os quais estdo consubstanciados nos seguintes instrumentos: a) A
instituicdo do DASP (Departamento de Administracdo do Servigo Publico), em 1938, durante
a ditadura do governo Vargas; b) A “revolucao silenciosa” do Decreto Lei 200, durante a
ditadura militar, em 1967; c) A promulgacdo da Constituicdio Federal, em 1988 e; d) A
publicagio do PDRAE (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado), em 1995, durante
o governo de Fernando Henrique Cardoso. Verificaremos que, em cada um dos momentos
mencionados, o esforco de eliminacdo do patrimonialismo fez-se, inicialmente presente, mas,

em seguida, sofreu a frustracao de vé-lo cada vez mais forte e atuante.

A criagio do DASP constitui-se, portanto, na primeira investida contra o
patrimonialismo no Brasil. Implantado no periodo pés Republica Velha (1989-1930), época

em que o coronelismo dava o tom nas relagdes politicas, o DASP foi encarregado de
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implementar as diretrizes de inspiragao britanica propostas por Getilio Vargas, € a sua criagdo
representou a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos da burocracia classica,
simbolizando a busca da racionalidade (BRESSER PEREIRA, 2001; NUNES 2003). Convém
destacar que, de acordo com Nunes (2003), tal centralizacdo refletia, também, além da opg¢ao
brasileira pela modernizagdo, um desejo dos banqueiros internacionais que, insatisfeitos com
a estrutura oligarquica e federal do Brasil, ao negociar empréstimos para o pais, solicitavam o
estabelecimento de um sistema mais centralizado. Como se ve€, a influéncia do capital

financeiro internacional na tomada de decisdo dos governos brasileiros vem de longa data.

Dentre as principais realizagdes do DASP, destacamos: o ingresso no servico publico
por concurso; critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos; organizagdo dos servicos
de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico; administracdo orcamentdria; padronizagio
das compras do Estado; racionalizagdo geral de métodos e cooperacao no estabelecimento de
uma série de oOrgdos reguladores da época (conselhos, comissdes e institutos) nas areas

econOmica e social.

Observa-se, na literatura (por exemplo: NUNES, 2003; BRESSER PEREIRA, 2001;
MARTINS, 1997; PINHO, 1998 ¢ NOGUEIRA, 1998), que a reforma empreendida por
Vargas nao logrou atender as verdadeiras e contraditorias necessidades da sociedade e da
politica brasileiras, uma vez que o Estado, mesmo necessitando de uma burocracia
profissional, fazia concessdes ao velho patrimonialismo. Ademais, ndo tendo o DASP
conseguido sanear as contradicdes da administracdo estatal, uma vez que, pressionada por
praticas clientelistas, notadamente as indicacdes para cargos publicos pelos partidos politicos,
a reforma proposta foi de tal forma distorcida, a ponto de fazer surgir um hibrido
administrativo, isto ¢, uma administracdo na qual a estrutura burocratica e a estrutura
patrimonialista convivem lado a lado. Para Nunes (2003:55), esse processo de centralizacdo

significou a transferéncia ou, melhor dizendo, a nacionalizacdo de quase todos os recursos
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para o exercicio do clientelismo pelo governo federal, oportunidade em que este se

transformou no tinico e todo poderoso patron.

Se o DASP ¢ reconhecido como a primeira tentativa de implantagdo da burocracia de
Weber, o Decreto Lei 200/67 ¢ considerado como a primeira tentativa de implantagdo de uma
administracdo gerencial no Brasil. Pretendendo contornar a rigidez das estruturas da
administragdo direta e introduzir o espirito gerencial privado na administracdo paraestatal, o
pressuposto reinante era de que ndo havia como salvar aquele Estado, portanto fazia-se
necessaria a constru¢do de um outro, em paralelo, no qual as decisdes eram tomadas por uma
burocracia insulada, portanto protegida da acdo de interesses clientelistas. Assim, segundo
Nogueira (1998), esse novo estatuto se apoiou em principios estratégicos — planejamento,
descentralizacdo, coordenacdo e controle -, estimulou forte expansdo das empresas estatais e
de orgdos independentes (fundagdes publicas) e semi-independentes (autarquias), buscou
estimular e expandir o sistema de mérito, além de ser favordvel ao reagrupamento de

departamentos, divisdes € servicos em ministeérios.

Mesmo assim, o Decreto Lei 200/67 ndo conseguiu deter o patrimonialismo. O proprio
Bresser Pereira exemplifica tal situacdo ao destacar que a permissdo de contratacdo de
empregados sem concurso publico facilitou a sobrevivéncia de praticas clientelistas, e evitou
o desenvolvimento de carreiras de altos administradores. Além disso, o fato de o setor
paraestatal manipular um elevado volume de recursos, estando livre da supervisio da
sociedade e tendo sido suprimida a intermediagao politica, viabilizou a captura de setores e de
recursos do Estado por interesses privados, tornando ainda menos nitidos os limites entre tais

esferas (MARTINS, 1997).

Se o desenho institucional tecnocratico implementado pelo regime militar, embora
dicotomizante, por um lado, insulou o Estado do patrimonialismo oriundo da
politica, por outro ndo logrou preserva-lo da influéncia patrimonialista tecnocratica,
que, através de formas como a dos anéis burocraticos e estratégias de ganhos
crescentes auto-orientados (remt-sesking), manteve acesa a chama da cultura
patrimonialista” (MARTINS, 1997:179).
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Ja no periodo da redemocratizagdo, que coincide com o esgotamento do chamado
Estado desenvolvimentista, os esforgos focalizam-se no combate a crise econdmica que assola
o pais. Assim, ¢ que Sarney limitou-se a executar os planos de governos construidos por
Tancredo Neves, criando ministérios e secretarias para acomodar, no governo, os partidos
politicos que formaram a coalizdo que garantiu a transicdo do regime militar para o governo
civil (MARTINS, 1997), pois, como no velho patrimonialismo, se “existem pessoas que
precisam de cargos, entdo estes tém que ser criados para as pessoas” (PINHO, 1998:62). E
desse periodo que resulta mais um momento de reformas no Brasil, desta feita por meio da

promulgacao da Constituigdo Federal, a nossa atual Constitui¢ao-cidada.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988, ao restringir a expansdo do Estado,
adotou o caminho inverso ao que vinha sendo seguido pela reforma anterior. A partir de
entdo, empresas publicas, estatais, autarquias e fundagdes s6 poderiam ser criadas mediante
lei. Além disso, instituiu critérios de regras e hierarquias iguais para todos — o Regime
Juridico Unico — estabeleceu o concurso publico como meio de ingresso ao servigo publico, e
estendeu a burocracia muitos dos direitos sociais, antes privilégios apenas dos empregados do
setor privado.  Destaque-se, ainda, que a legitimagdo da participacdo da sociedade na
formulagdo e gestdo das politicas publicas foi efetivada com a promulgacdo da nova
Constituicdo. Como assevera Santos Junior (2001), nesse novo contexto, a criagdo de
conselhos municipais (como por exemplo, os da area de satde, 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 sub-nacionais.

Para Bresser Pereira (2001), com a nova Constituicdo Federal, voltou-se aos anos 30,
uma vez que os constituintes, ignorando as novas orientagdes da administragdo publica,

perceberam apenas que a burocracia classica ndo havia sido plenamente instaurada e que as
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estratégias  descentralizadoras ndo eram tdo seguras contra O empreguismo, teriam
sacramentado os principios de uma administracdo publica arcaica. Nogueira (1988) também
reconhece que a nova carta, embora ampliando os direitos de cidadania, beneficiando a massa
dos trabalhadores, ¢ concedendo estimulos a universalizagdo do mérito e a introdugdo de
novas modalidades de gestdo nas 4areas sociais, associadas a idéia da descentralizagdo
participativa, ndo conseguiu deixar de contemplar as pressdes advindas dos diversos
segmentos € interesses alojados no aparato administrativo. A Constituicao-cidada, portanto,
estaria “enxertada” de privilégios pouco justificiveis e de uma racionalidade de dificil

operacionalizacao.

Conforme fica evidenciada nessa revisdo, apesar das trés tentativas de reformas
promovidas na administracdo publica brasileira, o patrimonialismo nunca foi daqui
erradicado. Ademais, nota-se que a eficiéncia e o controle dos gastos publicos ndo se
efetivaram, e que a prestacdo de contas e a responsabilizagdo da administracdo publica pelos
seus atos nunca se configuraram em um valor a ser observado. Tais expedientes s¢ fortalecem
o quadro interpretativo da realidade brasileira sugerido por Nogueira (1998), que, admitindo a
natureza hibrida e diddica do Estado brasileiro, considera-o do tipo burocratico enxertado de
patrimonialismo, marcado por uma heterogeneidade congénita que dificulta a plena
generalizacdo da eficdcia e da eficiéncia em seu interior. Este Estado, segundo o mesmo autor,
por se ter convertido em espaco e instrumento de conciliagdes interminaveis, ndo pode se
tornar completamente moderno e autenticamente republicano, nem deixar de se submeter a
praticas e concepgoes fortemente vinculadas ao tradicional privatismo das elites:

Nossa burocracia, por exemplo, ndo rompeu com as formas patrimoniais derivadas
da ordem colonial e reproduzidas pela ordem republicano-oligdrquica que precedeu
a industrializacdo. Além do mais, ndo recortou para si um espago proprio, no qual
pudesse ganhar isolamento, elaborar seus simbolos e tentar cumprir aquela fungio
que Weber lhe imaginava reservada: dominar as praticas administrativas e, através
delas, superpor-se a politica e a vida estatal. Ao invés disso, a burocracia sempre
esteve vinculada aos interesses societais, sendo invariavelmente capturada por eles
ou por eles envolvida. Esteve imersa em um processo no qual dominio publico e
dominio privado se interpenetravam, no qual a gestdo politica apresentava-se como



119

assunto de interesse particular dos funciondrios € ndo como assunto pertinente ao
campo dos interesses objetivos.(NOGUEIRA, 1998:204)

As mudangas que se seguem sdo formuladas e implementadas pelos governos eleitos
pelo voto popular, sendo a primeira delas pelo Presidente Fernando Collor. Ao assumir o
governo, em 1991, este trouxe a pauta uma reforma administrativa que, além de desprovida de
um projeto compreensivo, padeceu de uma implementacdo desastrosa ao adotar medidas que
atingiam simetricamente o setor publico, ndo considerando as efetivas condigdes de
funcionamento dos oOrgdos governamentais, seus papéis e seus distintos graus de eficiéncia
(AZEVEDO & ANDRADE, citados por PINHO, 1998:69-70). Para Martins (1997:180),
registra-se, nesse governo, a maior estrutura patrimonialista da historia da republica, o
esquema PC. Com a revelagdo do esquema de corrup¢do que levou ao impeachment do
presidente Fernando Collor, a reforma do aparelho do Estado deixa o centro das preocupagdes
do Governo Itamar Franco, vice-presidente que substituiu Collor, para s6 adquirir visibilidade
a partir do Governo de outro Fernando, o Fernando Henrique Cardoso, com a publicacdo do

Plano Diretor da Reforma da Administragao e do Estado (PDRAE), em 1995.

Partindo do pressuposto da existéncia de uma distingdo fundamental entre o nucleo
burocratico do Estado e o setor de servicos sociais e de infra-estrutura, para efetuar a reforma
do aparelho do Estado, em 1995, o mentor do PDRAE, Bresser Pereira (2001), afirma que era
necessario tornar a administracdo publica mais flexivel e eficiente, reduzir o seu custo,
melhorar a qualidade dos servigos prestados e valorizar o servidor. Para alcancar tais
objetivos, reconhece este autor que o aprofundamento da burocracia classica seria necessario,
ou seja, mais uma vez seria preciso promover a profissionalizagdo do servico publico,
protegendo-o contra o clientelismo e a corrupgdo. Conforme lecionado por Nogueira (2004),
ainda que ao preco de uma hipervalorizagdo da administragdo empresarial € de uma entrega
do Estado ao mercado, essa reforma administrativa ajudou a criar focos de incentivo para a

“atualizacdo” do modelo burocratico, o aumento do controle social € a incorporacdo de
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mecanismos de participagdo e de descentralizagdo a gestdo das politicas sociais. Em poucas
palavras, podemos afirmar que, sessenta anos apos a chegada de Weber ao Brasil, o
patrimonialismo ainda ocupa o cerne das agdes reformadoras, e que a burocracia cléssica,
diferentemente do que o senso comum apregoa, nao foi abandonada quando da implantagao
do modelo gerencial. Na critica de Pinho (1998), as reformas estruturais empreendidas até
entdo ndo tocaram nas questdes estratégicas, as quais permanecem nao sendo priorizadas. Na
andlise deste autor, a conseqiiéncia da auséncia desse enfrentamento ¢ que o Estado brasileiro
tende a assumir agora a forma de uma “trifrontalidade”, ou seja, as camadas patrimonialista e

burocratica agrega-se uma de cunho gerencialista (Pinho, 1998:76).

A aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, portanto, pela andlise até aqui
empreendida, indica que a implantagdio dos controles rigidos nela determinados,
paradoxalmente, ndo abandona, mas ao contrario, aprofunda as caracteristicas da burocracia
classica dentro de um modelo gerencialista, visto que, embora orientada por resultados,
esfor¢os sdao concentrados no controle dos procedimentos e das acdes dos gestores publicos. A
Lei, portanto, junta-se as tentativas anteriores de contencdo do patrimonialismo, desta feita
priorizando uma questdo estratégica, buscando por fim a irresponsabilidade na administracdo
das finangas publicas, que, conforme ficou evidenciado, contribuiu de forma significativa para
a resisténcia da cultura patrimonialista na gestdo publica no Brasil. A retrospectiva das
reformas anteriormente empreendidas revela ainda que, ndo obstante as tentativas
institucionais antipatrimonialistas implementadas, o Estado brasileiro resiste a ndo se abrir
para o controle da sociedade (PINHO & AKUTSU, 2003). Verificar, pois, se Lei de

Responsabilidade Fiscal conseguird tal intento ¢ um dos objetivos dessa pesquisa.
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5. ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

O objetivo deste capitulo ¢ analisar e interpretar o contetido das entrevistas realizadas
com agentes do executivo municipal dos seis municipios pertencentes a regido metropolitana
de Salvador, objeto da pesquisa, bem como o contetido dos relatérios emitidos pelo Tribunal
de Contas dos Municipios, referentes a prestacdo de contas do ultimo ano disponivel no site
dessa entidade — no caso 2002 —, relacionando-os com o referencial tedrico pesquisado, a fim
de responder as nossas questdes explicitadas no primeiro capitulo dessa dissertacdo: 1. Quais
aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal exercem impactos relevantes no modo de gestdo
dos administradores publicos dos municipios selecionados? Tais impactos t€m reflexos na

cultura politica do patrimonialismo?

