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trole dos gastos publicos. Este artigo contribui para a construgéo de uma metodolo-
gia mais ampla de avaliagdo da LRF que inclua o exame de outras dimensdes
relevantes contidas na lei, como o plangjamento, a transparéncia e a responsabili-
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In favor of amultidimensional evaluation methodology for the LRF

Recognizing the importance of the Fiscal Responsibility Law established in Brazil
in May 2000, many works have evaluated its impacts over public finances. Howe-
ver, most of them are focused only on the measurement of its quantitative results,
especialy in terms of the control of public expenditures. This article intends to
contribute to the evaluation of this law presenting a wider methodology, which
includes other dimensions such as budgetary planning, transparency and accounta-
bility.

1. Introducéo

Tem-se afirmado, com acerto, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000)
constitui um divisor de &guas na administracdo publica brasileira, na medida em que
introduz novas praticas de gestdo das finangas publicas. Ela estabelece regras claras e
precisas para o controle dos gastos e do endividamento publico, enfatiza a transparén-
ciafinanceira, obrigando os governantes a prestar contas regularmente de seus atos ou
omissdes, e valoriza o plangjamento como rotina da administracéo fiscal. Além disso,
aLRF atera de formasignificativa padrdes até entdo dominantes nas rel acfes federati-
vas brasileiras, contribuindo para o aperfeigoamento do nosso federalismo fiscal.

Apresentada ao Congresso, |ogo depois da grave crise financeirade janeiro de
1999, que abalou o pais e obrigou os gestores da politica macroeconémica a desval o-
rizar amoeda, a LRF foi aprovada, em maio de 2000, com tramitagdo relativamente
répida e sem grandes modificacBes no projeto original encaminhado pelo Executi-
vo. O seu elevado indice de votos favoraveis — 385 votos a favor, 86 contra e qua-
tro abstengdes — revela a existéncia de um claro consenso alcangado entre os atores
politicos em torno da necessidade do ajuste fiscal, como condic&o necesséria a ma-
nutengdo da estabilidade monetaria e ao crescimento econdmico sustentavel do pais
(Asazu, 2003; Loureiro e Abrucio, 2004). Segundo Silva (2001), a LRF tem ainten-
¢30 de assegurar a sustentabilidade intertemporal das finangas governamentais. O al-
cance de tal objetivo € importante em funcdo da forte relacdo que existe entre a
situacéo fiscal do setor publico e a condugdo da politica macroecondmica. Entre as
principais inovagdes trazidas pela L RF destacam-se:

t limitagdo de gastos com pessoal, estabelecendo ndo somente 0 quanto pode ser
gasto por nivel de governo em relagéo areceita liquida, mas também — e ai esta
a sua novidade — o percentual equivalente aos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, eliminando assim a distorcéo existente anteriormente, em especial nos
governos estaduais;
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+ reafirmacéo dos limites mais rigidos ja estabel ecidos pelo Senado para o endivi-
damento publico, indicando que o ndo-cumprimento serd punido igualmente com
maisrigor;

+ definicdo de metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatorios trimes-
trais de acompanhamento, criando-se também outros mecanismos de transparén-
cia, como o Conselho de Gest&o Fiscal — a ser ainda constituido;

t  estabelecimento de mecanismos de controle das financas publicas em anos elei-
torais;

t  por fim, e maisimportante, a proibicdo de socorro financeiro entre a Uni&o e os go-
vernos subnacionais, reduzindo o “risco moral”* entre agentes publicos, e destes
com os privados.

Diante da inegével importancia desta lei, inimeros trabalhos tém procurado
avali&la, sendo que a grande maioria preocupa-se em medir seus resultados fiscais.
Munidos de dados quantitativos e model os mateméticos, os estudos tentam estimar o
sucesso da L RF em termos de sua capacidade de reducéo do gasto publico com pesso-
a (Silveira e Jord&o, 2002), de reducdo do montante da divida publica (Nunes e Nu-
nes, 2003), ou ainda sua capacidade de influenciar o resultado primério do setor
publico (Nascimento e Gerardo, 2002).

Na medida em que o controle das contas publicas € objetivo importante da
LRF, mas néo o Unico, este artigo constréi uma metodologia mais ampla de avalia-
¢ao da LRF, ou sgja, que leva em conta outras dimensdes e ndo apenas os resultados
fiscais (relagéo entre a divida fundada liquida e a receita corrente liquida, resultado
primério, relacéo entre receita corrente liquida e gasto com pessoal etc.).

Segundo Khair (2000), a LRF apdia-se em quatro eixos: planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizacdo. Em outras palavras, ela afeta ndo ape-
nas os resultados fiscais, mas igualmente o modo de gestéo das financgas publicas.
Portanto, para entender os impactos da L RF em todas as suas dimensfes € preciso
considerar outros indicadores, mesmo que ndo sejam imediatamente quantifica-
veis. E este 0 nosso proposito neste artigo, onde propomos uma metodologia de
andlise que leva em conta diferentes aspectos da L RF.

Pretendemos, assim, enfatizar nesta proposta de metodologia a eficéacia, a
eficiéncia e a efetividade da lei no que se refere aos quatro eixos apontados, incor-

1 Conforme indicou Kotowitz (1989), o risco moral pode ser definido como as agBes de agentes (econd-
micos ou politicos) que maximizam seu auto-interesse em detrimento de outros, em situagfes nas quais
eles ndo assumem todas as conseqliéncias de suas agdes.
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porando mais um, aquele relativo a proibicédo de socorro entre governos, inovagéo
fundamental nas relacdes federativas brasileiras. Os cinco eixos serdo 0s seguin-
tes: o planejamento de receitas, despesas e dividas; a publicidade da gestéo fiscal;
o controle dos gastos e do endividamento; a accountability, ou seja, a prestacdo de
contas dos governantes para com os governados e/ou seus representantes; a elimina-
¢ado do caréter predatério das relagBes financeiras existentes na Federacao brasileira,
pela nova regra de proibi¢do do socorro entre governos. Em suma, de modo mais
geral, nosso propdsito aqui é chamar a atencéo para a necessidade de avaliar aLRF
em uma perspectiva multidimensional .

