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Resumo

A andlise do desempenho or¢amentario, patrimonial e fiscal dos entes publicos, através de técnicas de
andlise dos demonstrativos contdbeis e fiscais, ¢ ferramenta essencial para boa gestao fiscal e orgamen-
taria. Em 2011, a STN escolheu o municipio de Sdo Francisco do Conde como municipio-piloto na
implantagdo das regras internacionais de contabilidade. Considerando esse contexto municipal como
um cenario propicio para um bom desempenho das contas publicas, este trabalho buscou analisar o
desempenho das finangas de Sao Francisco do Conde entre 2015 e 2019. Identificou-se no municipio
uma gestao orcamentaria satisfatoria, uma gestao patrimonial equilibrada, mas com necessidade de
atuagdo para evitar desequilibrios, e uma ma gestdo fiscal, com insuficiéncia de caixa, acimulo de
obrigagdes, e descontrole sobre as receitas municipais, com alta dependéncia de outros entes, eviden-

ciando um panorama preocupante com relagdo a sustentabilidade fiscal.
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1 INTRODUCAO

A organizagdo politica-administrativa brasileira compreende a Unido, os Estados, o Distrito-
-federal e os Municipios, todos esses entes sdo autdnomos e possuem sua propria estrutura financeira,
politica, administrativa e orgamentaria.

A Constitui¢do Federal (CF) de 1988 define as competéncias de cada ente, e os municipios se
encontram em evidéncia nessa organiza¢ao por estarem mais proximos das demandas da populacao,
0 que proporciona maior clareza na formagao das politicas publicas e elabora¢do dos instrumentos de
planejamento.

Para efetivagdo das politicas publicas formuladas pelos municipios e execugdo das a¢des dos
governos, faz-se necessario o equilibrio das contas publicas, firmeza na execu¢do dos or¢amentos
e controle do endividamento. Em meio a crises financeiras, esses cuidados tornam-se ainda mais
relevantes.

No ano de 2016 foi aprovado o Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 95, conhecida
como PEC do teto dos gastos publicos, que instituiu o Novo Regime Fiscal no ambito dos Or¢amen-
tos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros. A emenda
estabelece limite para as despesas primarias para cada exercicio financeiro, exigindo dos gestores pu-
blicos controle mais rigido dos gastos publicos e instituindo vedagdes no caso de descumprimento dos
limites.

Desde 2014, o Brasil tem registrado déficits nas contas publicas, o que tem afetado o cresci-
mento da economia e aumentado o endividamento, fazendo com que, em 2020, o pais ainda enfrente
desequilibrios fiscais em todos os niveis de governo. Soma-se a isso a situagao de emergéncia de saude
publica de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19), reconhecida no Brasil
através do Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, que levou o pais a um cendrio de queda
de arrecadagdo, aumento de despesas e flexibilizacdo de regras fiscais.

Nesse contexto, a andlise do desempenho orcamentério, patrimonial e fiscal dos entes publi-
cos, através de técnicas de analise das demonstracdes contabeis e dos demonstrativos fiscais, é ferra-
menta essencial para gestao das finangas e do or¢amento publico e para subsidiar a elaboragéo e exe-
cugdo das politicas publicas, pois, a partir dos resultados encontrados os gestores assimilam melhor as
informacoes disponibilizadas nos demonstrativos, proporcionando meios para a tomada de decisdes
e para melhor eficiéncia da administragdo e gestao das crises.

Considerando a importancia de que os entes publicos disponibilizassem informag¢des conta-
beis transparentes e comparaveis aos diversos tipos de usudrios da informagao, tendo em vista o fato
de que boas praticas contébeis fortalecem o acompanhamento da situagdo econdmico-financeira e
o bom desempenho dos entes publicos, possibilitando uma melhor aloca¢do de recursos; e levando
em conta também a necessidade de promover a convergéncia das praticas contabeis vigentes no setor

publico com as normas internacionais de contabilidade, o Ministério da Fazenda iniciou, em 2008,




Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, Volume 02, p. 1-69, 2022

através da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), um conjunto de agdes e normas visando a adaptagao
de todos os entes publicos ao processo de convergéncia da Contabilidade Governamental aos padroes
internacionais.