De antemdo, cumpre-nos informar que, verificando o quadro geral de prestagio de
contas por municipios, apresentado no site do Tribunal de Contas dos Municipios referente
aos ultimos seis anos (1997 a 2002, portanto, desde trés anos antes da aprovacao da LRF),
constata-se que ndo houve alteracdes significativas das decisoes proferidas pelo citado 6rgdo
fiscalizador, evidenciando uma inércia comportamental dos entes federativos, com
prevaléncia das aprovacdes com ressalvas. A excecdo ¢ feita, apenas, para o municipio de

Salvador, que recebeu aprovacdo de suas contas, portanto, sem ressalvas, nos exercicios de
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1999, 2001 e 2002, e de Candeias, cujas contas foram reprovadas no exercicio de 2002'%. O

quadro abaixo exposto demonstra o status proferido pelo TCM das contas dos municipios

pesquisados:

Municipios 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Camagari AcR AcR AcR AcR AcR AcR
Candeias AcR AcR AcR AcR AcR R
Dias D' Avila AcR AcR AcR AcR AcR AcR
Lauro de Freitas AcR AcR AcR AcR AcR AcR
Salvador AcR AcR A AcR A A
Simoes Filho AcR AcR AcR AcR AcR AcR

Quadro 6 : Decisoes Proferidas pelo TCM Referente a Prestacio de Contas

Legenda: A = Aprovada AcR = Aprovada com ressalvas R =Rejeitada
Elaboragao da autora.
Fonte: www.tcm.ba.gov.br consulta em 02/05/04

5.1 ANALISE DA PERCEPCAO DOS ATORES PESQUISADOS QUANTO A
IMPORTANCIA DA LEI COMPLEMENTAR NUMERO 101/2000, A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Devemos observar, de antemdo, que os depoimentos abaixo analisados, revelam muito
do tipo de situagdo com que se depara cada gestor entrevistado. Noutras palavras, estamos
reconhecendo que a realidade enfrentada por um gestor de Salvador, por exemplo, ¢ muito

diferenciada daquela dos gestores de outros municipios, € que, também entre estes, existem

realidades bastante distintas.

'2 De acordo com o artigo 40 da Lei Organica do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, as
contas serdo consideradas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contabeis, a
legalidade, a legitimidade, a economicidade e a razoabilidade dos atos de gestdo do responsavel;

II - regulares com ressalvas, quando evidenciarem impropriedade, falta de natureza formal, pratica de ato
indevido, que ndo seja de natureza grave e que nao represente injustificado dano ao erario ou omissdo do
dever de prestar contas;

III - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial;

b) injustificado dano ao erario, decorrente de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondémico ou nao
razoavel;

c¢) desfalque, desvio de dinheiros, bens, ou valores publicos.
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A primeira pergunta formulada aos gestores buscou conhecer a opinido deles sobre a
importancia da aprovagdo da Lei e, de acordo com os relatos, percebe-se que, de forma
generalizada, estes consideram a aprovagdo da Lei uma medida positiva e sem a qual o
equilibrio das contas publicas no Brasil dificilmente passaria a ser uma meta perseguida pelos
gestores publicos. A expressdo “criar cultura”, por exemplo, utilizada pelos gestores nos
depoimentos, apresentados a seguir, confirma o exposto pela teoria da cultura politica sobre a

existéncia de influéncias mutuas entre estrutura e as atitudes politicas dos atores:

Eu acho muito interessante porque muitos prefeitos, eles talvez ndo tivessem
conhecimento da sua tamanha responsabilidade”.

“.. o advento da LRF propiciou aos municipios fazer um ajuste nas contas, para
evitar, principalmente o déficit imoderado, o que era uma coisa comum nas trés
esferas de governo: Unido, Estados e Municipios. Entdo vocé saia de uma
administra¢do, deixava uma divida muito grande. Quem lhe sucedia assumia essa
divida, transferia isso para a Unido, depois se abria nova linha de financiamento
junto aos bancos, principalmente os estaduais. E a Unido, eu acho que com essa
implantacdo dessa LRF, ou seja, ela motivou ao administrador que ele, num
linguajar popular, fritasse o porco com a prépria banha, ou seja, vocé sé deve gastar
o que arrecada. Eu tenho certeza que, se ndo fosse o advento da LRF, essa pratica de
se acumular déficit imoderado continuaria sendo uma pratica corriqueira”.

“A lei vem para criar uma cultura de equilibrio das contas. Equilibrar contas ¢ vocé
quantificar o seu gasto e ver se tem receita suficiente para manter. Isso estd bem
claro, é 0 mandamento numero um da lei”.

“Eu tenho dito sempre que a LRF veio para proteger o governante, o dirigente do
municipio, o dirigente de um estado, o dirigente da nagdo. Ela vem realmente para
contribuir”.

“Eu acho que a Lei veio ajudar, veio favorecer o equilibrio das prefeituras. Eu sou

favoravel a Lei, talvez em alguma coisa ela pudesse ser mais flexivel, mas dentro do
negocio ela melhorou.

Observa-se, também, em relacdo aos entrevistados, o reconhecimento de que o
endividamento descontrolado e o desequilibrio fiscal se constituem em verdadeiros obsticulos
para o desenvolvimento social. Os depoimentos abaixo descritos levam-nos a inferir que, pelo
menos, de forma embriondria, o consenso de responsabilidade fiscal nos atores politicos,
alegada por Loureiro e Abrucio (2002), comeca a ser formado nos gestores pesquisados, ja

que o equilibrio das contas publicas se constitui, atualmente, em uma preocupacao para estes.

O que ¢ que eu entendo disso ai é que, para que vocé tenha condi¢do de melhorar a
capacidade de investimento vocé tem que ter controle no gasto. [...] Quando vocé
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cria uma condi¢@o de honrar o pagamento da divida, vocé estd criando a condicao de
abrir uma nova linha de financiamento, vocé se credencia a novos programas,
principalmente por parte dos municipios, que o proprio governo federal, através de
seus ministérios tem ai ofertado a essas cidades, e vocé cria uma condi¢do de
adimpléncia para com organismos extremamente importantes e de parceria, como o
Banco do Brasil, a propria Caixa Econdémica. Entdo sdo instrumentos que o
administrador publico deixava em segundo plano, ou seja, ela se avolumava, a
divida, e se tomava empréstimo. E ai vocé vé a dificuldade que a sociedade tinha em
ser beneficiada, porque quando vocé avolumava essa divida vocé ia numa institui¢ao
bancéaria, toma novo empréstimo, mas ndo para investir no social, ndo para investir
em infra-estrutura, e sim para pagar a divida. Vocé estava penalizando a comunidade
duas vezes, porque vocé estava tomando dinheiro par pagar dividas, ou seja, esse
dinheiro ndo chegava na ponta. Entdo, quando se tém limitacdes e regras para que
vocé cumpra o pagamento da divida, vocé tem condigdes de se habilitar em outros
programas que vao atingir diretamente a sociedade. Quando vocé ndo tem essa
limitagdo chega um momento que vocé tem que pagar essa divida. E ao chegar esse
momento, em que vocé endividou demais o municipio e ndo atingiu esses objetivos,
vocé acaba recorrendo as instituigdes bancarias, endivida mais uma vez o municipio,
muitas vezes para pagar dividas com a burocracia estatal, ou seja, agua, luz,
telefone. Ora, vocé tomar empréstimo para honrar compromisso com consumo de
agua, com gasto de energia, e com telefone, realmente vocé ndo estd levando uma
satisfacdo para a sociedade”.

“O equilibrio fiscal é muito, muito necessario. Recentemente falei numa emissora
aqui, sobre esse ultimo ano de gestdo dos prefeitos, quanto ao controle do seu caixa.
S6 assumir compromisso se tiver, nesses ultimos dois quadrimestres restantes de
gestdo, recursos para suprir ou cumprir as suas metas”.

“E importante porque quando vocé vai ao supermercado, vocé quando faz as
compras de sua casa, seja sua compra semanal, mensal, at¢ quem faz a compra
diaria, s6 consegue passar no caixa se tiver o dinheiro correspondente. Entdo esse ¢
o espirito da Lei. Eu acho que € o espirito do que deve ser feito. Tanto na iniciativa
privada quanto no setor publico, quanto na casa da gente.”

Eu tenho que planejar a minha despesa, saber de quanto eu vou ter de folha de
pagamento durante o ano, saber quanto eu vou ter despesa fixa, quanto eu vou poder
investir. Para que eu possa chegar ao final do ano sem deixar débito para o ano
seguinte, mesmo estando na minha gestdo ainda.

“O equilibrio fiscal é necessario, desde quando vocé ndo pode gastar mais do que
arrecada. Entdo a base de LRF ¢ essa. Monitorar as prefeituras através de relatdrios
para que a gente tenha na realidade parametros de determinados gastos.

De fato, os relatos constantes nas decisdes proferidas pelo TCM mostram que 66% dos

municipios pesquisados (Dias D’Avila, Lauro de Freitas, Salvador e Simdes Filho) obtiveram

superavit orcamentdrio, uma vez que ficou demonstrada que, ao se comparar a receita

arrecadada com a despesa executada, identifica-se a superioridade da primeira. A exce¢dao ao

comportamento coube aos municipios de Camacari ¢ de Candeias, onde foram constatadas

evidéncias de gastos superiores a arrecadacao realizada no exercicio de 2002:

Existéncia de déficit orgamentario, demonstrando que o Municipio gastou mais do
que arrecadou”. (Parecer Prévio 873/03 — Candeias — p.20)
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Comparando-se a Receita Arrecadada com a Despesa Executada, identifica-se um
Déficit Orgamentario de R$ 16.463.475,73 (Parecer Prévio 849/03 — Camagari —
p.06)

Percebemos, também, que a expectativa dos entrevistados quanto a contribuicdo da
LRF para a erradicagdo da pratica da heranga fiscal de final de mandato ¢ bastante positiva,
ndo obstante o reconhecimento de que, possivelmente, tal erradicagdo ainda ndo seja atingida
nesta administracdo. Nesse aspecto, podemos afirmar que tal reconhecimento se justifica, haja
vista 0 mencionado exemplo do déficit orcamentario ocorrido nos municipio de Candeias e de
Camagari:

Agora, com o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, ficou 6timo. Porque
quem chegar, quem me suceder ndo herda divida E importante isso: o gestor chegar,
encontrar tudo zerado e ele comecar o trabalho dele”.

“... eu acredito que as condigdes, até porque o governo federal, ele ¢ muito rigoroso
na avalia¢do de desempenho de cada municipio, eu tenho certeza que o equilibrio
fiscal a nivel do municipio, ele vai ter um outro comportamento, ja esta tendo e aqui
no municipio eu posso lhe presenciar isto e tenho certeza que apesar de todas as
dificuldades que ocorreram para se enquadrar nessa Lei, eu acho que o caminho para
que se equacione o equilibrio fiscal, e a LRF veio com esse intuito, eu tenho certeza
que esse objetivo a cada ano vai se materializando”.

“Eu digo que ela vem para acabar. Como esse estoque existente ¢ extremamente
alto. Em todos os municipios esta é uma queixa, que essa heranga ¢ muito grande,
nao foi diferente para nds”.

“Eu acho que melhora bastante. Agora, com certeza, ¢ como eu lhe disse, precisava
haver uma certa flexibilidade por causa desses problemas, que como eu te falei
anteriormente, das quedas de receitas, de problemas que a gente pode considerar que

sdo acidentes de percurso”.

“Ndo acaba agora totalmente ndo. Teremos alguns meninos reprovados ainda
apostando no rito de um bom advogado, que ndo da nada”. (grifo nosso)

Como se vé€ embora inicialmente os gestores tenham, categoricamente, se
pronunciado positivamente a respeito da importdncia da Lei, no decorrer da entrevista
comecaram a revelar aspectos que indicam que a cultura politica obstaculiza o cumprimento
da Lei. Essa contradi¢do pode ser percebida em expressdes como “precisava haver uma certa
flexibilidade”, “meninos reprovados”, “o governo federal ¢ muito rigoroso na avaliagdo dos

99 <

municipios”, “monitorar as prefeituras”, etc.
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5.2 ANALISE DA PERCEPCAO DOS ATORES QUANTO AOS PRINCIPIOS DA LRF

5.2.1 Quanto ao Planejamento

O adequado planejamento das agdes de governo e da execugdo orcamentaria ¢ um dos
procedimentos destacados pela LRF para que a disciplina fiscal seja alcancada. Tanto € assim,
que a conexdo e a articulagdo entre os instrumentos de planejamento (Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentaria ¢ a Lei Or¢amentdria Anual), tornaram-se obrigatérias com a sua

aprovacao.

Questionados quanto aos efeitos de tal vinculagdo, os entrevistados revelaram que os
instrumentos, tdo valorizados a partir da aprovacdo da LRF, ainda ndao atuam como
orientadores para elaboragao e execucao or¢amentaria:

A gente ndo percebe ainda uma perfeita sintonia entre essas trés fases de
planejamento. Eu acho que a LRF, se os orgdos fiscalizadores praticarem, na sua
esséncia, as penalidades ao administrador publico, principalmente governador,
prefeitos, e a propria Unido, de que esses trés elos tém que andar de uma forma
coesa, eu acho que trarda uma série de beneficios principalmente para o PPA, que ¢
uma coisa que a gente percebe que fica muito aquém.