O artigo esté assim organizado: além da introducéo e das consideraces fi-
nais, a primeira parte situa a LRF no contexto da difusao de teorias que enfatizam o
peso dos fatores institucionais nos processos de reforma do Estado. A segunda parte
realiza uma breve revisdo da literatura relativa a avaliagdo de politicas publicas, in-
serindo ai nossa proposta. A terceira parte, nacleo central do trabalho, apresenta a
proposta de uma metodologia pluridimensional de avaliacdo da L RF.

2. A LRF no contexto da difusdo das andlises institucionalistas

Como se sabe, a LRF inspirou-se em varias experiéncias de reformas fiscais rea-
lizadas em diversos paises, ao longo dos anos 1990, em particular a da Nova Zelan-
dia.? Essas experiéncias situam-se no que se costuma definir como segunda geracéo
de reformas do Estado. Enquanto a primeira geracdo de reformas (propostas ainda
nos anos 1980) tinha como objetivo reduzir a atuagdo direta do Estado com proces-
sos de privatizagdo, desregulamentacéo dos mercados e abertura comercial, a segun-
da geracdo enfatiza o papel fundamental das institui¢des para se alcangar mudancas
na economia e nas agfes governamentais (Pollit, 2000).

Numerosos economistas e, mais recentemente, também cientistas politicos tém
afirmado que as institui¢des, ou seja, as regras formais ou informais que organizam
asrelagdes sociais, sdo importantes e af etam a estratégia dos atores nas diferentes es-
feras da vida social. Essas regras interferem diretamente na economia, reduzindo a
incerteza e afetando os custos de transagao, isto €, agueles custos necessarios para a

2ALRF inspirou-se no Fiscal Responsability Act, daNova Zelandia, de 1994. A Nova Zelandia € o pais
considerado como um dos mais bem-sucedidos nas reformas fiscais dos anos 1980. Ela se destacou em
inovagoes criadas nos sistemas contébeis e gerenciais ao estabel ecer relatérios gerenciais com demons-
tracOes de resultados, impactos sobre receitas e despesas, demonstraces de passivos contingentes, de
obrigagdes, com detalhamento da composic&o e das caracteristicas da divida publica etc. (Figueiredo et
al., 2000).
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troca de mercadorias, a garantia de propriedade e dos contratos, as negociacdes de
interesses etc. Por outro lado, os arranjos institucionais relativos ao sistema de go-
verno, ao desenho federativo, a estrutura partidaria, ao processo eleitoral etc. afetam
igualmente os resultados das politicas publicas.

Segundo alguns analistas, a presenca de adeptos das teorias neo-instituciona-
listas no seio de organismos internacionais, como o FM| e o Banco Mundial, a partir
dos anos 1990, foi decisiva no processo de difusdo dessas novas idéias para fora dos
meios académicos, envolvendo agéncias de desenvolvimento econdémico e progra-
mas de reformas do Estado (Schneider e Doner, 2000).3 De fato, em vé&rios de seus
relatérios publicados a partir do final dos anos 1990, o Banco Mundial tem enfatiza-
do o papel das institui¢des — ou seja, das regras legais que garantem o cumprimen-
to e a credibilidade dos contratos, a predicabilidade do processo legal, a
transparéncia das decisdes governamentais — nao sd para a melhoria da qualidade
dos governos, mas igualmente para se alcancar a estabilidade macroecondémica e o
crescimento (World Bank, 1997; Burki e Perry, 1998). De forma mais especifica, 0
banco afirma também gue reformas no aparato estatal que aumentem a eficécia e efi-
ciéncia da prestacéo dos servicos publicos e a transparéncia das agdes governamen-
tais s@o condicé@o necessaria a reducdo ou eliminagdo dos problemas de corrupgéo,
clientelismo etc.

Em outras palavras, reconhecendo a conex&o de boas préticas de governanga, a
realizagcdo de principios democraticos e melhores resultados econdmicos e socials, 0S
organismos internacionais e o Banco Mundial, em particular, tém desempenhado papel
de relevo neste processo de formacdo de consenso em torno daidéia de que para se al-
cancar o desenvolvimento econdmico ndo basta canalizar capitais para investimentos
em economias emergentes. S80 necessarias principamente reformas ingtitucionais que
reduzam a ineficiéncia na alocagdo de recursos publicos e permitam o maior controle
das agdes do governo.

Assim, a problematica de responsabilidade fiscal que fundamentou a LRF
emerge neste contexto da chamada segunda geracéo de reformas do Estado, que ob-

8 Segundo ainda Schneider e Doner (2000), nos anos 1960, 1970 e 1980, os principais nomes da nova
economiainstitucional, como Ronald Coase, Mancur Olson, Douglass North e Oliver Williamson, traba-
Ihavam apenas nos meios académicos. Todavia, a partir dos anos 1990, varios fatores contribuiram para
a articulagéo desses académicos com a comunidade de organismos de desenvolvimento. De um lado,
Coase e North ganharam visibilidade como ganhadores do prémio Nobel, respectivamente em 1991 e
1993. De outro, a Usaid ajudou Olson a estabel ecer um centro de estudos de reforma institucional devo-
tado aos problemas de desenvolvimento. Assim, no final dos anos 1990, varios discipul os deste credo
comegaram a assumir posi¢des de comando nos bancos multilaterais e seus principais representantes
eram convidados regularmente para conferéncias no Banco Mundial.
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jetivam tornar os governos néo s6 mais eficientes no provimento de suas politicas
publicas, mas também mais transparentes e responsivos as demandas da popul agao.