Neste cenario, a STN escolheu, em 2011, o municipio de Sdo Francisco do Conde, na Bahia,
para ser municipio-piloto na implantagdo de um novo modelo de gestao contabil no pais, com base
nas regras internacionais de Contabilidade.

Considerando esse contexto municipal como um cenario propicio para uma boa gestao e um
bom desempenho das contas publicas e tendo em vista o fato do municipio em questdo se destacar
por apresentar um dos maiores PIB per capita do pais - dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatisticas - IBGE (2018) apontam como o décimo com maior indicador do Brasil e primeiro da
Bahia - surge a seguinte questao: qual o desempenho or¢amentdrio, financeiro e patrimonial do muni-
cipio de Sao Francisco do Conde/BA e qual panorama ele fornece sobre a sustentabilidade das contas
municipais?

A sustentabilidade fiscal esta relacionada ao equilibrio das contas publicas, de modo a suprir as
demandas da gestao na realizagdo de suas atividades presentes, prevenir riscos que possam interferir
na realizacao das atividades futuras e evitar o déficit publico. A partir desta problematica, pretende-se,
através da analise das demonstra¢des contabeis e dos demonstrativos fiscais, analisar o desempenho
das finangas do municipio de Sao Francisco do Conde nos anos de 2015 a 2019.

Para alcangar este objetivo tenciona-se analisar, sob os aspectos patrimonial, or¢amentario e
fiscal e através de técnicas de analise das contas publicas, o desempenho das contas municipais de Sao
Francisco do Conde/BA no periodo estudado e verificar qual panorama ele fornece sobre a sustenta-
bilidade fiscal do municipio; comparar as exigéncias da legislagdo especifica relacionada & administra-
¢do financeira e or¢amentaria no Brasil aos resultados encontrados na analise municipal, a fim de dar
subsidios para melhor tomada de decisao e, se couber, propor alternativas de agdes administrativas e
de gestdo financeira aos gestores do municipio estudado.

Manter a saude fiscal dos governos é requisito fundamental para o fornecimento continuo dos
servicos publicos e bem-estar da populagdo, assim, uma condi¢ao financeira saudavel permite que o
ente publico realize fungdes essenciais relacionadas a educagio, saide, seguranga, assisténcia social,
saneamento badsico, realizacao de investimentos e faz com que o ente suporte crises financeiras e reces-
soes locais, sem prejudicar o nivel dos servigos publicos oferecidos; logo, uma boa condigdo financeira
deve ser objetivo a ser perseguido pelos governantes (Diniz e Lima 2016).

Os resultados deste trabalho fornecerao informagdes tteis para gestdao do municipio estudado,
apontando e explicando falhas, caso existam, e sugerindo alternativas para melhor gestao dos recursos
que irdo custear os servicos publicos, caso necessario. Os resultados também contribuirdo para o con-
trole social, disponibilizando aos entes publicos e a sociedade, a reunido de técnicas de analise, formas

de utiliza-las e informagdes sobre os demonstrativos contabeis e fiscais, para que possam acompanhar,
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com maior clareza e compreensao, a situa¢ao dos municipios de que fazem parte. Técnicas essas que
também poderio ser utilizadas pelos controles internos dos diversos entes publicos, adaptando mo-
delos ja existentes e criando outros para atender as finalidades necessarias

Além do exposto, sdao poucos os trabalhos cientificos publicados que se relacionam de fato a

tematica deste estudo, demonstrando a particularidade da pesquisa.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA
2.1 Financas Publicas no Brasil
2.1.1 Marcos legais das financas publicas no Brasil

A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Com a promulgacao da CF de 1988, os municipios
alcangaram novo patamar de autonomia e responsabilidade, perderam sua caracteristica de unidade
administrativa e ganharam a de unidade gestora e corresponsavel pelo reflexo de suas estruturas so-
ciais na da na¢ao (Campello e Matias 2000).

A responsabilidade dos municipios é ainda maior se considerada a proximidade com as de-
mandas sociais e o fato de estarem mais sujeitos ao controle da sociedade. Esses entes assumem,
em grande parte, a responsabilidade pela educacgdo, satde, desenvolvimento urbano e politicas
habitacionais.