Os municipios de pequeno e médio porte até hoje tém dificuldades de
operacionalizar esses instrumentos: o PPA, a LDO e o orgamento, porque nesses
municipios tais instrumentos ainda estdo a cargo dos escritorios de contabilidade. Os
municipios ainda nao t€m estrutura de planejamento, de acompanhamento de metas
dos programas de governo que vém desde o discurso inicial, de palanque, da
proposta de trabalho do prefeito.

Tém prefeitos ai que pegam o taldo de cheques e saem comprando. O contabilista ou
alguém do orgamento, licitagdo comecam a fazer o processo do final para o inicio.
Nao se cabe mais fazer isso.

Nao obstante as dificuldades assumidas pelos entrevistados quanto a
operacionalizagdo desses instrumentos, os mesmos consideraram que as determinagdes da

LRF ajudam no planejamento de suas agdes:

Nao dificulta em absolutamente nada. Facilita, inclusive.
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A lei ¢ fundamental no planejamento. Ela veio reforcar de uma forma muito positiva
o planejamento.

Quanto mais vocé planeja mais vocé vai ter uma execugdo fiscal boa e vai gastar
com mais transparéncia em cima daquilo que a Lei lhe permite.

. a LRF ¢ basicamente planejamento. Entdo ela veio colocar a importancia do
planejamento nas agdes na politica publica.

Mas ¢ um bom instrumento de planejamento. E o que eu chamo normalmente de
carta de navegagdo, plano de voo. Se ndo tiver o minimo possivel, a gente se choca
com a montanha.

Constatamos, aqui, outra contradi¢do nos relatos. Ora, se um dos pilares da lei ¢ o
adequado planejamento cas acdes do governo, e, se ela veio dar um “reforco positivo”, como
se justificam as expressdes reveladoras de que ha “falta de sintonia”, que os instrumentos de
planejamento “estdo a cargo dos escritorios de contabilidade”, e o “fazer o processo do final

para o inicio?”.

De fato, os dois relatorios do Tribunal de Contas dos Municipios, abaixo
mencionados, confirmaram a falta de sintonia entre tais instrumentos e/ou a fragilidade na sua
elaboracdo. Os demais (quatro) limitaram-se a registrar que tais instrumentos foram

elaborados, ndo emitindo, portanto, opinido sobre a qualidade destes:

Recomenda-se que a Prefeitura de Camacgari aperfeicoe a elaboracdo de tal
instrumento, sob pena de ndo obter um melhor desempenho gerencial” (Parecer
Prévio 849 / 03- Camagari — p.03).

“Destaque-se, outrossim, que a Lei de Diretrizes Or¢amentarias do Municipio de
Salvador deve evoluir para contemplar as determinag¢des constantes do artigo 4°, da
Lei Complementar Federal n.° 101/00, quais sejam: Demonstrativo das Metas
Anuais, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores  ( § 2°, inciso
IT); Evolugdo do Patrimoénio Liquido (§ 2° inciso III); Avaliagdo da Situacdo
Financeira e Atuarial (§ 2° inciso IV); Margem de Expansdo das despesas
obrigatorias de carater continuado (§ 2° inciso V) e o Anexo de Riscos Fiscais (§
3°), que sdo os passivos contingentes que poderiam vir a afetar o alcance das metas
fiscais fixadas pelo Municipio” (Parecer Prévio 870 / 03 — Salvador — p.05).

5.2.2 Quanto a Transparéncia

A transparéncia da gestdo fiscal ¢ um dos destaques da LRF e estd consubstanciada

num ciclo composto de trés momentos distintos: ampla divulgagdo, inclusive em meios
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eletronicos de acesso publico dos instrumentos de planejamento, relatorios e demonstrativos,
participagdo popular na elaboragdo dos planos, LDO e LOA, e realizagdo de audiéncias
publicas quadrimestrais, as quais devem ser realizadas pelo Poder Executivo para a

demonstragdo e avaliacao do cumprimento das metas fiscais estabelecidas.

Perguntamos, entdo, aos entrevistados como se d& a transparéncia na sua
administracdo, e percebemos que o aspecto da publicacdo dos relatdrios ¢ o que tem
despertado, em todos, a maior preocupagao:

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¢do do publico. As nossas contas
estdo a disposi¢ao do publico na prefeitura, na cdmara 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 sao publicas.

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 fiscalizacdo
constante da populacdo, 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.

Eu acredito que a LRF apenas trouxe um alerta para a sociedade, e que essas pegas
que ja fazem parte do contexto da politica orcamentaria 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 informagdes de para onde
estdo indo os recursos publicos. Entdo eu acredito que com a LRF, isso trouxe um
novo alento para a sociedade, de como ela pode cobrar do poder publico a
divulgacdo de onde estdo aplicados esses recursos.

Nao obstante as manifestacdes positivas dos entrevistados quanto a publicacdo dos
relatorios, observa-se nas decisdes do TCM que um verdadeiro descaso ao cumprimento dessa
determinacdo ainda ocorre em trés, portanto 50%, dos municipios da regido pesquisada, uma
vez que nestes, a publicacdo nao se efetivou conforme determinado pela LRF:

Nao 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 sangdes rigorosas que
incluem processamento e julgamento por indisciplina fiscal (Parecer Prévio 873 /03
— Candeias, p 13 e Parecer Prévio 810 /03 — Dias D’Avila, p. 06).

Com relacdo a publicagdo, o Gestor acosta as fls. 830 CERTIDAO emitida por este
Tribunal dando conta da regularidade no que se refere aos prazos da publicag¢do dos
Relatorios de Gestdo Fiscal e Resumidos da Execug@o Or¢camentaria exceto quanto
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aos ultimos quadrimestre e bimestre, respectivamente, que foram publicados
somente em 11/07/2003 (Parecer Prévio 881/03 — Lauro de Freitas — p.03).

Verifica-se, nesse ponto, que a no¢do de accountability politica construida por
Schedler (1999) nao alcangou, em dois dos municipios pesquisados, o carater bidimensional,
j& que nem mesmo a capacidade de resposta dos governos — a answerability — isto €, a
obrigacdo de os detentores de mandatos publicos informarem e explicarem os seus atos nao se

efetivou, ainda que determinado pela LRF.

Consegue-se inferir, ainda, que a participacdo popular ndo ¢ percebida pelos
entrevistados como parte do processo de transparéncia da administracdo municipal, visto que
esta ndo foi mencionada nos depoimentos. Assim, depreende-se que o real significado de
transparéncia da gestdo fiscal exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal, e destacada por
Vignoli (2002) como além da publicagdo dos atos oficiais, ainda ndo foi internalizado pelos
entrevistados, € que a diminui¢do da assimetria informacional entre administracdo publica e

sociedade ainda precisa ser conquistada.

5.2.3 Quanto ao Controle

Conforme dito anteriormente, o controle horizontal das contas publicas com o advento
da LRF foi cuidadosamente reforcado, ao se estabelecer que a fiscalizagdo das suas normas
sera exercida pelo Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
pelo sistema de controle interno de cada Poder e pelo Ministério Publico. O controle social
também foi destacado por meio do incentivo a instituicdo de mecanismos de participacao
popular na elaboracdo dos planos e pela a determinagdo para que os pareceres prévios
emitidos pelos Tribunais de Contas sejam amplamente divulgados. A expectativa, segundo

Vignoli (2002) ¢ de que estes contribuam para que a norma técnica e legal prevalega sobre os
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critérios obscuros, que, muitas vezes, acabam norteando a apreciacdo das contas pelo Poder
Legislativo. Em outras palavras, espera-se que o advento da LRF contribua para o reforgo

mutuo de ambas as dimensdes de controle, o horizontal e o vertical.

Ao questionar os gestores sobre o que eles pensam a respeito de tal controle, os
depoimentos ndo revelaram preocupagdes ou resisténcias quanto ao efetivo controle da sua
gestdo pelos Orgdos institucionais responsaveis. Mais que isso, dois depoimentos
desqualificaram o trabalho destes 6rgdos, ao mencionar que o Tribunal de Contas deveria ser
mais rigoroso ¢ que a Camara de Vereadores ndo teria condi¢des de avaliar e julgar as contas

publicas:

E eu acho que o orgdo fiscalizador do municipio deveria ter mais rigor na
fiscalizagdo. Quando tiver alguma duvida, alguém denunciou ou se alguém do
tribunal tem alguma duvida, venha in loco verificar. Porque aconteceu muito, no
passado, gestores dizer que fez uma obra, pagou com o dinheiro do povo e aquela
obra nio foi executada. Aqui mesmo eu encontrei inimeros casos desses. E preciso
que o Tribunal de Contas tenha mais rigor, que venha in loco ver se realmente fez a
obra, entendeu? Entdo a Lei de Responsabilidade foi 6tima. Para mim foi
importantissima, porque o gestor, ele vai pensar duas vezes em fazer uma obra que
ndo possa pagar, em deixar restos para os outros, em usar a pratica de corrupcao. Vai
pensar duas vezes. Mas continuo dizendo, deveria o Tribunal de Contas ter mais
rigor.

A Camara de Vereadores ainda ndo tem o entendimento claro do que vem a ser a
LRF. Infelizmente. No pique que a gente vai ai, ainda leva uns cinco ou dez anos pra
todo mundo entender.[...] E sobre o Tribunal de Contas, que ¢ um 6rgao que auxilia
a Camara na andlise das contas publicas, tem o entendimento da LRF formal, com
respostas retardadas, que hoje o prazo para obtermos uma informagdo sobre as
nossas contas esta levando de 06 a 08 meses, com atraso, quando ¢ feito a analise
dessas contas.

Mesmo nos depoimentos dos que reconheceram haver avango na atuagdo dos orgaos
de controle, nota-se, curiosamente, que estes ndo sao vistos como vigilantes, mas como 6rgaos
importantes no sentido de dar maior conforto e seguranca aos governantes:

Eu acho que houve uma evolugdo dos 6rgaos de controle. E nds nunca tivemos
problemas em nenhum nivel, de discutir as contas da prefeitura, seja a nivel de
camara municipal, nem a nivel de qualquer indagacdo publica de qualquer cidadao, e
também dos 6rgdos de controle, enfim com os tribunais de contas. Além disso nos
criamos a, no inicio de 2001, a Controladoria do Municipio, que ¢ justamente para
aprimorar e dar mais tranqiiilidade ao gestor com rela¢do a aplicagdo dos recursos,
com relagdo a forma como esta se gastando o dinheiro publico. Entdo na realidade,
eu encaro tudo isso hoje, LRF, 6rgdos controladores, 6rgios fiscalizadores como
uma forma de eu dormir melhor. Entdo para mim isso pode ser resumido dessa
forma.
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Mudou porque, por exemplo, hoje nés temos que fazer essas audiéncias publicas 1a
na camara, os vereadores tém um acesso mais facil ao Tribunal e nés temos aqui
também uma quantidade de vereadores. Hoje nds temos oposi¢do, temos essa coisa
toda, entendeu? A mudanga que houve é normal dentro do quadro politico do
municipio. Em decorréncia da Lei ndo. Hoje em dia nés estamos sendo mais
observados. Isso em nivel do quadro politico.

Percebe-se, assim, que predomina, na percep¢do dos entrevistados, que os Orgdos
institucionais de controle ainda ndo se apropriaram do reforco do poder fiscalizatorio
atribuido pela LRF, evidenciando que, para eles, o processo de mudanca de cultura,
realmente, se da de forma bem lenta. Destaque-se, ainda, que a atuacdo dos vereadores
situados na oposi¢do € que foi citada como uma preocupagdo para os gestores, ou seja, a

tarefa de controlar o executivo ndo € vista como tarefa do Legislativo como um todo.

A mesma percep¢ao ocorre quanto a sociedade. No entendimento dos entrevistados, a
opinido que predomina ¢ a de que a disponibilidade das informagdes fiscais pouco motivou o

avango do controle social:

Os questionamentos s@o muito poucos. Inclusive porque eu procuro distribuir em
miudos as despesas. Por exemplo: na educacdo eu gastei X com folha de pagamento,
X com material didatico, X com reforma de escolas, X com material de limpeza. Na
saude a mesma coisa. Entdo os questionamentos sdo pouquissimos. As obras que eu
faco o povo estd vendo, entendeu? Agora mesmo estou fazendo vérias obras nos
distritos. A grande maioria do povo da sede ndo vai aos distritos. Entdo eu digo, foi
realizado obras em X ruas do distrito tal. Pode ir 14 que vocés vao constatar.

Em relag@o a comunidade, a comunidade ainda ndo entende esse processo.

Com relagdo a cobranca da comunidade nd3o, porque exatamente ¢ a questao da
transparéncia, a comunidade estd vendo os trabalhos que estdo sendo feitos. Nos
fazemos as atas 14 na camara de vereadores, as audiéncias publicas, onde sdo
apresentadas no quadrimestre todas as agdes, entdo sdo trés audiéncias publicas por
ano onde sdo apresentadas no quadrimestre a execu¢do orgamentaria, tudo o que foi

feito, tudo o que foi planejado, tudo o que foi efetivamente gasto, o que foi preciso
mudar por necessidade de urgéncia, de emergéncia, entdo a populacdo em si, ndo.