No plano interno, a L RF representa ndo so areagdo do Poder Executivo federa
e do Congresso diante das pressdes advindas da grave crise financeira que eclodiu em
janeiro de 1999, mas igualmente o ponto culminante de um longo processo de ordena-
mento das finangas publicas no Brasil, que se desenrolou por mais de duas décadas.
Neste processo cabe destacar mudangas que se iniciam, aindanos anos 1980, com o fe-
chamento da conta movimento do Banco do Brasil, a criagdo da Secretaria do Tesouro
Nacional, a extingdo do orcamento monetério, a unificagdo dos orgamentos da Uni&o,
e passam, nos anos 1990, pela estabilizacdo monetaria, com o Plano Real de 1994,
pelo fortalecimento da autoridade monetéaria do Banco Central, envolvem também as
renegociagtes das dividas dos governos subnacionais, consolidadas naLei n° 9.496/97
(Brasil, 1997), que produz mudanca consideravel no federalismo fiscal brasileiro, ao
estabelecer garantias para o efetivo cumprimento dos acordos e, por fim, incluem ain-
da regras cada vez mais restritivas ao endividamento publico, emitidas pelo Senado
etc. (Loureiro e Abrucio, 2004).

Para melhor desenvolvermos a discussao do processo de avaliacdo da LRF
vista como importante politica publica em curso no pais, retomamos, a seguir, algu-
mas questdes levantadas pela literatura sobre este tema.

3. Repensando a avaliacdo de politicas publicas

A avaliagdo é parte integrante do processo de politicas publicas e deve conter pre-
ocupagdes metodol 6gicas muito especiais. Em outras palavras, so é possivel avaliar
uma politica tendo como referéncia todo o processo do qual ela faz parte. Pedone
(1986:11) sistematiza da seguinte forma os itens que constituem o processo de pro-
ducdo de politicas publicas:

a) Formagao de assuntos publicos e de politicas piblicas — momento em que
as questdes publicas surgem e formam correntes de opinido ao seu redor. Isto
contribui para a formagéo da agenda politica, composta de questdes que mere-
cem politicas definitivas.

b) Formulagdo de politicas publicas — processo de elaboragdo de politicas no
Executivo, no Legislativo e em outras institui¢des publicas, sob os pontos de
vista da racionalidade econémica, da racionalidade politico-sistémica ou da
formul agdo responsavel.

¢) Processo decisorio — interligado com o anterior, porém com delimitagdes
proprias, onde atuam os grupos de pressdo exercendo influéncia sobre os deci-
sores, em qualquer das instancias citadas.
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d) Implementacao das politicas — processo de execugdo das politicas resultan-
tes dos processos de formulagdo e decisdo em paliticas pablicas, inter-relacio-
nando as politicas, os programas, as administracGes publicas e os grupos sociais
envolvidos ou que sofrem a agdo governamental ou os problemas sociais.

€) Avaliagdo de politicas — consideram-se aqui quais os padrdes distributivos
das politicas resultantes, isto €, quem recebe o que, quando e como, e que dife-
renca fez com relagdo a situagdo anterior aimplementacdo. Analisam-se os efei-
tos pretendidos e as consequiéncias indesgjaveis, bem como quais os impactos
mais gerais na sociedade, na economia e na politica.

As politicas publicas devem ser compreendidas como ag8es de governo que,
em regimes democraticos, visam atender direta ou indiretamente aos anseios dos ci-
daddos que o elegeram. Em outras palavras, sdo “0 que 0s governos fazem, por que o
fazem e que diferenca faz a agdo governamental para a sociedade e seus problemas”
(Pedone, 1986:7). Entretanto, a forma final das politicas depende do resultado de
uma negociagdo muito mais ampla. “Uma politica governamental tem a natureza de
um processo, no qual intervém mdltiplos atores, portadores de distintas percepcdes e
dispondo de desiguais recursos de poder, com 0s quais confrontam-se e organizam
(ou n&o) consensual mente as decisdes’ (Draibe, 1991:15).

Portanto, identificar os atores e, por conseqliéncia, esclarecer quais sdo os objeti-
vos de uma determinada ac&o governamental ndo é resultado de uma constatagdo sim-
ples. Na verdade, a literatura sobre avaiagdo destaca a importancia de identificar as
metas, objetivos e propdsitos das politicas antes de iniciar a atividade de avaliagéo pro-
priamente dita. Essa etapa de elucidac@o dos critérios que fundamentam determinada po-
Iitica publica é chamada por Figueiredo e Figueiredo (1986) de avaliagdo politica. O que
dificulta esse processo, entretanto, € o fato de que nada garante que tais objetivos sejam
(sempre) resultantes de processos conclusivos de decisdo politica. Da mesma forma,
nada garante que os objetivos ndo possam ser discutidos, ou questionados no contexto de
uma mudanca de governo, por exemplo. Essa dependéncia dos objetivos (das politicas
publicas) faz também da avaliacéo uma tarefa dindmica, aém de &rdua.

Toda avaliagdo de politica publica deve ser capaz de responder a seguinte
guestdo basica: a politica publica avaliada foi um sucesso ou um fracasso? Como
lembram estes autores:. “a nogdo de sucesso ou fracasso de uma politica depende ob-
viamente dos propdésitos dessa politica e das razfes que levaram o analista a avaliar
tal politica’ (Figueiredo e Figueiredo, 1986:109). Como propoésitos das politicas,
identificamos geralmente: gerar um produto tangivel e que possa ser medido; e ge-
rar um efeito ou impacto que altere atitudes, comportamentos e/ou opinifes. J& do
lado dos motivos que levam a avaliagao, identificamos: raz6es morais; e razdes ins-
trumentais. A razdo moral estaintimamente ligada a processos de auditoria, seja para
garantir que a ordem legal e administrativa esteja sendo respeitada, ou seja, para ve-
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rificar se principios de justica politica e social estejam norteando os propdsitos da
politica. As razbes instrumentais, por suavez, referem-se &implementacéo da politi-
ca publica, produzindo informagdes Uteis para 0 acompanhamento de sua execugao
(Figueiredo e Figueiredo, 1986).

Na literatura sobre avaliagdo de politicas no Brasil predominam estudos de pro-
gramas sociais. Mais raros sdo os trabalhos que discutem avaliacéo de politicas publi-
cas, levantando seus problemas mais gerais. Entretanto, as conclusdes desses estudos
sobre avaliag&o de politicas (ou programas) sociais e o proprio debate em torno da ne-
cessidade da avaliagéo podem ser utilizados neste esforco de discutir a metodologia de
avaliagdo da agdo governamental em outras areas (Como, No NOsso caso, o do controle
fiscal). Na verdade, a avaliagdo de programas sociais pode ser considerada como um
importante esforco original, que tem muito a contribuir para o desenvolvimento da
avaliacdo de acBes governamentais em outras areas.’