O art. 30 da CF elenca como competéncias dos municipios:

I- legislar sobre assuntos de interesse local; II- suplementar a legislagio federal e a estadual, no que cou-
ber; 1II- instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia [...J; IV - criar, organizar e suprimir distri-
tos, observada a legislacdo estadual; V- organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local [...]; VI- manter, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e de ensino fundamental; VII- prestar, com a co-
operagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a savide da populagdo; e)
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,

do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; f) promover a protegao do patrimoénio histérico-cultural

local [...] (BRASIL, 1988).

Ou seja, a CF de 1988 elencou os bens, as competéncias e os temas sobre os quais legislar, para
Unido, para os Estados e para os Municipios. Com isso, trouxe uma variedade de obriga¢des e deman-
das que passaram a ser de responsabilidade dos entes municipais.

Neste cendrio, para que estes entes desenvolvam uma gestao efetiva, eficaz e eficiente é essen-
cial que procurem atender os principios constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, prezando pela qualidade do gasto publico; e fundamental que possuam o

conhecimento dos recursos disponiveis, de sua situacdo patrimonial, orcamentaria e financeira.
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Um marco historico para as finangas publicas no pais foi a edigdo da Lei n° 4.320/1964, que
estabeleceu importantes regras para propiciar o controle das finangas publicas e para elaboragio e
controle dos orcamentos. Esta lei foi admitida pela Constituicdo Federal de 1988 como lei comple-
mentar, apesar de ter sido promulgada como lei ordinaria, é a principal lei de direito financeiro vigente
no Brasil.

Pode-se considerar como um legado da lei 4.320/1964: os principios or¢amentarios da unida-
de, da universalidade, da anualidade e do or¢amento bruto; os itens que devem acompanhar e integrar
a lei do or¢amento; a classificagdo das receitas e despesas por categoria econdmica e os seus respecti-
vos desmembramentos; o orgamento-programa, com controle de metas e resultados; a classificagao e
critérios para utilizagdo de créditos adicionais; as fases da despesa or¢amentaria, empenho, liquidagao
e pagamento; o tratamento pra os fundos especiais; e as exigéncias para Contabilidade or¢amentaria,
financeira, patrimonial e industrial.

A Lei 4.320/1964 estabeleceu regras que permitiram a constru¢ao de uma administragdo fi-
nanceira e contabil mais sélidas no pais. Assim, embora nido contemple todos os aspectos importantes
para uma boa gestao financeira e patrimonial, desde sua criagdo, possui extrema relevancia para a
administracao publica no Brasil.

Na década de 90, com a reforma administrativa, foram se delineando os contornos da nova
administragao publica no Brasil, de carater gerencial, com caracteristicas como a descentralizagao do
ponto de vista politico, transferindo recursos e atribui¢des para os niveis politicos regionais e locais;
descentralizagdo administrativa; organizagcdes com poucos niveis hierarquicos e mais flexiveis; defini-
¢do dos objetivos a serem atingidos na forma de indicadores de desempenho; controle por resultados
e administra¢ao voltada para o atendimento do cidadao (Bresser-Pereira 1996).

Bresser-Pereira (1996) explica que administra¢ao publica gerencial pensa na sociedade como
um espaco onde cidaddos defendem seus interesses e afirmam suas posi¢des ideoldgicas, que se ma-
nifestam na administracao publica; com isso, o desafio da administragdo seria definir institui¢oes e
praticas administrativas suficientemente abertas e transparentes de forma a garantir que o interesse
coletivo na produgao de bens publicos pelo Estado seja razoavelmente atendido.

Nesse contexto, a Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), veio estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a respon-
sabilidade na gestdo fiscal, a fim de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimentos de metas de resultado e obediéncia a limites relacio-
nados a divida consolidada, operagdes de crédito, despesa com pessoal, rentincia de receita, restos a
pagar, entre outros. A lei também trouxe instrumentos de transparéncia e de incentivo a participagdo
popular durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e

orgcamentos.