Consegue-se inferir, dos relatos acima, que, embora a aprovacdo da LRF contribua
para o avanco, no campo formal, do processo de accountability no Brasil, os gestores ainda
ndo observaram avangos significativos na atuagdo, por conta das determinagdes contidas na
LRF, dos mecanismos horizontais e verticais em trés dos municipios pesquisados. O que os

depoimentos revelam € que estes permanecem deficientes.
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Mesmo no conteudo das entrevistas dos gestores que admitiram que a LRF estimulou
o controle social das contas publicas, o que se percebe ¢ que estes parecem mais idealizadores
do que real, ja que nenhum acontecimento foi citado para ilustragao:

Olha, da para perceber que ha uma mudanga de postura por parte da sociedade. A
gente percebe claramente que algumas informagdes, que muitas vezes por causa da
propria complexidade da matéria or¢amentaria-financeira, que é uma linguagem
muito tecnocrata, vamos dizer assim, a gente ja percebe que as pessoas buscam
agora, através dessas divulgagdes, dessa imposi¢do, cada vez maior de a gente
mostrar através de relatérios onde estd sendo aplicado cada centavo pelo poder
publico, as pessoas manifestam uma certa necessidade de buscar as informagoes, de
uma forma mais coerente. Isso ja ¢ uma demonstragdo muito clara por parte da
sociedade. Até porque, como eu coloquei, essa LRF foi muito bem trabalhada a sua
divulgacdo e isso trouxe para a sociedade um alento, de como ela poderia buscar
maiores informacdes.

5.2.4 Quanto a Responsabilizacio

As sangdes institucionais e pessoais criadas para garantir a efetividade da LRF deverao
ocorrer sempre que houver descumprimento das regras nela estabelecidas. E, nesse sentido,
alteragdes foram processadas no Codigo Penal Brasileiro por meio da Lei 10.028/00,
denominada Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal, a fim de assegurar a responsabilizacao
dos seus transgressores.

Inqueridos a respeito da responsabilizagdo pelos atos de descumprimento aos ditames
da LRF, os entrevistados revelam que, para eles, a Lei atua como inibidor a irresponsabilidade
com o trato do dinheiro publico, bem como desestimula o ingresso, na politica, de candidatos
nao comprometidos com a coisa publica:

Para mim foi importantissima, porque o gestor vai pensar duas vezes em fazer uma
obra que ndo possa pagar, em deixar restos para os outros, em usar a pratica de
corrupg¢do. Vai pensar duas vezes.

. acho que essas penalidades elas trazem para o administrador publico, que ele
pense duas vezes né, antes de se candidatar a um pleito executivo de que a realidade
da administracdo publica tem que ser comparada com muita responsabilidade, ou
seja, vocé nao deve sob hipdtese nenhuma, gastar mais do que vocé arrecada.

Vai acontecer uma sele¢do natural. Aqueles que estdo mais preparados, mais
equilibrados, vao ficar, vao ter acesso aos recursos. Na propria Caixa Economica se
vocé ndo tem certiddo da previdéncia, ndo estiver com os encargos atualizados ndo
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faz parte daquele grupo de abrir a porta e tentar buscar recursos. E importante. [...]
ao cometer essas ilegalidades, pelo menos se o Ministério Publico fizer um
acompanhamento e processa-lo, ele, como pessoa, ndo estard mais se habilitando
aquele curso de prefeito, sobre questdes de experiéncia no municipio e achando que
nao deva cumprir a lei, que a Lei € dura. Mas ¢ dura para todo mundo.

Nao constrange, porque eu acho que sé pode constranger quando o gestor ndo
cumpre a legislagdo. Quando ele cumpre a legislagio ndo existe nenhum
constrangimento, pelo contrario, ele se sente muito a vontade até para prestar as
informagdes que sdo necessarias, se antecipa até no processo. Entdo para nos €
irrelevante, nao tem nenhum constrangimento.

E justissima. Hoje vocé ndo pde, de hipotese nenhuma, gastar mais do que
arrecada. Tudo aquilo que vocé empenha dentro do exercicio, principalmente nesse
ano politico é preciso que vocé, no dia 31 de dezembro esteja com tudo pago ou que
esteja com saldo para posteriormente pagar essa despesa. Entdo isso € essencial para
que essa divida, esse passivo ndo passe para o proximo gestor. Entdo eu acho que a
LRF veio para ficar e veio para moralizar a administragao publica”.

Um dos entrevistados, entretanto, chamou a atencdo para o fato de que, em algumas

situacdes, o desequilibrio fiscal pode ser decorrente de fatores exdgenos a sua gestdo e, nesse
sentido, ndo faria sentido a responsabilizagdo recair sobre o municipio e/ou seus agentes. A
LRF, portanto, necessitaria de alguns ajustes:

Eu ndo tenho temor nenhum disso. O que eu acho é que a Lei precisa de alguns
ajustes. Vou lhe dar um exemplo claro: Vocé vem com um planejamento do
municipio, um planejamento de despesa, um planejamento anual de despesa, de
investimento, de custeio da cidade, por exemplo, e ai vocé tem sem nenhuma
explicagdo, apenas a explicacao de que a conjuntura nacional, uma queda do FPM de
38%. Entdo, por que isso ndo ¢ levado em consideragdo? Se eu contrato uma obra, e
essa obra deve ter a sua documentagdo, a sua concorréncia, tudo legal. Eu comego
essa obra e planejo essa obra em cima da receita da FPM. Se essa obra sofre uma
queda de fluxo de caixa de 38% por que é que a Lei ndo pode revisar isso? Eu ndo
fui o causador da queda, o gestor municipal ndo foi o causador da queda. Entdo o
que eu acho ¢ que tem que haver alguns mecanismos de flexibilidade de algumas
coisas na Lei que possam ser utilizados em momentos como esse.

Verifica-se, assim, que os entrevistados nao discordam da existéncia formal da
punicdo para os casos de deteccdo de comportamento inadequado no trato do dinheiro
publico. Considerando a nossa tradicdo de pouco zelo com a coisa publica, a aceitagdo dessa
responsabilizacdao, revelada nos depoimentos, ndo deixa de ser positivamente surpreendente.
Nesse sentido, para que a LRF atue na pratica como introdutoria da accountability no Brasil, a
aplicacdo das sangdes institucionais € pessoais aos seus transgressores € condicdo sine qua
non. Ou seja, a capacidade de enforcement (imposicdo de sangdes e perda de poder para

aqueles que violarem os deveres publicos) ndo deve ser negligenciada pelos Orgdos
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responsaveis. Do contrario, fica o alerta de Schedler (1999) de que exercicios de
accountability que expdem delitos sem a imposicdo de conseqiiéncias materiais aparecerao

como fracas e diminuidas formas de accountability.

5.3. ANALISE DA INFLUENCIA DA LRF NO MODO DE GESTAO

Indagados quanto a participagdo popular na elaboracdo dos instrumentos de
planejamento (planos, lei de diretrizes e lei orcamentdria), as informacdes dos entrevistados
revelam que a LRF ndo motivou a criagdo ou a ampliagdo dos espacos para debate com a
sociedade. O maximo de participagdo popular permitido constou da informagdo de trés
entrevistados: dois deles revelaram que a LRF motivou efetuar uma “pesquisa de opinido”,
quando da elaboragdo do orgamento, ¢ um outro admitiu freqlientar as reunides realizadas por
iniciativa da comissdo de fiscalizagdo do or¢amento da Camara de Vereadores para discussao

do orgamento nas sedes das regides administrativas do seu municipio:

Nos implementamos aqui, até porque a LRF num de seus artigos, ela motiva a
participa¢do popular, principalmente na LDO ¢ no PPA, nés 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 ¢
através da pesquisa. E nds identificamos as demandas, colocadas pela comunidade, e
depois disso, nds tabulamos isso, apropriamos nas disponibilidades dos recursos
or¢amentarios do municipio e dai nods transferimos isso para um debate na camara
municipal.

Nos fazemos pesquisas abertas, onde a gente identifica e checa esses maiores
problemas da cidade. [...] Entdo, dentro dessas pesquisas ¢ logico que existe a
participacdo popular. [...] Entdo ha uma ampla participa¢do popular.

Uma outra segunda opg¢ao ¢ quando se discute nas comunidades o or¢amento, a Lei
or¢amentaria. Também ela é convocada pela comissao de fiscalizagdo de or¢amento
da camara, ela faz uma agenda de reunides em cada regido administrativa. [...] a
nossa equipe técnica da Secretaria da Fazenda se faz presente para esclarecer. Essas
reunides sdo bastante freqiientadas por associacdo de bairros e tal, é feita uma
proje¢do da proposta orcamentaria que ja estd sendo analisada pela camara, ¢
franqueada a palavra para informagdes, para solicitagdes e tal. E no final sdo, como
no or¢amento vigente desse ano, sao identificadas as prioridades de cada regido pela
propria regido administrativa e essas passam a ser as prioridades que compde o
or¢amento.
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E o que a gente estd implementando agora no municipio ¢ o Org¢amento
Participativo, que isso ndo era feito, inclusive foram me chamar agora para uma
reunido 14 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 agdes que serdo implementadas e custeadas ja com o orcamento de
2005.

Os depoimentos revelam que o modo de gestdo predominante nesses municipios
aproxima-se do caracteristico de uma democracia delegativa, dado a existéncia de gestores
que, se sentindo como o alfa e o dmega da politica (O 'Donnell, 1991), atuam obstaculizando a
gestdo participativa. Essa constatacdo ¢ fortalecida com a revelagdio do entendimento de
pesquisas como ampla participagdo popular (sic), bem como da utilizagdo desse instrumento

como pratica de orgamento participativo.

O comportamento autoritario dos gestores entrevistados € o sentimento de onipoténcia
revelado em dois depoimentos confirmam o exposto por Pinho & Akutsu (2003) sobre a

existéncia de um estado patrimonialista que ndo se abre para o controle da sociedade:

Eu nd3o adotei o orcamento participativo porque eu conhe¢o hoje todas as
necessidades prementes do municipio. O que precisa melhorar na educagao, isso ai
de um ano para o outro eu ja sei. Na satude, o que precisa melhorar, o que eu preciso
fazer, o que ¢ que eu ndo tenho e que eu vou buscar. Na estrutura da cidade como
um todo, na pavimentacdo, drenagem, embelezamento da cidade, entendeu? Entdo,
eu conhego tudo como a palma da minha mao.

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
organizacgdo. [...] Mas teve um momento que virou uma balbuirdia. Todo mundo
queria opinar por tudo, queriam nomear até poste! E ai ficou dificil, a gente sentar 14
e colocar, detalhar tanto o orgamento. Ai, chega!.

Constata-se, também, que had um certo receio do confronto popular que o instrumento
do orcamento participativo pode suscitar, e que a resisténcia quanto a ampliagdo ou criagdo de
espagos para a participagdo da sociedade civil, com poder de decisdo, ¢ uma das

caracteristicas desses gestores:

Entdo essa experiéncia ¢ totalmente diferente do que se falou até hoje de Or¢amento
Participativo. Eu lhe confesso, pelo que noés pudemos consolidar, foi uma
experiéncia muito positiva, porque retratou de uma forma muito impessoal, sem
aqueles debates calorosos, e muitas vezes reivindicacdes que a propria prefeitura ja
estava atendendo
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Consideracoes dessa natureza remetem-nos, ainda, as consideragdes de Avritzer
(1995) sobre o funcionamento da democracia brasileira, no qual se identifica a persisténcia de
um comportamento ndo democratico das elites politicas e a rejeicdo dos avancos

constitucionais nesse campo:

Porque o que a gente vé ainda ¢ que nods ndo estamos preparados para essa
discuss@o. Vocé pode até tirar um exemplo dos planos diretores dos municipios.
Dificilmente se chega a um denominador comum. Eu acho que o Orgamento
Participativo, as decisdes participativas de uma cidade, tém que ser muito bem
trabalhadas..

O que nds temos conhecimento é que o Orgamento 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
informacgdes que temos técnicas, tecnicamente porque, segundo o que foi observado
¢ 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 adaptagao.

Nao se pode deixar de reconhecer que existe, nos gestores entrevistados, uma
preocupagdo em, de uma forma ou de outra, viabilizar a voz da comunidade. Entretanto, a
presenca de expressdes do tipo “sem os debates calorosos”, ‘“balbuirdia” “ndo estamos
preparados” e “o OP ndo deu os frutos que se pensava” permite inferir que o exercicio desta
s6 ¢ permitido de uma forma tdo bem controlada que ndo had como dissociar tais tentativas do
modelo de participagdo administrada (NOGUEIRA, 2004), ou cooptada (SCHWARTZMAN,
1988). Conclui-se, portanto, que o objetivo, nesse caso, ndo ¢ fortalecer a democracia, mas a
reducdo de conflitos para garantir a continuidade dos detentores do poder. Essa caracteristica,

como ja vista no referencial tedrico apresentado, € tipica da dominagdo neopatrimonial

(SCHWARTZMAN, 1988).

Conquanto nos pareceres prévios do TCM se observasse a preocupacdo quanto ao
cumprimento dos prazos de publicacdo dos relatorios, ndo constatamos nos mesmos um relato
sequer de cobranca aos gestores sobre recomendada participacdo popular no processo de
elaboragdo dos instrumentos de planejamento. O mesmo ocorre em relacdo as audiéncias

publicas quadrimestrais para prestacdo de contas no Poder Legislativo. Tal fato ndo foi
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exigido ou mencionado em todos os pareceres verificados, revelando-nos que também para

este 0rgao de controle o sentido de transparéncia limita-se a publica¢ao dos relatorios.

Quando questionamos sobre o processo de realizacdo das audiéncias publicas
quadrimestrais exigidas pela LRF, o rwlato dos entrevistados revela que as mesmas tém sido
realizadas, o que inicialmente para nos parece um ponto positivo para a transparéncia.
Entretanto, a fraca participagdo da comunidade nas audiéncias publicas, evidenciada nos
relatos, confirma que a simples existéncia de condi¢cdes objetivas nao esta sendo suficiente
para o fortalecimento da democracia, e que os cidaddos ainda ndo romperam com o modelo da
nao-participacdo, adotando um modelo participativo que parece evidenciar, também, falta de

confianca nas suas instituicdes:

Por uma questdo de concepgdo, e isso ndo esta sendo s6 aqui, como € uma matéria
especifica, a maioria das audiéncias publicas esta sendo conduzida pelos secretarios
de fazenda das trés esferas de governo. Ent2o isso € uma préatica, até porque ¢ 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
condicdo que o municipio esta 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 tranqjiilas.