A importancia da avaliagdo vai além de sua capacidade de quantificar resulta-
dos. Em uma concepcdo mais ampla, avaliar politicas publicas significa preocupar-
se e comprometer-se com um melhor entendimento do Estado em ac&o. Segundo re-
gistro de Rico (1998:8) na apresentacdo da obra por ela organizada, avaliar politicas
sociais é importante para:

1. Dar transparéncia as agdes publicas, democratizar o Estado e a sociedade ci-
vil.

2. Conhecer as politicas e compreender o Estado em agéo.

3. Melhorar as politicas e a agdo do Estado, recomendando, sugerindo maodifi-
cacles na formulagéo, naimplementagdo e nos resultados.

Assim, avaliar € processo que pode ser entendido como uma forma de ac-
countability, ou seja, como mecanismo de prestacdo de contas dos governantes, es-
pecialmente quando feita ou incentivada pelo proprio poder publico. A dimens&o
democrética da avaliagéo fica mais real¢cada se a pensamos sob essa 6tica, ou sgja, a
avaliagdo toma uma importancia muito maior do que simplesmente a de verificar se
as metas foram ou néo atingidas e seu grau de sucesso. Esta pode ser definida como
a dimensdo técnica da avaliagdo. Todavia, ela também serve como uma importante
fonte de informac&o para alimentar a dindmica da politica publica, influenciando a

4 Alias, a preocupagdo com a avaliago sistemética da acio governamental, da forma como se faz hoje,
iniciou-se nos EUA (durante a crise dos anos 1930 e no periodo posterior a Il Guerra Mundial) no
ambito dos programas sociais (Sessions, 2001).
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sua reformulagédo e permitindo o exercicio do direito de controle sobre a agéo gover-
namental por parte da sociedade civil. Esta, por suavez, pode ser definidacomo adi-
mensdo socia ou democrética da avaliagcao (Spink, 2001).

Preocupar-se com a avaliagdo apenas como método de medida de resultados é
uma perspectiva que a reduz, pois qualgquer forma de avaliagdo envolve necessaria-
mente um julgamento, vale dizer, a atribui¢do de um valor. Sendo uma medida de
aprovacdo ou desaprovacdo a uma politica ou programa publico particular, trata-se de
analisé-laapartir de uma certa concepgao de justica (implicitaou explicita). Neste sen-
tido, ndo existe possibilidade de que qualquer modalidade de avaliacdo ou andlise de
politicas publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra (Arretche, 1998).
Ainda nesse sentido, Spink (2001:14) defende a avaliagdo como prética socia (em
comparagdo com aavaliagdo como prética meramente técnica), classificando-ade ava-
liacdo democrética e afirmando que ela “precisa ser compreendida, antes de qualquer
coisa, como acdo afavor de uma cidadania ativa; cidadania esta que engloba todos, in-
cluindo os cidad&os que so gestores de projetos e avaliadores’.

A andlise das politicas publicas costuma distinguir a avaliacdo em funcéo de
trés conceitos: efetividade, eficicia e eficiéncia, embora 0s dois primeiros sejam
mais importantes. Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), as pesquisas de avalia-
¢ao podem ser divididas em dois grupos basicos: as avaliagdes de processos, que se
preocupam em examinar se a politica foi implementada conforme as diretrizes e se
atingiu as metas desejadas (eficécia); e as avaliagdes de impacto, que tém o objetivo
mais complexo de medir os efeitos da politica sobre o ambiente social (efetividade).

Na medida em que os autores divergem quanto ao significado de cada um
desses conceitos, utilizaremos, neste artigo, as definicbes presentes em Arretche
(1998):

1. Eficiéncia— refere-se a relagdo entre o esforgo empregado na implementa-
¢&o de determinada politica e os resultados al cangados por ela.

2. Eficacia— entende-se como arelagdo entre as metas propostas e os resulta-
dos verificados apds a agéo governamental.

3. Efetividade — refere-se a relagdo entre aimplementagéo de uma determina-
da politica e seus resultados, ou seja, sua capacidade de mudar condigdes pré-
vias do contexto socioecondmico.

Complementarmente, levamos também em conta a contribuicdo de Motta
(1990) que estabelece uma questdo basica para cada um dos conceitos, quais sejam:
como aconteceu? (eficiéncia); o que aconteceu? (eficacia); que diferenca fez? (efetivi-
dade).
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4. Metodologia pluridimensional de avaliagéo da Lei
de Responsabilidade Fiscal

Antes de discutir uma metodologia para ampla avaliagdo da LRF, cabe esclarecer
gue, mesmo se tratando de nova regra juridica, a LRF sera aqui entendida como
uma politica publica. Isso se deve ao fato de que, em regimes democréticos, asins-
tituicdes sdo as mais perfeitas traducdes das politicas publicas.®> Em um primeiro
momento, sdo resultados delas, assim como posteriormente as formatam. Como
lembra Draibe (1991:14) ao enfatizar aimportancia da dimensdo institucional paraa
avaliacdo de reformas de programas sociais, “0 meio institucional traduz a seus ter-
mos o projeto de reforma, estabel ece condicionantes para a suatemporalidade, eim-
pbe os contornos nos quais se definirdo e redefinirdo todos os principios
estruturadores do programa que se quer reformar (...)". Sendo assim, ha uma rela-
¢ao muito intima entre as instituicdes e as intengdes do Estado, seja sobre qual as-
sunto estivermos tratando.

Com relagdo a LRF, cabe indicar que a grande influéncia dos enfoques quan-
titativos em sua avaliacdo € resultado do consenso em torno da necessidade de se
medir o comportamento fiscal. Cossio (2001), por exemplo, propde duas medidas de
impulso fiscal (ou comportamento fiscal) dos estados brasileiros: a variacéo obser-
vada no resultado primério como proporg¢ado do PIB estadual; e a variagéo discricio-
naria do resultado primario, eliminando os efeitos das flutuacbes do nivel de
atividade e dainflac&o sobre as categorias de receita e despesa estadual.