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 comissao de orgamento ¢ finangas explicando, ou toda
a vez que precisa de um esclarecimento, eu me coloco aqui, com alguns colegas da
administragdo para ir 14 prestar contas. [...] Quer dizer, se agente tem as
informagdes, presta os esclarecimentos, os vereadores sdo obrigados a repassar. [...]
Quanto a comunidade, ¢ feita a convocagdo. Ainda ndo vao assim para saber. Mas se
¢ 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.

A audiéncia publica é apresentada pelo Secretario de Administragdo. Esse ano eu
ainda n3o pude ir, mas no ano passado eu fui. Alguns administradores distritais
participam, alguns lideres de associagdo participam e todos os vereadores. O clima ¢
trangqiiilo.

Percebe-se, ainda, que ¢ aceitdvel para os entrevistados que o chefe do executivo
municipal, o prefeito, ndo comparega as audiéncias publicas. Ademais, longe de motivar um
amplo debate, comparando o que foi planejado (PPA, LDO e LOA) com o que, de fato, estd
sendo executado, as audiéncias t€m se limitado a uma simples exposi¢do das contas pelos

técnicos das Secretarias ao Poder Legislativo. Depreende-se, ainda, que, pelo clima de
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tranqiiilidade sob o qual tais audiéncias se processam, revelam que existe, também, uma
passividade no comportamento do Poder Legislativo. Tais ocorréncias, invariavelmente, nos
remetem ao modelo de funcionamento da democracia pensada por O’Donnell (1991), a
delegativa, onde a atuagdo do Legislativo ¢ tida como um incdmodo ou um impedimento

desnecessario a plena autoridade a qual o executivo recebeu a delegacdo de exercer.

A administracdo nossa ndo tem problema, 14 no caso de alguma duvida, alguma
coisa, ¢ tirada imediatamente com provas, nunca houve assim... Contestagdo? Ha
uma pergunta, alguma coisa, mas nio a nivel de complicar nada.

Participam o Secretario da Fazenda, a diretora de orcamento, e os vereadores e a
populagdo em geral. Esse processo ¢ feito na camara municipal, através de um edital
publico, onde qualquer pessoa da comunidade pode participar, independente de cor,
raca, credo, enfim s3o portas abertas. Entdo até hoje ndo tivemos nenhum problema,
porque primeiro sdo realmente abertas as contas, isso € feito em power point, de
forma bem clara, numa linguagem bem didatica, e aberta ao publico para que se faga
qualquer pergunta que seja do assunto. Entdo o secretario e a diretora de orgamento
s saem da cdmara municipal depois que se esgotam todos os questionamentos.

Ela ¢ feita na cadmara, através da comissdo de fiscalizacdo que convoca para que nos
prestemos os esclarecimentos necessarios. Entdo, nesse periodo todos esses anos,
nos temos ido a camara, levado os demonstrativos, que ja estdo publicados no Didrio
Oficial. A convocagdo ¢é publica. A responsabilidade da convocagdo e da propria
camara municipal. Entdo nés vamos, com toda equipe técnica e 14 nds prestamos
todos os esclarecimentos. Projetamos toda a evolugcdo do quadrimestre, com
comparativos com o anterior, com todos os demonstrativos.

Procuramos, também, saber sobre a influéncia da LRF no processo de escolha dos
componentes da equipe de trabalho dos prefeitos e secretdrios, e constatamos que, devido a
continuidade da gestdo de alguns prefeitos, propiciada em alguns casos pela reeleicio em
2000 e, em outros, pela eleicdo do candidato apoiado pelo prefeito anterior, poucas alteracdes
foram efetuadas nos cargos de maior significancia desses municipios. Constata-se, entretanto,
que a LRF motivou a adocdo de medidas para o aprimoramento da capacidade técnica dos

agentes que lidam com a questdo orgamentaria:

Veja bem, depois da LRF houve a necessidade de se ampliar os mecanismos de
controle ¢ acompanhamento da execugdo orcamentaria. Isso requereu por parte da
secretaria adequar essa nova situacdo e moldar essas pessoas que ja faziam parte
desse quadro. Nao houve muita mudanca no sentido de £ mudar a estrutura
funcional da secretaria, mas sim capacitar essas pessoas para que dentro dessa nova
realidade esses técnicos pudessem ter a condig¢do de gerar os relatérios necessarios e
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principalmente ter uma condicdo melhor de acompanhamento e fiscalizagdo
principalmente de todos esses atos.

A nossa sorte aqui € que quando o prefeito assumiu a administragdo em 1997 ele
procurou tracar uma administracdo em que a base técnica, o corpo técnico seria
primordial na defini¢do do trabalho dele. [...] Entdo, nds tivemos que trazer técnicos
dessa éarea, fazenda e tributaria para manter uma estrutura, desde 1997. Nao foi em
func¢do da Lei.

Entdo o que aconteceu é que n6s preparamos um corpo técnico em condi¢des de
fazer isso ai e para isso, inclusive, nés tivemos que criar um sistema de gestao fiscal
propria.

Eu acho que hoje quem nao se organiza, quem ndo se prepara, a administragdo que
ndo tiver uma equipe competente ela ndo tem condi¢des talvez de cumprir a essa
Lei. Ent3o € um cuidado que a gente tem.

Verifica-se, aqui, que a LRF colidiu frontalmente com um dos pontos fortes do
patrimonialismo, ja que este, de acordo com Weber (1998), ndo dispondo de um quadro de
funcionarios com qualificagdo profissional formal, vé-se obrigado a qualifica-lo, a fim de

cumprir as determinagdes nela contidas.

Considerando que para o equilibrio fiscal determinado pela LRF, o aumento da receita
propria e o controle do gasto assumem especial relevancia, esses temas também foram
destacados para a entrevista. Como ja mencionado, a liberalidade quanto ao endividamento
decorrente da auséncia de accountability na gestdo do dinheiro publico, que contribui para
que essa gestdo assuma caracteristicas do tipo patrimonial, passou a ter severas restricdes com

o advento da LRF.

Nesse sentido, indagamos os gestores sobre as medidas adotadas para o aumento da
receita propria, incluindo a cobrangca da divida ativa, e percebemos nas suas respostas que
algumas agdes ja vinham sendo empreendidas antes da LRF. Entretanto, apds a sua
aprovagdo, estas se intensificaram, inclusive com a contratagdo, mediante concurso, de novos

agentes de fiscalizacao:

As medidas foram adotadas antes da Lei. [...] O povo aqui achava que nao tinha
obrigag@o de pagar o IPTU e eu mudei essa mentalidade. Procuramos também coma
equipe de fiscalizagdo, contratei um bom tributarista, € com a equipe de fiscalizag¢do
comegamos a ir as empresas, principalmente. Tinha empresas aqui que ocupavam
50.000 metros quadrados e pagava apenas em cima de 2.000 metros. Entdo elevou
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muito. [..] Uma outra coisa foi com o ISS. Nos incrementamos muito, com o
trabalho que fizemos com a fiscaliza¢do, montamos uma boa equipe de fiscais. Aqui
tinha uns, que a coisa ndo funcionava. Os fiscais sdo todos novos. Fizemos um
concurso s6 para fiscais. A cobranga da divida ativa também tem incrementado
muito a receita. Entdo aqui tinha muita coisa que ficava assim...esquecido. E a gente
procurou.

De 97 para ca, quando eu cheguei aqui a nossa receita propria girava em torno de
160, 170 mil reais. Hoje a nossa receita propria que é o IPTU, ISS basicamente esses
dois tributos, porque o ITIV € pouco, hoje estamos na casa dos 450 mil reais. Era
para ser até mais. [...] Eu tive que botar sistemas, treinar, ter brigas internas, ao nivel
de buscar receitas, a outra area nao entendia. [...] A Lei estimula a cobranga das
receitas proprias. Mudou depois dela e preocupa, porque os Tribunais de Contas
hoje multam os prefeitos, os gestores que ndo cobram os impostos ¢ a divida ativa
também. Porque as vezes vocé podia emitir o carné, mandar para a cobranga, nio ter
0 corpo a corpo. Muito gestor ndo gosta de ter esse desgaste.

No caso especifico da receita, foi muito importante porque ha uma ldgica,
principalmente, na maioria dos municipios do pais, onde se faz uma campanha
muito em cima do perddo de dividas, de perddo de IPTU, de perddo de ISS, esses
prefeitos que trabalharam dentro dessa condugao, tiveram muita dificuldade quando
assumiram, principalmente em 2001, ¢é... Que ndo podiam cumprir aquilo que
praticaram no palanque, por que foi imposto a eles, justamente, suma situagdo onde
pudesse colocar o municipio numa condi¢do de aferir a sua receita. Entdo a LRF
trouxe, certo, eu acho muito mais na parte da receita uma nova cultura que ¢ aquela
que vocé tem que cobrar aquilo que a Constitui¢do e o Codigo Tributario Nacional
define como os pilares principais para que nds, como cidadaos, temos a condi¢ao de
pagar e cobrar do poder publico. Entdo, uma condi¢do melhorou. Eu acho que com
isso os municipios podem melhorar um pouco na receita propria com a pratica, que
ndo era comum, eles agora estdo sendo avaliados por essa ineficiéncia. Foi
caracterizada a ndo cobranca dessas receitas, automaticamente ja ha um alerta por
parte dos orgdos fiscalizadores e, em persistir essa ineficiéncia, naturalmente nele ¢
imposto uma penalidade. Entdo nenhum administrador, nenhum prefeito, nenhum
governador vai querer sofrer ressalvas nem penalidades nas contas por ndo cobrar os
tributos.

Quanto a receita propria nos passamos a, de acordo com a legishcao, fizemos um
acompanhamento efetivo, com todo cuidado a partir das devidas corre¢des anuais
pelo indice da inflacdo do IPCA nds fizemos a correcdo do IPTU.[...] Além disso,
nés temos a parte do ISS que a prefeitura também tem feito um trabalho bem
criterioso. [...] Entdo sdo procedimentos que a gente vem adotando ao longo do
exercicio que vao trazer resultados até mesmo para a proxima gestdo, porque o
reflexo s@o reflexos que ndo sdo tdo imediatos, mas ja comegam a aparecer. [...] Na
divida ativa nds fizemos um efetivo levantamento de toda a situagdo, de processos e
tudo existente, estamos atuando de forma bem incisiva na cobranc¢a da divida.

Na realidade a gente ja vem trabalhando nisso ha 16 anos. Iniciamos com incentivos
ao nosso ISS, criamos uma Lei de atracdo de novos negdcios baixando aliquota de
ISS, inicialmente de 1 a 3%, hoje de 2 a 5%, e um grande processo de estruturagao
da cidade. Melhoria das vias de acesso, melhoria dos servigos municipais, enfim
qualidade de vida. A gente trabalhou muito nesses anos a qualidade de vida do
municipio. E af as pessoas que vém morar na cidade na maioria das vezes trazem o
seu negocio para a cidade”.[...] A gente ndo tem tido problema, pelo contrario a
gente estd tendo um desempenho muito bom na cobranga da divida ativa. A
dificuldade realmente é quando entra na esfera da execucdo. Ai ha lentiddo e a
propria dificuldade da justica.

Primeiro criamos uma estrutura para cobrar. Compramos um sistema, adequamos o
sistema a nossa realidade, dai fizemos recadastramento do municipio. Tinhamos um
nimero de contribuintes, para dar um exemplo, de 10 a 15 mil contribuintes e hoje
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nods temos 45 mil contribuintes. Isso nos d4 mais precisdo para que nds tenhamos
uma receita maior para os gastos que sdo essenciais para a prefeitura. [..] A divida
ativa aqui praticamente ndo existia. Nos a implantamos praticamente, criamos um
conselho, tomamos uma série de medidas e hoje ja estamos comegando a cobrar a
nossa divida ativa.

Observa-se, aqui, que a pratica comum de se programar, independentemente da crise
fiscal do Estado, despesas sem a devida identificacdo das necessarias fontes de financiamento,
destacada por Martins (1997) como caracteristica da administragdo patrimonial estd sendo
obstaculizada pela imposicao do equilibrio fiscal. Ficou claro, em todos os depoimentos, que

esforgos tém sido empreendidos no sentido de ampliar a arrecadagao.

Os relatos dos pareceres do TCM confirmam a existéncia dessa pratica quando
evidenciam que, em comparagdo com o volume arrecadado no ano anterior, houve aumento
das receitas proprias em cinco dos municipios pesquisados. A excegdo, desta feita, coube ao
municipio de Lauro de Freitas:

Com relagdo a arrecadag@o dos tributos da competéncia constitucional do Municipio,
constata-se que a Municipalidade ndo observou o disposto no art. 11 da Lei
Complementar n° 101/00 na medida em que logrou arrecadar o equivalente a 88,1%
da receita tributaria prevista no orgamento (R$26.149.390,00), devendo o Gestor
corrigir tal deficiéncia no préoximo exercicio de modo a evitar que o Municipio
continue sujeito a restricdo de que trata o paragrafo Unico do referido artigo, ou seja,
impedido de receber transferéncias voluntarias de outros entes. (Parecer Prévio
881/03- Lauro de Freitas— p. 01)

Muito embora os entrevistados tenham dado bastante énfase as suas agdes no tocante
aos esforcos empreendidos para cobranga da Divida Ativa, verificamos que, de acordo com o0s
relatérios do TCM, tais agdes foram classificadas como inexpressivas e timidas, quando nio
ausentes ou omissas em todos os municipios pesquisados.

... € possivel deduzir, em principio, que o esfor¢o da Prefeitura, no sentido de cobrar
a divida ativa, ndo tem produzido o efeito desejado. Assim, faz-se necessario
reformular os meios de administracdo da divida ativa, na busca de mecanismos mais
eficientes de cobranca” (Parecer Prévio 870 / 03 — Salvador).

... reincidéncia quanto a pouca expressiva cobranca da divida ativa do Municipio”
(Parecer Prévio 881 /03 — Lauro de Freitas).

Timida cobranga da divida ativa, no que é o Gestor reincidente (Parecer Prévio 810 /
03 — Dias D" Avila).
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Verifica-se, aqui, a existéncia de posicdes antagénicas entre gestores e auditores a
respeito da cobranca da divida ativa, pois enquanto os primeiros entendem que estdo fazendo

um grande esforgo, os auditores entendem exatamente o contrario.

Indagados sobre as medidas adotadas para redugdo da despesa, os entrevistados

revelaram que a LRF motivou a preocupacdo com o controle e a qualidade do gasto publico:

... n6s ja tinhamos uma postura de conciliar o incremento da receita com o controle
do gasto. Entdo a LRF ela trouxe justamente condigdes de vocé controlar melhor o
gasto. Por exemplo: O limite da despesa de pessoal. A LRF ndo permite que vocé
utilize mais que 54%, quando vocé atinge 50% gera uma espécie de sinal amarelo,
vocé ja estd caminhando para que possa comprometer esse limite, né. No caso do
endividamento publico, aqui no nosso municipio, para vocé ter uma idéia, quando
nos chegamos em 1997 mais de 25% da receita era comprometida com o pagamento
da divida. A Lei impds um limite através do Congresso Nacional, em uma outra Lei
complementar que esse gasto ndo pode ultrapassar mais que 13% da receita corrente
liquida.

Ai comegamos a fazer cortes bastantes, reduzimos o expediente que era das 08 as
17, hoje o expediente ¢ corrido das 08 as 14, com exce¢do do grupo da educagdo, e
saude que tem o plantdo. Mas na parte de apoio, finangas, servigos publicos, a ndo
ser aquele que ta 1a no campo limpando e que ganha por produgdo. Mas o staff, o
comando, ele se desliga. Ai tem economia de agua, telefone. Telefone nds tivemos
que ir até para detalhes. Hoje cada secretaria tem uma linha que permite fazer
ligagdo externa, bloqueamos ligagdo para celular. Ficou s6 uma linha. Tivemos que
botar na cabeca dos servidores e de muitos secretarios que a utilizagdo de um carro
tem que ter racionalidade. Se vai para um certo local verificar se tem mais uma ou
duas pessoas que vai para o mesmo roteiro. E o consumo de combustivel. Entdo
tivemos que dar um corte e até adiar um pouco a execu¢do de alguns projetos e
também a manuteng¢do de algumas atividades.

... S6 esse ano que houve o ajuste, por conta da prdpria situagdo econdémica, vamos
dizer assim, nacional, do pais. Entdo a Lei diz que a gente é obrigada a fazer um

acompanhamento bimestral, entdo o que nds estamos fazendo ¢ isto.

. nos ja pegamos a prefeitura com uma série de dificuldades e procuramos no
decorrer do ano ir ajustando aumentando a arrecada¢@o e diminuindo as despesas.

Fizemos muitos cortes. A Gnica coisa que nos ndo precisamos bulir na realidade foi
na folha de pagamento, ja estava ajustada. Mas, com relagdo a todas as outras
despesas foram necessarias se fazer cortes, se conscientizar as pessoas, 0S
funciondrios, conscientizar a equipe que a gente precisava entrar no eixo.

Como se pode observar, a Lei contribui para que a preocupagdo com a qualidade do

gasto publico comece a se propagar no ambito da administracdo publica.

Perguntamos, também, aos entrevistados se o controle do endividamento nesse novo

contexto comprometia a responsabilidade social, ou seja, se servicos e investimentos da area
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social estdo sendo comprometidos em prol da responsabilidade fiscal. Identificamos quatro

depoimentos que declaram, com franqueza, que esse sacrificio ocorre com freqiiéncia:

Se ndo fosse a LRF eu deixaria muito mais obras edificadas nesta cidade. Porque
tem coisas que eu gostaria de fazer até o final dessa gestdo, que eu sei que ndo vou
poder fazer. Uma, inclusive, ¢ um hospital s6 para atender a mulher. Isso eu gastaria
em torno de 1.000.000,00 a 2.000.000,00 para construir e equipar, porém eu niao vou
ter condicdes. E como ndo posso deixar restos a pagar, ndo vou fazer, essa ¢ uma
obra que eu ndo vou fazer.

... as vezes, por conta da escassez de recursos, do cumprimento de metas, essa area
social, sem duvida, em alguns momentos ela ¢ muito sacrificada. [...] Vocé vai a Sao
Sebastiao que ¢ uma cidade que tem crescido no aspecto de controle, mas tem um
limitar de receita e que consegui crescer, o prefeito estd no terceiro mandato.
Ganhou o prémio de gestor fiscal responsavel porque trabalhou em cima disso. Nao
sei se para atingir esse perfil de manequim alguns servigos deixaram de ser feitos.
Com certeza, abdicou de alguma coisa.

Muitas vezes vocé projeta fazer na educagdo ampliar salas de aulas, contratar
professores, de repente essa receita ndo tem esse comportamento € vocé tem que
rever. Entdo ha esse condicionamento hoje que limitou mais ainda esse fluxo, para
que vocé ndo dispare alguns compromissos e ndo extrapole esse limite prudencial.
Os gastos sociais sdo priorizados, mas eles sofrem cortes quando é necessario. A
gente evita, mas quando chega na hora H ele também entra no corte. Tudo pelo
equilibrio do municipio. Pela satide da cidade. Saude financeira da cidade.

Digamos que eu tenha um problema de uma calamidade publica no més de
dezembro de 2004. Eu vou deixar as pessoas desabrigadas, vou deixar as pessoas
desassistidas para ndo deixar restos a pagar? Ai vocé leva a pessoa a um drama de
consciéncia, a um drama de vida, ndo é? Porque, por um lado vocé vai dizer: mas,
poxa eu vou deixar as familias, criangas na rua. E por outro lado vocé vai dizer:

poOxa, mas se eu também coloca-los, se eu assisti-los, eu vou preso. Entdo é como eu
lhe digo, é preciso que sejam feitos alguns ajustes na Lei.

Pode-se observar, nos depoimentos acima, que os gestores vivem, atualmente, um
dilema entre dois tipos de responsabilidade, a fiscal e a social. Nesse embate, porém, constata-
se que a Lei tem se imposto a estes gestores. Se, conforme ja exposto por Baquero (2003), a
falta de investimentos em dreas sociais contribui para um crescente descontentamento dos
latino-americanos em suas instituigdes e representantes politicos, a constatagdo desta pratica,
aliada a da ndo criacdo de espagos para o debate com a sociedade ja revelada anteriormente,
também nos depoimentos dos gestores dos municipios pesquisados, levam-nos a inferir que,
se a LRF ndo levar os gestores a gastarem melhor os recursos, aumentando a eficiéncia, o
efeito produzido pode ser contririo ao que se esperava, ou seja, a deslegitimagdo do poder

publico tende a ser aprofundada.
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Outros, entretanto ndo enxergam a responsabilidade fiscal como anténimo da
responsabilidade social. Para eles, o cumprimento da vinculagdo constitucional garante o

atendimento a area social, e a LRF ndo se constitui num obstaculo a sua consecucao:

Nao compromete pelo seguinte: a area social ¢ muito protegida pela legislagdo, com
a vinculacdo de percentuais da receita, com indices fixados.

Nao afeta nada porque o proprio orcamento dispdoe de cifras para gastos com a
questdo social. [...] A area social s6 ¢ afetada se a responsabilidade social ndo for
prioridade do gestor. Em sendo prioridade do gestor sempre tem or¢camento para
cumprir as demandas do municipio.

Esses depoimentos, diferentemente dos anteriormente citados, mostram uma outra
forma de olhar a questdo, indicando que a vinculagdo de receitas a area social permite que esta
ndo seja afetada pela LRF. Nao se pode deixar de ver que, aqui, hd uma enorme simplificagdo
da realidade, ja que isso depende também do estagio de desenvolvimento em que se encontre
o municipio, do seu potencial tributario, do nivel de renda da populagdo, entre outras
variaveis.

Indagamos aos Secretdrios de Fazenda quanto ao papel que eles desempenham no
contexto da responsabilidade fiscal, ¢ sobre a existéncia de pressdes para a liberagdo de
recursos, € constatamos que, no processo decisorio atual, é esse o Secretario que desempenha,

ao lado do prefeito, papel chave na decisdo sobre as principais questdes municipais:

Entdo hoje o prefeito, e é natural, tem que avaliar esse tipo de condugdo dentro
dessas prioridades, porque vocé ndo tenha duvidas, a pressdo da sociedade em cima
do prefeito, o compromisso com os programas feitos na campanha para atender a
sociedade de um modo em geral e a pressdo em cima do caixa e o controle que o
gestor do caixa, no caso a Secretaria de Fazenda, tem que ter para que esses limites
prudenciais ndo sejam exacerbados, vocé ndo tenha dividas que a pressdo chega a
ser muito além do normal, muitas vezes. [...] Na verdade ndo ¢ que o secretario da
fazenda tenha um papel unilateral de decidir. Eu acho que ele tem o papel de
mostrar, dentro da disponibilidade dos recursos, onde cada secretaria pode chegar.
Agora isso ¢ uma situacdo hoje mais restritiva, eu reconheco que essa situagdo
mudou muito depois da LRF porque esses compromissos ndo podem ser mais
assumidos e postergados. Ele tem que ser assumido, mas tem que andar pari passu
com o cronograma financeiro possivel.

Nesse exato momento, que a gente estd conseguindo equilibrar, temos bastantes
discordias. E as vezes tenho com o proprio gestor (o prefeito). O gestor quer voar
um pouco mais alto e agente vai e segura. Olha, pega essa corrente aqui, ¢ mais
baixa, mais segura, ¢ melhor. [...] Aqui no municipio eu divido com o prefeito essa
decisdo dos gastos. [...] Ele quer continuar muitas obras, eu digo, calma prefeito
temos que pagar tal coisa. Ele estd na formula um e eu estou na stock car.
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Os depoimentos expressam, por um lado, um posicionamento frio dos secretarios de
finangas que desempenhariam um papel quase que puramente tecnocratico, e, por outro lado,
mostram como todo esse processo ¢ conflitivo, fundamentalmente entre o Prefeito, que teria
maiores ligacdes com a comunidade e as pressdes que advém dela, e os Secretarios de
Financas, os quais, por operarem mais distantes dessas pressoes, preocupam-se

fundamentalmente com o cumprimento da Lei.

Procurando saber como o clientelismo tem operado no contexto da responsabilidade
fiscal, verificamos, nas respostas de trés entrevistados, que essa pratica continua ocorrendo
com freqiiéncia, independentemente do porte do municipio, € que a sua erradicacdo estd muito

longe de ser alcangada:

Olha, eu acho que isso € uma experiéncia muito mais do dia a dia porque o vereador,
o prefeito, o secretario esta mais proximo do cidaddo. Entdo ele ndo consegue chegar
ao governador, ele ndo consegue, muitas vezes, marcar uma audiéncia com um
deputado, mas ele se permite a exigir do vereador, do secretario certo, que atendam a
uma condi¢do de dificuldade dele, de interesse pessoal. Entdo essa realidade esta
presente no dia a dia. E muito dificil vocé mudar esse modelo.[...] Entdo o que a
gente observa ¢ que essa relag@o, o cidaddo com uma autoridade do municipio seja
um vereador no Legislativo, um secretario, um assessor, o proprio prefeito, vocé nao
tem muito como fugir a isso.[...] Vocé estd muito proximo do vereador, muito
proximo do prefeito, entdo a sua reivindicacdo pessoal, ela se torna mais ativa nesse
dia a dia. N3o tem muito como se fugir disso, mas o municipio procura orientar
essas pessoas para que busquem esses programas que a prefeitura disponibiliza para
que possa atender dentro dessa necessidade. [...] Vocé vé hoje que o FUNDEF em
alguns municipios, a receita dele ¢ duas vezes mais que a receita da propria
arrecadacdo do municipio. Isso induz os prefeitos que estd com um recurso
disponivel e vé a necessidade do dia a dia e acabar langando mao, certo, de despesas
que o FUNDEF néo abriga, e depois ter uma penalidade, é julgado de uma forma até
impropria”.

De cada dez pessoas que se dirige a mim, nove pedem emprego. Inclusive aqui eu
tenho uma folha altissima. Eu ndo precisava desse povo todo para trabalhar, eu
trabalharia com 75% da quantidade de pessoal que eu tenho, mas quando vocé olha
assim o universo de desempregados, a miséria que assola todo o Brasil, a quantidade
de familias que vivem apenas com esse misero salario minimo, ai vocé ndo tem
coragem. Eu fico me policiando para nido passar daquele percentual que a Lei
permite. Eu fico me policiando. Eu ndo posso ultrapassar aquilo ali.

O prefeito aqui ndo tem um dia fixo de audiéncia ndo. Ele passa nas secretarias,
despacha com os titulares das areas, leva o povo também para a casa dele, despacha
no gabinete, vai ao hospital. Os proprios secretarios também ja depuram uma parte
dessa demanda. [...] O que mais se pede aqui ¢ emprego, empregar as pessoas. |[...]
Ai vem servi¢o funeral, que é normal.
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Verifica-se, nos relatos acima, que o ator politico critico e consciente, que supera o
papel de mero expectador, e que pensa comunitariamente, descrito por Baquero (2001), como
o modelo de cidaddo das democracias participativas, nem de longe se assemelha ao modelo de
cidaddos predominante nesses municipios. O que se constata, aqui, ¢ que aqueles que ndo t€m
acesso aos recursos politicos organizados, continuam procurando fugir de sua condi¢do de
pobreza através da mobilidade individual. Essa atitude, conforme exposto anteriormente,
integra, segundo Souza & Lamounier (1989), o rol dos elementos da cultura patrimonial
presente no Brasil, a qual encontra-se estabilizada no Brasil devido a inércia do combate as
desigualdades sociais aqui existentes. Outras revelagoes desses depoimentos sdo as de que as
demandas pessoais se tornam muito mais explicitas no nivel municipal, chegando mais clara e
objetivamente aos seus governantes, ¢ como, também, as condi¢cdes de pobreza e a auséncia

de perspectivas de desenvolvimento refor¢am as estruturas do clientelismo.