Embora indispensaveis para o entendimento da questdo fiscal, os estudos
guantitativos ndo sdo capazes de explicar tudo; em geral eles sdo avaliages de
processos, que se limitam a aferir a eficacia da LRF, ou segja, se suas metas fiscais
foram atingidas e os limites de gasto e endividamento respeitados. Avaliagdes de
impacto, que se preocupam com a efetividade da LRF em funcéo de seus propdsi-
tos, também devem ser usadas. De fato, andlises quantitativas e qualitativas de-
vem ser complementares. Conforme afirma Sessions (2001:16), “para obter um
resultado de melhor qualidade, devem ser usadas metodol ogias tanto quantitativas
guanto qualitativas na prética de avaliagéo abrangente de programas’. Se o com-
promisso dos trabal hos cientificos de avaliagdo de politicas publicas é com a qua-
lidade dos resultados (o melhor entendimento da realidade), entdo as metodologias
devem incluir abordagens qualitativas e quantitativas.®

5 Entende-se por instituicBes o conjunto de normas e leis que regem as relacdes sociais (North, 1990).
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Nesse exercicio de construgdo de uma metodologia mais ampla de avaliacéo
da LRF, destacamos os quatro eixos principais ja indicados (entendidos aqui como
propésitos7 da LRF). Estes eixos sdo: plangjamento das contas publicas, controle
dos gastos com pessoal e do endividamento publico, transparéncia da gestéo fiscal e
accountability dos gestores. Além destes, como jaindicado, acrescentamos um quin-
to: reducdo ou extingdo de préticas predatérias dentro da Federagéo (representado
pela proibicéo do socorro financeiro entre niveis de governo). Com relacéo a este Ul-
timo propdsito ou eixo, vale destacar que a literatura tem indicado gque, no contexto
da Constitui¢do de 1988, os governos estaduais no Brasil assumiam praticas predato-
rias perante a Unido. Considerando que o comportamento predat6rio acontece quan-
do determinado ente federativo ndo assume integralmente os custos de suas
decisdes, observa-se que 0s governos subnacionais costumavam apropriar-se de re-
cursos federais, ou obter protecdo financeira, para cobrir perdas decorrentes de atos
de irresponsabilidade fiscal (Abrucio e Costa, 1998).

No enfoque de cada eixo (ou propdsito), apresentaremos indicadores de ava-
liacao® distintos (que podem iluminar o produto ou o impacto de cada propésito),
gue deverdo ser utilizados no esfor¢o de analisar a eficiéncia, aeficécia e aefetivida-
de da LRF. Para alguns deles, um enfoque quantitativo pode ser o melhor indicado,
enguanto para outros o enfoque qualitativo serd mais conveniente. Esse procedimen-
to serve paraavaliar a L RF e seus resultados em todos os trés niveis de governo. En-
tretanto, no ambito deste artigo, e visando compreender melhor o esfor¢o aqui
realizado, considere-se como cendrio os estados brasileiros. Em outras palavras, 0
exercicio aqui proposto seréfeito tendo em vista os resultados da L RF sobre a reali-
dade dos estados.

6 Segundo Sessions (2001:15), as duas abordagens sdo complementares porque possuem finalidades
diferentes: “Os métodos quantitativos, que dependem de dados que podem ser contados (isto € em
numeros), pretendem produzir dados factuais confiaveis sobre efeitos e resultados generalizaveis a
popul agBes maiores; enquanto os métodos qualitativos, que coletam dados sob aforma narrativa, preten-

dem fornecer dados altamente detalhados e validos no nivel do programa, que possam ser usados para
entender, em vez de quantificar, fatores como aforma pela qual o programa é percebido e como ou por-

gue ele consegue seus efeitos” .

7 Os eixos inspiradores sdo agui entendidos (também) como propésitos da L RF. Nos termos de Figuei-

redo e Figueiredo (1986), propositos das politicas publicas geram produtos e impactos; sendo assim,

entendemos os eixos inspiradores como os propositos da LRF, ponto de partida para a andlise e avalia-

¢ao de seus produtos e impactos.

8 Alguns indicadores de avaliagao aqui apresentados podem se confundir com produtos de cada um dos

propositos da LRF. Outros indicadores, porém, representam t&o-somente instrumento de medida de

impacto dos propositos.
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Antes de desenvolver tais indicadores no ambito de cada um dos cinco eixos
propostos, € necessario especificar os conceitos de transparéncia e accountability. Bem
mais do que divulgar dados, um governo é transparente quando fornece a populacéo
informacOes claras e acessiveis a respeito de seus atos, permitindo-lhe controle e fisca-
lizagdo. Por suavez, accountability ou responsabilizagdo dos governantes € um atribu-
to de sistemas democréticos, nos quais 0s governantes sdo institucional mente
constrangidos a prestar contas de seus atos ou omissdes ao povo. Assim, pode-se defi-
nir accountability como o processo institucionalizado de controle politico dos gover-
nantes que se estende no tempo (eleicdo e mandato) e incorpora todos os atores
politicos relevantes. Paratanto, S80 necessarias regras e arenas nas quais a responsabi-
lizag¢8o politica dos governantes € exercida, além de préticas de negociacdo ampliadas,
paratornar mais publicas e legitimas as decisoes.

Embora transparéncia das agdes governamentais ndo seja accountability, ela é
seu requisito fundamental. Em outras palavras, para a efetivacéo dos mecanismos ins-
titucionais de accountability faz-se necessario que “informagdes confidvels, relevan-
tes e oportunas sobre as atividades do governo estejam disponiveis ao publico”
(OCDE, 2002:11). A transparéncia ou a visibilidade dos atos ou omissdes dos gover-
nantes é condi¢do prévia para a efetivagdo destes mecanismos, uma vez que a demo-
cracia € governo do poder publico em publico. Todas as decisdes e atos do governo
devem ser conhecidos pelo povo soberano na medida em que o eixo do regime demo-
crético esta no controle do governo pelo povo (Bobbio, 1992).

Planejamento das contas publicas

Quais foram os resultados da L RF sobre o planejamento das contas publicas dos es-
tados brasileiros? Avaliar os impactos da L RF nesta dimensdo é altamente importan-
te, jaque o grande objetivo da lei € assegurar que as finangas governamentais sejam
mantidas em niveis de equilibrio (déficit e endividamento controlados).

O principal indicador aqui é o Balango Orcamentario, parte do Relatério Re-
sumido da Execucdo Orcamentéaria (RREO, Anexo ). A publicagéo do Balango Or-
¢amentério como anexo | do RREO atende ao disposto no art. 52, inciso |, alineas a
e b da LRF. Publicado bimestralmente, esse demonstrativo traz a previsdo de receita
para o exercicio, as receitas realizadas até entdo, a dotagdo das despesas para o exer-
cicio, assim como as despesas liquidadas até o més da publicacéo.

Os outros anexos do RREO também sdo importantes para essa andlise: de-
monstrativo de receitas e despesas, demonstrativo da execucéo das despesas por fun-
¢do e subfuncdo, demonstrativo das receitas e despesas do refinanciamento da divida
publica mobiliaria, demonstrativo das receitas e despesas previdenciérias, demons-
trativo das receitas de operacdes de crédito e despesas de capital, demonstrativo da
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projecdo atuarial das receitas e despesas e demonstrativo da receita de alienagéo de
ativos e aplicagdo de recursos (Slomski, 2001).

Com base na andlise do Balango Orgamentério dos estados, assim como dos ou-
tros anexos do RREO, pode-se fazer um esfor¢o no sentido de responder as seguintes
guestdes: como o plangamento desgjado pela LRF foi instituido? Ele, de fato, ocor-
reu, ou sgja, ele introduziu novas praticas de efetiva previsdo de receitas e gastos? Que
diferenca o planejamento fez para a manutenc&o intertemporal do equilibrio das con-
tas publicas estaduais? Para responder de forma adequada a essas questes é muito
provével que o pesquisador tenha que realizar entrevistas com diferentes atores envol-
vidos na gestdo publica dos estados. Tais entrevistas deverdo servir de instrumento
anal itico-investigativo, proporcionando ao pesquisador informacfes sobre o processo
politico que esta por tras do preenchimento dos relatérios antes citados. O que o0 pes-
quisador estard buscando n&o é a opinido dos entrevistados em si, mas sim um melhor
entendimento do processo politico do plangjamento e a confirmagdo de umarea “in-
tencdo plangjadora’. Ao final, devemos ser capazes de concluir e justificar se a LRF
foi eficiente, eficaz e efetiva na promogado do planejamento das contas publicas dos es-
tados brasileiros.

Controle de gastos com pessoal e do endividamento publico

Quais foram os resultados da L RF sobre o controle de gastos com pessoal nos esta-
dos brasileiros, separadamente entre os trés poderes, Executivo, Legislativo e Judici-
ario? E sobre o controle do seu endividamento? De fato, o controle de gastos com
pessoal e do endividamento sdo eixos inspiradores da L RF que sempre tiveram mai-
or visibilidade. Este controle € muitas vezes identificado como o grande objetivo da
lei. Talvez por isso a maioria dos estudos sobre avaliacéo dos impactos da L RF foca
a quantificacdo destes resultados.

Avaliar os resultados da L RF sobre o controle de gastos com pessoal é relati-
vamente simples: basta acompanhar essa modalidade de gasto por parte dos trés po-
deres na esfera estadual. As secretarias estaduais de Administragdo serdo fontes
importantes de informag&o, assim como os tribunais de contas. O importante € que 0
pesquisador analise o controle do gasto com pessoal de forma paralela a andlise do
controle do endividamento, ja que essa modalidade de gasto (com pessoal) € amais
importante e, portanto, a que, em descontrole, pode causar mais impactos sobre o en-
dividamento.

Por sua vez, o mais importante indicador para avaliar o controle do endivida-
mento € a relacdo entre a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida. De
posse desses dados, e conhecendo os limites para o endividamento publico para os es-
tados brasileiros (limites estes estabelecidos pelas Resolugdes n® 40 e 43 do Senado
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— Brasil, 2001), podemos responder as perguntas: Como o controle do endividamen-
to foi conseguido? O endividamento esta sendo controlado de fato? Que diferenca faz
o controle do endividamento para a manutenc&o intertemporal do equilibrio das finan-
¢as estaduais?

Para auxiliar no entendimento desse eixo torna-se novamente importante rea-
lizar entrevistas com atores do setor publico e da sociedade civil, assim como pes-
guisar naimprensa e, sobretudo, acompanhar o debate politico sobre o tema. Para se
avaliar aeficiéncia, em especial, um esforco especifico deve ser feito nabuscadein-
formacGes sobre eventuais “ efeitos colaterais’ do controle do endividamento, como,
por exemplo, o corte de gastos ou aumento das receitas.

Transparéncia da gestao fiscal

Quais foram os resultados da LRF com relagéo a transparéncia da gestdo fiscal dos
estados brasileiros? Em um contexto democratico, transparéncia ou publicidade dos
atos governamentais é fundamental e deve ser promovida institucionalmente (Bob-
bio, 1992). Para dar conta desta problematica ou deste eixo analitico, o acompanha-
mento das publicacdes do Relatério de Gestéo Fiscal (RGF) € indicador de destaque.
O importante nessa etapa ndo é preocupar-se com 0s nimeros que estdo no RGF,
mas sim se ele foi publicado corretamente, na integra, se esta disponivel ao publico
em geral e, sobretudo, se as informagfes sobre a gestéo fiscal estdo disponiveis de
formainteligivel ao cidadao comum.®

A LRF, em seu art. 54, estabelece que o RGF deve ser publicado quadrimes-
tralmente, contendo os seguintes anexos, conforme regulamentacdo da Portaria n°
471/00 da STN/MF: demonstrativo das despesas de pessoal em relacéo a receita cor-
rente liquida, demonstrativo da divida consolidada e mobiliaria, demonstrativo dos
avais e finangas, demonstrativo das operagdes de crédito, demonstrativo das disponi-
bilidades de caixa, demonstrativo dos restos a pagar por poder e 6rgéo e demonstra-
tivo das despesas de servicos de terceiros em relacéo areceita corrente liquida

Para contribuir para a qualidade das conclusdes sobre essa questdo, avaliar o
contelido dos sites das secretarias estaduais de Fazenda/Fi nanc‘;as1L0 deve ser muito es-
clarecedor. A internet € um instrumento de democratizag&o de informagdes, e um esta-
do que disponibiliza grande quantidade de informag&o sobre a sua gestdo pode ser

9 Osrelatérios gue a L RF obriga os governos a publicar sdo basicamente regras que permitem o controle
do governo federal sobre os governos subnacionais e, portanto, ndo sdo dirigidos ao cidaddo comum.
Assim, ndo é surpresa que eles possam ser ininteligiveis paraleigos.