Observa-se, entretanto, uma preocupagdo nos entrevistados, no sentido de evidenciar
que esforgos t€m sido empreendidos no sentido de promover a gramatica do universalismo de
procedimentos, os quais por estarem baseados nas normas de impersonalismo, direitos iguais
perante a lei e check and balances, poderiam refrear e desafiar os favores pessoais (NUNES,
2003), em quatro dos municipios pesquisados. Destaque-se, porém, que os relatos revelam

que tais esfor¢os nao decorrem apenas dos limites impostos pela LRF:

Também ha cerca de 16 anos a gente vem trabalhando mais com programas. Entao a
gente tem apostado muito em programas, em vez de fazer assistencialismos,
atendimento a cada pessoa em si a gente tem procurado fazer programas. Programa
de capacitagdo de mao de obra, programa de incentivo a profissdo, incentivo a auto-
sustentacdo. E a gente tem realmente. As vezes as pessoas comentam muito o
seguinte, quando chegam ao meu gabinete: Poxa, a sua prefeitura - que ndo ¢
minha, 16gico - mas a prefeitura do municipio, a sala de espera do gabinete do
prefeito ndo ¢ tumultuada e ¢ uma sala de espera pequena. Por que? Porque as
pessoas se habituaram que a gente prefere dar o anzol e a isca do que dar o peixe. E
isso ja se tornou habito. [...] Ndo € uma coisa que foi da noite para o dia. Nos
ultimos 3 anos, em fungdo de todas as limitagdes que a gente teve, inclusive de Lei,
a gente teve de fazer isso com mais rigorosidade.

Eu diria que a postura que o prefeito transmite para todos nds e que ele proprio
executa € a seguinte: a causa publica esta acima de tudo, entdo o atendimento ¢é feito
dentro dos rigores da Legislagdo, nos trabalhamos aqui com licitagdes para qualquer
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tipo de aquisi¢c@o, concurso para o preenchimento de vagas etc, entdo isso ¢ uma
postura transmitida para nos, que ele é o exemplo que ele proprio da, entdo para nos
isso ja esta consolidado, ndo é pela LRF em absoluto. Desde o inicio da
administracdo que essa ¢ a postura, entendeu? Até mesmo esses problemas
particulares de anistia etc a senhora vé que durante todo esse periodo isso nao
existiu. Se o contribuinte tem algum problema ele tem direito a parcelar o seu
compromisso em 48 meses, entdo ndo houve e ndo tem excecdo, ndo existe essa
linha de agdo.

Noés ndo atendemos por aqui. Nem o prefeito, nem o secretario, isso ndo pode ser
atendido. O que a gente atende, atende através do social. Entdo nds encaminhamos
para 14 essa parte de cestas, de medicamentos, o que pode ser atendido é 14 pelo
social. O prefeito hoje ndo tem a condi¢cdo de dar, de atender o que solicitam ai nos
corredores, nos seus gabinetes. Nos atendemos ao social, temos aqui um sopdo com
ndo sei quantos mil sopas por dia, até vinte mil pratos de sopa por dia, atendemos
com uma parte de medicamentos basicos, atendemos com algumas cestas, isso tudo
pelo lado no social. Aqui ndés ndo podemos, ndo atendemos. Atendemos aqui aquilo
que esta dentro do previsto.

Os depoimentos expressam que alguns dos principios da Lei ja se faziam presentes
anteriormente a sua aprovagdo. Tal constatacdo faz sentido, dado que a Lei normalmente
resulta de movimentos ja presentes na sociedade, e que estariam em um ponto de
amadurecimento para o estabelecimento do marco. Logicamente, que tais movimentos

normalmente sdo embrionarios e ndo totalmente disseminados por todo o tecido social.

Constatamos, também, pelos relatos constantes nos pareceres do TCM, a existéncia de
algumas praticas que consideramos viabilizadoras do clientelismo, quais sejam, a contratacdo
de obras e servicos desprovidas dos certames licitatorios, bem como a destinagdo de dinheiro
publico a entidades privadas sem autorizacdo de lei especifica. Essa revelacdo ndo nos
surpreendeu, pois, como ja ficou evidenciado nos depoimentos anteriormente descritos,
prevalece nessas administragoes a deficiéncia da participagdo popular, fato que pode
favorecer a manipulagdo de recursos publicos em favor de determinados grupos. Tais
constatagdes evidenciam, também, que a pratica do equilibrio fiscal, em esséncia, pode nado
ser incompativel com as praticas tipicas do patrimonialismo:

... deve a administrag@o resistir as solicitagdes setoriais de dispensa de licitagdo. Esta
hipdotese deve, em beneficio da propria imagem da gestdo, ser reduzida a casos
excepcionalissimos, ¢ ndo como ocorreu neste exercicio (Parecer Prévio 849 / 03 —
Camagari — p.14).
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... inobservancia a formalidades da Lei n° 8.666/93 no processamento de licitacdes e
auséncia do procedimento em casos legalmente exigiveis (Parecer Prévio 873 / 03 —
Candeias — p.05).

Descumprimento de formalidades da Lei n® 4320/64, nas fases de empenho,
liquidagdo e pagamento da despesa e da Lei 8666/93 no processamento de licitagdes,
bem como auséncia de licitacdo por fragmentacdo da despesa (Parecer Prévio 810 /
03 — Dias D' Avila — p.01).

... Emergiram do Relatério Anual, sem que o Gestor apresentasse justificativas
convincentes, outras falhas e irregularidades conforme relacionadas a seguir: 03
ocorréncias de empenho irregular da despesa; 161 ocorréncias de liquidagdo
irregular da despesa; diversas ocorréncias de deficiéncias formais em processos
licitatorios; 06 ocorréncias de auséncia de processo licitatorio (Parecer Prévio 881 /
03 — Lauro de Freitas — p. 04-05).

Aponta o referido documento a ocorréncia de sendes, falhas e até mesmo
irregularidades que, conquanto em numero inferior ao ano anterior, ndo deveriam
mais ocorrer, ja que agridem as normas contidas nas Leis Federais n°s 4.320/64 e
8.666/93 (Parecer Prévio 847 / 03 — Simdes Filho— p.02).

que o titulo weberiano de “pai do povo” ainda se enquadra por aqui,

dado a maneira como se pratica o exercicio da “politica social” em alguns municipios.

Nesse ponto,

Gastos com carentes, no més de maio, no valor de R$ 93.796,28, destacando-se as
seguintes despesas: aluguel para desabrigados R$ 21.873,00; aquisicdo de carros
hot-dogs, botijoes e fogareiros R$ 1.200,00; aquisi¢do de enxovais de bebés R$
3.000,00; reforma em imoveis R$ 2.800,00; aquisicdo de poltronas ¢ maquinas de
corte de cabelos R$ 655,71; aquisi¢do de proteses e aparelhos ortopédicos R$
15.176,00; aquisi¢do de flores para funerais R$ 4.800,00, sem indicagdo dos critérios
adotados (Parecer Prévio 873 / 03 — Candeias — p.05).

estamos chegando a conclusdo que a dicotomia LRF versus

desenvolvimento social ndo ¢ verdadeira. O problema ndo ¢ a Lei, mas a pobreza existente, a

falta de desenvolvimento econdmico e politico e, em paralelo, a manutencdo das praticas

tradicionais (clientelismo), justamente por conta da auséncia desse desenvolvimento.

Por fim, solicitamos que os entrevistados informassem a principal medida adotada na

sua gestdo que considerasse a Lei de Responsabilidade Fiscal como a grande motivadora, e

mais uma vez, ficou evidenciado que a preocupa¢do com o obten¢do do equilibrio fiscal ¢ a

maior contribuicao da LRF:

Ter a preocupagdo, uma investigagdo melhor na qualidade do gasto publico. Eu acho
que a LRF alertou todo agente publico que é responsavel por gerir os recursos
publicos que tem que se buscar a melhor qualidade no gasto publico.

A racionaliza¢do das despesas, principalmente isso foi até uma tarefa e um desafio
que nos incentivou muito a trabalhar bem. A equipe hoje trabalha de uma forma bem
mais unida. Dividindo até responsabilidades, emprestando dinheiro um a outro Ja
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tivemos casos de secretarias que tiveram superavit emprestar para o colega
secretario recursos para poder tirar o secretario de uma situagdo dificil. Consumo de
combustivel: ja tivemos questdes de emergéncia em que a propria equipe socorreu
sem que aumentasse o nivel de consumo. Todo mundo procurou economizar para
salvar aquela secretaria naquela determinada situagdo. Entdo eu acho que para nos
aqui um grande avango foi essa conscientiza¢ao de que os recursos publicos tém que
ser gastos de maneira correta, de como se fosse o seu recurso.

Os rigidos controles sobre toda a movimentagdo orgamentaria, financeira,
patrimonial, compreendeu? Porque através da necessidade de se adaptar o cotidiano,
o dia a dia ao que determina a lei,é de que inclusive n6s fizemos essa, foi criado esse
sistema de gestdo fiscal que vai possibilitar uma efetiva evolugdo. Entdo o Sistema
de gestdo fiscal ¢ uma ferramenta de trabalho que veio da necessidade de se ter o
controle efetivo de tudo o que ocorre na administragao publica municipal.

Acho que por causa de Lei a gente teve que planejar melhor, se programar melhor,
porque vocé sabe que com a Lei vocé ndo pode gastar mais do que o que arrecada.
Entdo, a gente teve que se enquadrar dentro disso, agora estamos procurando ajustar
todos os pagamentos, chegar ao ponto da administra¢ao, nds estamos chegando, por
exemplo agora num periodo que ndo podemos deixar nada empenhado para o outro
exercicio. Antigamente vocé ndo tinha essa preocupacdo, poderia deixar, hoje a
gente vai ter que ajustar, sentar, concentrar esfor¢os, entdo mudangas tiveram assim,
no dia a dia, no comportamento da administragdo a nivel de adequar os
compromissos & Lei. Essa preocupacdo antes da Lei ndo havia, a pessoa ia fazendo.

Nessas manifestagdes finais, depreende-se que os gestores entrevistados visualizam,

na LRF, a fungdo de produzir o equilibrio fiscal das contas publicas.
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6 .CONSIDERACOES FINAIS

Conforme destacado pela literatura, o momento atual ¢ bastante propicio para o
desenvolvimento de estudos sobre cultura politica. No caso especifico brasileiro, a historica
resisténcia do patrimonialismo, que como ja mencionamos, tem superado todas as investidas
de substituicdo, por si s6 justifica a necessidade de estudos nessa area. E nesse cendrio,
caracterizado pelo desejo de que as praticas de clientelismo, nepotismo e corrupgdo, entre
outras que marcam o patrimonialismo, se tornem erradicadas, que estd inserido o presente
estudo. Partindo do reconhecimento de que a cultura politica predominante no Brasil ¢
patrimonialista, e baseando-se em diversos estudos realizados nessa area, este trabalho
procurou verificar quais aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal exercem impactos
relevantes no modo de gestdo dos administradores publicos dos municipios selecionados, e £

tais impactos tém reflexos na cultura politica do patrimonialismo.

A andlise do conteudo das entrevistas realizadas com gestores do executivo municipal
e dos pareceres prévios do Tribunal de Contas dos Municipios relativos ao exercicio de 2002
evidenciou que a LRF nao influenciou o modo de gestdo dos administradores pesquisados
conforme se esperava, ou seja, os aspectos da LRF mais motivadores de agdes por parte dos
administradores pesquisados sao aqueles cujo reflexo na cultura politica do patrimonialismo
parecem-nos menos substantivos. A seguir, buscamos sintetizar esses pontos a fim de cumprir

com o objetivo principal desse trabalho, bem como sugerir, ao final, algumas reflexdes.
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Como aspectos cujos impactos no modo de gestdo, consideramos ter reflexos na

cultura politica do patrimonialismo, destacamos:

a)

b)

Aumento da receita propria — A LRF, embora ndo seja a inica razao, motivou o
empreendimento de esforgos para ampliar a arrecadacdo tributaria. Nesse aspecto,
acoes como recadastramento de imoveis, aplicagdo de correcdoes de bases de
calculo de impostos, aquisicdio de sistemas de processamento de dados e
montagem de parque computacional, cobranga da divida ativa, entre outras
citadas, sdo exemplos de que as administragdes desses municipios reagiram
conforme determinado pela Lei. No tocante as agdes de cobranca da divida ativa,
muito embora os pareceres do TCM as considerassem timidas ou inexpressivas,
levando-se em conta o quadro inercial que prevalecia antes da Lei, reconhecemos
que estas, ainda assim, se constituem em avangos nesse campo;

Controle das despesas - A LRF motivou o controle do gasto na administragdo
publica. Os depoimentos revelam que ¢ comum nas municipalidades estudadas, a

adocdo de medidas que visam a racionalidade e o controle do gasto publico;

Verificamos, assim, que a contribuicdo da Lei foi a de reforgar, nos gestores, o sentido

da responsabilizagdo pela busca do equilibrio das contas publicas. Embora ainda ndo

tenhamos suporte ainda para vé-lo como um valor para os entrevistados, o fato de ter sido

considerada como fundamental para o seu alcance, revela a sua importancia, ou seja, ndo

fosse a existéncia da LRF o desequilibrio fiscal ndo faria parte das preocupagdes de alguns

gestores. Tal fato foi, também, comprovado pelos pareceres do TCM, ao evidenciarem o

atingimento do equilibrio fiscal em 66% dos municipios pesquisados. Com isso, podemos nos

arriscar a dizer que a LRF contribui para que heranca fiscal de final de mandato, pratica

habitualmente verificada na gestao publica no Brasil, possa vir a ser erradicada.
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¢) A busca pelo equilibrio fiscal despertou os gestores, também, para a necessidade da

Ja

qualificagdo do seu quadro administrativo. Percebemos que, para atender aos
ditames da LRF, a realizacdo de concursos e de treinamentos figuraram como
medidas adotadas pelos gestores municipais para melhorar a profissionalizagao,

pelo menos quanto aos funcionarios envolvidos com a questao orgamentaria.

quanto aos aspectos da LRF que consideramos de pouco ou nenhum impacto no

modo de gestio e na cultura politica do patrimonialismo destacamos:

a)

b)

Quanto ao planejamento — Os depoimentos e pareceres do TCM revelaram que o
planejamento na administracdo desses municipios ainda ¢é realizado de forma
precaria, tal ¢ a desarticulagdo entre os instrumentos de planejamento (PPA,
LDO e LOA) e a forma como sdo elaborados. Em outras palavras, o que estamos
afirmando ¢ que o processo permanente de planejamento objetivado na LRF

ainda nao foi instalado nesses municipios.