10 Eges canais, diferentemente dos relatdrios, S50, por natureza, voltados ao cidadd comum. Assim, eles
devem trazer informagdes em forma compreensivel, confirmando a transparéncia de fato.
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considerado preocupado em ser transparente. Ainda, um rigoroso acompanhamento da
cobertura da imprensqat11 sobre as finangas publicas estaduais e a andlise das informa-
¢Oes veiculadas podem nos contar muito sobre o nivel de transparéncia da gestéo fis-
cal. Captar, através daimprensa, o sentimento da opini&o publica quanto atal grau de
transparéncia € indispensével paraaavaliagdo desse eixo.

Mantendo alinha de raciocinio deste artigo, e com base na andlise dos indica-
dores aqui citados, procuraremos responder as seguintes perguntas. como a LRF
promove a transparéncia da gestdo fiscal dos estados brasileiros? Essa transparéncia
pode ser de fato sentida? Que diferenca faz a transparéncia para a manutencéo inter-
temporal do equilibrio das finangas estaduais? O fim desse exercicio deve ser a con-
clusdo sobre a eficiéncia, a eficécia e a efetividade da L RF quanto a transparéncia da
gestao fiscal dos estados.

Accountability dos gestores

Quais foram os resultados da L RF sobre aaccountability dos gestores publicos nos es-
tados brasileiros? Uma das principais inovagOes trazidas por esta lei refere-se ao as-
pecto da responsabilizacéo penal dos administradores publicos caso haja desrespeito
a0 que ela estabel ece. Dessa forma, mais do que garantir que os gestores publicos sin-
tam-se pessoalmente responsaveis pelo equilibrio das contas publicas, a responsabili-
zacdo penal deve contribuir para o fortalecimento da responsabilizac@o politica, ou
seja, do processo de prestacdo de contas por parte dos administradores publicos aos ci-
dadé&os e seus representantes.

Todavia, cabe destacar que o principal mecanismo de enforcement da LRF
ndo é o judicial, como se veiculou na imprensa, mas sim a retencéo de transferénci-
as constitucionais e a proibicéo de obtengdo de empréstimos e de convénios com 0
governo federal. Podemos entender que esses tipos de puni¢do atingem os gestores,
em especial os detentores de cargos eletivos que, com repasses blogueados, teréo a
tarefa de governar mais dificultada, e por consegiiéncia suas possibilidades eleito-
rais questionadas. Portanto, um indicador de avaliagdo seria 0 acompanhamento de
casos de punicdo através de blogqueio de transferéncias constitucionais.

Outro indicador de accountability seria 0 monitoramento da atencéo que os po-
Iiticos dedicam aos temas que envolvem as finangas publicas tanto durante as campa-
nhas eleitorais quanto no decorrer dos mandatos. Trata-se de esforgos essencialmente
gualitativos, e que certamente contardo muito sobre o que queremos saber: Como a ac-

11 A imprensa, por sua vez, deve ser um espelho da transparéncia da gestso fiscal. Capaz de “traduzir”
informagdes que o cidaddo comum n&o seria capaz de compreender, aimprensa pode ser instrumento do
governo para atingir a transparéncia de fato. Para tanto, ela deve ser suficientemente alimentada pelo
governo com informagdes sobre a gestédo fiscal.
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countability foi reforcada? Elafoi reforcada de fato? Que diferencafez isso parao atin-
gimento do objetivo maior da LRF?

As pesquisas realizadas no ambito do eixo da transparéncia da gestéo fiscal
podem ser Uteis para avaliar também a questdo da accountability. O pesquisador
deve sempre estar atento para verificar se houve (ou ndo) uma esperada mudanca na
culturafiscal dos administradores publicos. Acreditamos que essa mudanca cultural,
se ocorrer, refletird com clareza nesse eixo.

Reducao ou extingéo de praticas predatérias na Federacao:
a proibicdo de socorro entre governos

O caréter predatério das relagbes financeiras no federalismo brasileiro, especialmen-
te a partir da redemocratizacéo e do fortalecimento dos governos subnacionais, jafoi
bem marcado na literatura brasileira (Afonso, 1992; Abrucio e Costa, 1998; Werne-
ck, 1998). Embora a Unido, em qualquer Federac&o, auxilie financeiramente os go-
vernos subnacionais, no caso brasileiro, esta pratica se configurou, durante muito
tempo, como predatdria porque os estados transferiam sistematicamente o custo de
suas decisdes irresponsaveis de endividamento para a Unido. Como esta se mostra-
va politicamente mais fraca e dependente do apoio dos governadores e de suas ban-
cadas no Congresso, 0s estados conseguiam rolar suas dividas, postergando ao
maximo seu pagamento e obtendo mais recurso do governo federal .12

Tal situagdo politica era um incentivo ao chamado risco moral (moral ha-
zard, como denominam os tedricos neo-institucionalistas de lingua inglesa) por par-
te dos governos estaduais e de seus credores privados que lhe emprestavam recursos,
mesmo conhecendo sua incapacidade de pagamento, porque sabiam que, no final, a
Unido iria socorré-los, assumindo suas dividas. A LRF proibiu este comportamento
de irresponsabilidade fiscal. Na verdade, o art. 32 da LRF tem sido considerado um
dos mais importantes porque muda este padrdo de comportamento vigorante no fe-
deralismo brasileiro. Se seu cumprimento for, de fato, garantido, certamente teraim-
pactos fundamentais no controle das contas publicas e no ajuste fiscal, mas
igualmente nas relagdes federativas que poderéo, assim, inclinar-se para um padréo
mais cooperativo e menos predatorio (Abrucio e Costa, 1998).

Portanto, importa também verificar se este dispositivo legal que proibe o socor-
ro vem sendo, de fato, cumprido. O fim desse socorro, além de essencial para comba-
ter a “cultura da irresponsabilidade fiscal” nos estados e municipios, prepara o solo

12 Entre 1989 e 1998, houve sete acordos de renegociagao das dividas entre estados e Unido. A maioria
deles ndo foi cumprida pelos estados e, o que foi pior, os estados que ndo honraram seus compromissos
nao receberam nenhuma punigéo por isso (Werneck, 1998).
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para semear o0 planejamento como instrumento eficiente e prética eficaz para o contro-
le das contas publicas.

O pesquisador, para avaliar esse eixo, poderd utilizar a imprensa como um
dos principais indicadores, assim como acompanhar 0s debates na Comisséo de As-
suntos Econdmicos (CAE) do Senado. Atento para os principios desse eixo (elimi-
nar o risco moral), o pesquisador precisa buscar responder as seguintes questfes:
como se deu a proibicéo do socorro financeiro entre governos? Ela est4 sendo garan-
tida politicamente? Que diferenca faz essa proibi¢do para a manutengéo intertempo-
ral do equilibrio das finangas estaduais?

5. ConsideracOes finais

Como a LRF vai além do estabelecimento de limites e metas aos gastos governa-
mentais e ao endividamento publico, sua avalia¢do ndo pode se restringir a quantifi-
cacd@o desses resultados fiscais (ou seja, avaliagBes de processo). O controle ndo
deixa de ser um proposito da LRF, mas, definitivamente, n&o é o Unico. E necessa-
rio que a LRF seja também avaliada por meio de anélises de impacto, especialmente
guando investigando seus outros propositos. Assim, o que se pretende obter com a
construcdo da metodologia aqui proposta de avaliagdo da LRF é um modelo que:
seja plural (abordando os cinco eixos aqui apresentados); utilize abordagens quanti-
tativas e qualitativas de forma complementar; e considere o contexto institucional e
politico dentro do qual a LRF foi elaborada e estd sendo implementada, garantindo
ou ndo maiores possibilidades de seu sucesso. Entende-se, na verdade, que o proprio
sucesso da LRF em promover a sustentabilidade das finangas publicas seja mais fa-
vorecido com uma avaliagdo mais completa.

O Conselho de Gestéo Fiscal, previsto no art. 67 da LRF — a ser constitui-
do por representantes de todos os poderes e esferas de governo, do Ministério PU-
blico e de entidades técnicas representativas da sociedade para acompanhar e
avaliar, de forma permanente, a politica e a operacionalidade da gestao fiscal —,
poderia ser um 6rgéo fundamental de realizacdo da avaliagdo pluridimensional
aqui proposta. Além de férum federativo habilitado a negociar ajustes no processo
e compartilhar decisdes entre diferentes atores, o conselho seria igualmente 6rgao
institucional para avaliar, discutir, e eventual mente modificar aspectos da legislacdo
gue julgar necessarios. Na auséncia da regulamentacéo do conselho e o poder es-
tando concentrado no Executivo federal, mais particularmente na Secretariado Te-
souro Nacional (STN), o processo de avaliagdo da LRF muito provavelmente
permanecera focado em légica unidimensional e quantitativa.

Por outro lado, cabe mencionar que ndo tivemos, obviamente, a pretensdo de
construir uma metodologia definitiva. Sabemos das dificuldades que envolvem qual-
guer trabalho de avaliacdo de politicas publicas. No caso em estudo, h& outro agravan-
te: seu cardter tdo recente. Nesse sentido, observagdes que permitam conclusdes mais
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seguras sobre alei exigem um recorte temporal que ainda néo esté disponivel. No en-
tanto, consideramos validos, para nortear o esforco inicial desta avaliagdo pluridimen-
sional da LRF, os critérios e a problematizacdo representada pelas perguntas contidas
no ambito de cada um dos eixos inspiradores dalei. Novos indicadores certamente sur-
girdo a partir da reflex&o sobre as questfes e problemas aqui colocados. Portanto, a
metodol ogia de avaliagdo proposta ndo é conclusiva e supde seu aperfeicoamento con-
tinuo, na medida em que diferentes pesquisas, direcionadas por questdes comuns, irdo
agregar indicadores a sua propriaestruturainicial.

Por enquanto propomos uma metodologia que, essencial mente, acompanha-
riao queilustraafigura. Paracada propdésito da L RF (0s cinco eixos inspiradores), o
avaliador distingue produto(s) e impacto(s). Do lado do produto, por meio de pesqui-
sas de avaliagdo de processos e usando métodos quantitativos, o avaliador buscard
mensurar a eficécia e a eficiéncia (esta com menor grau de importancia) da LRF em
atingir as metas desejadas no ambito daquel e propésito especifico. Jado lado do im-
pacto, o avaliador utilizara andlise de impacto e métodos qualitativos de pesqguisa
para mensurar a efetividade da L RF no ambito do proposito em questéo.

PROPOSITOS DA LRF
Produto Impacto
Avaliacdo de processos Andlise de impacto
Métodos quantitativos Métodos qualitativos
Eficacia Efetividade
Eficiéncia

Vale reforcar que essa metodologia demanda, acima de tudo, que o avaliador
conhecaafundo aLRF e as razbes que a fundamentam, ou sgja, que sejafeitaaavaia-
¢&o politica antes mesmo de iniciar o processo de avaliacgo da politica. E aindaindis-
pensavel conhecer um a um os propdsitos ou eixos orientadores da LRF, conforme
explicitado anteriormente.

Por fim, cabe reafirmar que nosso objetivo principal aqui foi o de contribuir
para 0 debate em torno da necessidade de melhor avaliar a LRF, considerando di-
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mensdes mais amplas que ultrapassam seus resultados puramente técnicos e incorpo-
rando seus impactos para o aperfeicoamento da ordem democratica no pais.
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