Quanto a transparéncia — Existe um hiato entre o preconizado pela LRF e o que
se observou empiricamente, ou seja, a transparéncia na administragdo publica
pouco avangou nos municipios pesquisados. Observa-se que, na visdo dos
gestores, a publicagdo das informagdes € o aspecto da transparéncia que mais os
preocupa. Apesar disso, os relatorios do TCM evidenciaram que, em metade
deles, houve descumprimento do determinado pela LRF. Tal constatagdo parece-
nos de extrema gravidade, j4 que, como nos lembra Bobbio (2002), ndo se pode
controlar o que estd escondido. Muito embora a LRF, textualmente, recomende a
participacdo popular como modo de assegurar a transparéncia da gestdo fiscal,
esta ndo foi suficiente para motivar, nos gestores pesquisados, a adocdo de

mecanismos que viabilizassem a participagdo popular na elaboracdo dos planos,
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LDO e LOA. A gestdo fiscal continua calcada num processo decisorio fechado,
prevalecendo, nos gestores entrevistados, a percep¢ao de que a sociedade ndo
estd preparada para atuar na formulagdo das politicas publicas. Nao
identificamos nos relatos das entrevistas indicacdes de que esses gestores
publicos estejam atuando como difusores de estimulos favoraveis a
democratizagdo, a transparéncia governamental, a cidadania, a redefinicdo das
relagdes entre governantes e governados, Estado e sociedade civil, conforme

idealizado por Nogueira (1998).

Quanto ao controle — O controle horizontal (6rgdos institucionais) e vertical
(sociedade civil) também ndo reagiram positivamente ao poder delegado pela
LRF. Verificamos, pelos depoimentos, que os 6rgdos de controle e a sociedade
civil ainda ndo se comportam como vigilantes das agdes do Executivo. Ademais,
a mencionada tranqiiilidade do Legislativo, quando da realizagdo das audiéncias
publicas, dd a indicagdo de que estas funcionam mais como un braco do Poder
Executivo do que como um poder ativo e fiscalizador. A fusdo de poderes
alegada por Figueiredo (2001:02) ¢ uma realidade também no executivo

municipal pesquisado.

Quanto a responsabilizacdo — As sang¢des institucionais € pessoais, ou seja, a
responsabilizagdo pelo descumprimento ao determinado pela LRF, se
corretamente aplicadas, podem desestimular, no longo prazo, o ingresso na
carreira politica daqueles cujos objetivos ndo estejam coadunados com as
praticas da boa gestdo publica; Entretanto, dado a debilidade verificada quanto a
transparéncia e ao controle, essa etapa da accountability parece-nos estd

seriamente prejudicada.
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Do exposto, concluimos essa pesquisa, afirmando que as praticas tipicas do
patrimonialismo ndo foram obstaculizadas pelo advento da LRF. Observa-se que a deficiéncia
da transparéncia, consubstanciada principalmente na auséncia da participagdo popular,
continua favorecendo o exercicio do clientelismo. O fato da idéia do equilibrio fiscal estar
sendo absorvida, enquanto a da transparéncia, ¢ da participagdo popular continuem sendo
obstaculizadas, ¢ mais uma indicacdo do que Pinho (1998) chama de modernizagdo do
patrimonialismo. Nesse sentido, consideramos que o pressuposto de que os gestores baianos
apresentam dificuldades para implantar o modo de gestdo preconizado pela LRF foi

confirmado no universo pesquisado.

Entretanto, reconhecemos que os avangos observados, ainda que timidos, ndo podem
ser desprezados. Tais avangos, embora ainda sejam insuficientes para sinalizar que o
patrimonialismo estd se enfraquecendo, ja& ¢ um bom sinal de que se pode continuar sonhando
e lutando pela consolidagdo de uma cultura politica mais democratica no nosso pais. Ademais,
ao considerarmos o fato de que os municipios selecionados para o estudo pertencerem a um
territorio, por exceléncia, neopatrimonial, ou seja, as forgas tradicionais de fazer politica, os

timidos avangos observados assumem status de indicativos extremamente positivos.

Além disso, precisamos reconhecer, também, que uma trajetoria dessa natureza nao
seria passivel de reversdo em tdo pouco tempo. Afinal de contas, podemos considerar que a
LRF, passo importante nesse processo, ainda vive a sua primeira infancia, ou seja, o tempo
transcorrido de pouco mais de quatro anos ainda ¢ muito curto para que se processem
mudancas essenciais numa cultura politica. Trata-se, portanto, de um lento aprendizado, onde
a constru¢do de uma nova cultura, em substituicdo a cultura conservadora e fortemente
enraizada, tanto no governo quanto na sociedade, certamente levard tempo, j4 que, como nos

ensina a teoria, ¢ incrementalmente que a cultura politica é construida.
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Esperamos, ainda, que estudos dessa natureza possam servir de alerta a sociedade
quanto a necessaria participacao desta na exigéncia do cumprimento dos aspectos substantivos
estabelecidos pela referida Lei, antes que sejam descobertos expedientes que permitam burla-
la com maior eficiéncia, e que a facam perder a confianga da populagdo. Registramos, aqui, a
necessidade da regulamentacdo do Conselho de Gestdo Fiscal, estabelecido no artigo 67 da
LRF, ja4 que entendemos que esta perde muito da sua importancia se a sua contribuicdo
limitar-se, apenas, & demonstracdo aos investidores em titulos publicos brasileiros, da certeza
do recebimento de seus investimentos. Acreditamos que as experiéncias de reformas
anteriormente empreendidas ja demonstraram que medidas burocraticas, embora necessarias,
nao sdo suficientes para combater o patrimonialismo. Portanto, os aspectos da LRF que
colaboram para o fortalecimento da democracia e para a afirmagdo da cidadania,
instrumentalizando a sociedade para o exercicio do controle social, ndo podem ficar relegados

ao segundo plano. Transparéncia e participagdo também tém que “pegar”.

Nesse processo, reconhecemos que a participagdo da comunidade académica assume
especial importancia e, portanto, grande responsabilidade na constru¢ado de uma administragdo

publica mais transparente, enfim, mais democratica.

6.1 LIMITACOES DO ESTUDO E SUGESTOES PARA FUTURAS PESQUISAS

Como pesquisa de carater essencialmente exploratorio, e valendo-se dos recursos
metodologicos que uma pesquisa dessa natureza nos permite, algumas limitagdes podem ser
apontadas neste estudo, dentre as quais destacamos, por exemplo, o tamanho diminuto da
amostra ¢ o fato de que todos os municipios pesquisados estarem sendo governados por
politicos ligados a partidos conservadores, sob a batuta de um mesmo chefe politico, o

Senador Antonio Carlos Magalhaes.
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Diante de tais limitagdes, fica a sugestdo de que outros estudos sejam realizados, a fim
de verificar se 0 mesmo ocorre em outras regides € em municipios cuja administragdo esteja
sendo exercida por politicos ligados a partidos considerados de esquerda. Cumpre-nos
informar que, em trés dos municipios pesquisados, os candidatos a Prefeitos oposicionistas ao
candidato apoiado pelas forcas tradicionais do Carlismo sairam-se vitoriosos nas ultimas
eleicoes — Camagari elegeu Luiz Caetano do PT; em Lauro de Freitas a vitdria foi da ex-
deputada estadual, também petista, Moema Gramacho; e, em Salvador, o candidato da
coligacdo PPS/PTB/PSDB, Jodo Henrique, eleito com 74,69% dos votos, impds a Antdnio
Imbassai a pior derrota do Brasil. Serd interessante, portanto, verificar, também, como esses
novos executivos lidam com a transparéncia e a participagdo popular na sua gestao fiscal.

Estudos complementares também poderdo ser empreendidos para conhecer, por
exemplo, a percepcao dos atores do Legislativo sobre a LRF, e se esta influencia o seu modo
de atuagdo. Pode-se verificar, também, por meio de surveys, at¢ que ponto os cidaddos
comuns se sentem confortdveis com a linguagem utilizada nos demonstrativos da LRF, a

ponto de interpretarem adequadamente as informagdes disponibilizadas.

Enfim, e como afirmamos no inicio c justificativa para o nosso trabalho, a aprovacdo

da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ um fato que merece ser estudado sob iniimeros aspectos.
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APENDICE A - GUIA DE ENTREVISTAS

Para a realizagdo das entrevistas aos Prefeitos e Secretarios de Finangas dos Municipios

escolhidos para a coleta dos dados empiricos desta Dissertacdo, preparamos um guia de
entrevistas, dividindo-o em trés categorias, quais sejam:

1. A percep¢ao dos Prefeitos e Secretarios quanto a aprovaciao da LC 101/2000, a Lei
de Responsabilidade Fiscal:

Qual a importancia da LRF?

Por que o equilibrio fiscal ¢ necessario?

2. A percepcao dos Prefeitos e Secretarios quanto aos principios da LRF:

Planejamento: A vinculagdo da LOA a LDO e a IOA engessa a administragdo? Ha brechas
para o jeitinho?

Controle e Transparéncia: Melhora a comunica¢do com a comunidade? Gera controle pela
comunidade? Considera importante? Sente-se controlada pelo Legislativo, TC ou
comunidade? O legislativo e o TC exercem esse controle?

Responsabiliza¢io: Incomoda? Considera justo? Constrange o poder

3. Influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal no modo de gestio:

Elaboragdo do PPA, LDO e LOA: Quem participa do processo? Houve instituicdo de
mecanismos de participagdo ch sociedade na discussao do processo or¢amentario? Or¢amento
Participativo? A sociedade civil mostra-se preparada para participar do processo decisorio das
politicas publicas?

PPA, LDO e LOA nao disponivel para consulta na Internet. Porque? Considera importante ou
nao?

O processo de escolha da equipe (Secretariado-especialmente o de Finangas). Critérios
adotados na escolha (pelo menos trés)

A comunidade representada nos conselhos: Houve mudancga na postura? Questiona?

Como se da o processo das audiéncias publicas? Quem participa (Prefeito ou Secretarios)?
Justificativas. E o legislativo, como se comporta? Ha pressoes?

O atendimento as demandas particulares.

O papel do Secretario de finangas nesse modelo de responsabilidade fiscal. Segura muito o
prefeito?

Medidas adotadas para o aumento da receita propria.

Medidas adotadas para a reducao das despesas.

A responsabilidade social no contexto da responsabilidade fiscal.

Tem pagina na Internet? A disponibilizacdo das informagdes gera indagagdes ou respostas da
sociedade civil?

A LRF motivou a inovacdo na sua gestdo? O que hd de novo que se atribui a influenciada
LRF: Por causa da LRF?

A expectativa do final de gestdo: A heranca fiscal sera erradicada? O municipio tem adotado
providéncias nesse sentido?
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APENDICE B - COMPROMISSO DO ENTREVISTADOR

Salvador,.......oooeveeieiiiiieeeeee de oo 2004

Ime .,

M.D. Prefeito Municipal

Municipio de ......ccceeeeeveveerieneeienens TEL / FAX (71)eicieieiiieeieens

Prezado Senhor,

Meu nome ¢ Ana Rita Silva Sacramento e atualmente estou cursando o Mestrado Académico em
Administragdo na Universidade Federal da Bahia — UFBA. No momento estou na fase de
elaboragdo da Dissertacdo do referido curso, a qual ira tratar sobre os impactos da Lei de
Responsabilidade Fiscal na cultura politica municipal baiana.

Para executar esse trabalho precisamos da colabora¢do dos (as) Prefeitos (as) a fim de conhecer a
suas opinides e a influéncia da referida Lei na sua gestao.

Ante ao exposto, vimos até Vossa Exceléncia a fim de solicitar a vossa colaboragdo participando
de uma entrevista sobre o assunto, a qual de antemdo garantimos o seu resguardo em termos de
publicidade quanto a autoria pessoal das opinides, pois as mesmas fardo parte de um conjunto de
opinides expressas pela categoria dos prefeitos entrevistados, como um todo.

Antecipamos 0s nossos agradecimentos.

Atenciosamente,

Ana Rita Silva Sacramento

Matricula UFBA: 200217121
Orientador: Professor Doutor José Antonio Gomes de Pinho
Tel UFBA/NPGA (071) 237.1644
E-mail da pesquisadora: anasacramentos@bol.com.br
Tel pesquisadora: (75) 9131.8653 e (75)623.9628
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Municipios Entrevistados
Camagari Jorge Santos Nascimento — Secretario de Fazenda do Municipio.
Candeias Antonia Magalhaes da Cruz — Prefeita Municipal.
Dias D' Avila Paulo Cézar Gomes da Silva— Secretario de Finangas do Municipio.
Lauro de Freitas Marcelo Gongalves de Abreu — Prefeito Municipal.
Salvador José Hamilton — Sub Secretério de Fazenda do Municipio.
Simdes Filho Sérgio Nascimento Leite — Vice-Prefeito e Prefeito em exercicio.

José Alfredo Dantas - Secretario de Finangas do Municipio.
Tatiane Matos — Assessora de Planejamento.