10
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2.1.2 ALeide Responsabilidade Fiscal e os Demonstrativos Fiscais

Em sua elaboragdo, a LRF incorporou algumas caracteristicas, normas e principios com base
nas experiéncias de outros paises. Do Fundo Monetario Internacional (FMI), alei absorveu os aspectos
da énfase a transparéncia dos atos publicos, do planejamento, da prestagdo de contas, da publicidade
e da apresentacdo de relatdrios fiscais. Do Tratado de Maastricht, da Comunidade Econémica Euro-
peia, a LRF agregou os critérios para verificagao da sustentagdo financeira, a nogao de independéncia
politica e orcamentaria dos estados e a criagdo de metas e puni¢des no monitoramento da divida e do
orcamento. Do Budget Enforcement Act, dos Estados Unidos, a lei incorporou as ideias de fixagao de
metas de superavit e mecanismos de controle de gastos, e as ideias de compensac¢do orcamentaria e de
limitagdo de empenho para garantir limites e metas. Do Fiscal Responsibility Act, da Nova Zelandia,
a LRF absorveu as exigéncias de gestdo fiscal responsavel, transparéncia e gerenciamento de riscos de
fiscais (Debus e Nascimento 2002).

A LRF foi elaborada ap6s a edigdo de programas de reestruturagao e ajuste fiscal e medidas que
propiciaram o refinanciamento de dividas dos Estados, que, em contrapartida, assumiram diversos
compromissos fiscais. A partir da LRF todos os governos passaram a ser iguais perante a lei e sujeitos
as mesmas normas, limites e condi¢des, ndo sendo mais permitido o financiamento de um pelo outro,
e nem a transferéncia da responsabilidade pelas dividas. Todos os entes devem, de forma independen-
te, buscar aplicar as normas da LRE, no intuito de combater os déficits e manter o equilibrio das contas
e a sustentabilidade fiscal, realizando uma gestao responsavel.

O Tribunal de Contas do Estado do Paranda (2018) define a sustentabilidade fiscal como uma
condi¢ao da gestao fiscal que permite a manutengao do equilibrio das contas publicas e a prestagao de
servigos publicos, por um determinado periodo de tempo, mantendo as atividades no presente sem
comprometer os resultados e recursos futuros. Para obten¢do dessa condi¢do seriam necessarias a
solidariedade intergeracional, relacionada principalmente a nao assungao de dividas e obrigag¢des que
possam comprometer as geragoes futuras, e a responsabilidade fiscal.

O Quadro 1, elaborado por Diniz e Lima (2016) demonstra algumas regras de restri¢oes or-
¢amentarias que a LRF instituiu visando evitar o déficit publico e o alcance do equilibrio das contas

publicas.

Quadro 1 - Normas de equilibrio orcamentario e redu¢ao do déficit introduzidas pela LRF

ITEM DESCRICAO DISPOSITIVO LEGAL
1 Equilibrio entre receitas e despesas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). Artigo 4°,1, a
2 Critérios e formas de limitagdo de empenho. Artigo4°, 1, b
3 Controle de custos e avaliagdo de resultados. Artigo4°, 1, e

11
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Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (LOA) contendo medidas de compensagédo

4 e renuncia de receitas e ao aumento de despesas obrigatérias de carater Artigo 5°, 11
continuado.
Reserva de contingéncia destinada ao atendimento de passivos contingentes e i

5 . - . Artigo 5°, II1
outros riscos fiscais imprevistos.

6 Inclusdo no orgamento de todas as despesas relativas a divida. Artigo 5°,§ 1°

7 Vedagio a consignagio de crédito com finalidade imprecisa. Artigo 5°, § 4°
Vedagio a autorizacao de investimento superior a um ano que néo esteja .

8 ) . Artigo 5°, § 5°
previsto no Plano Plurianual (PPA).

9 Elaboracdo de programacio financeira e cronograma de execugdo mensal de Artizo 8

rtigo &8°

desembolso. &

10 Contengao de gastos mediante a limitagdo de empenhos. Artigo 9°
11 Avalia¢do periddica do cumprimento das metas fiscais em audiéncia publica. Artigo 9°, § 4°
Obrigatoriedade na instituigio, previsdo e efetiva arrecadagio de todos os )

12 . . T C Artigo 11
tributos de competéncia constitucional do ente da federacéo.
Vedagdo quanto as receitas de operagio de crédito ultrapassarem as despesas de i

13 ] ) ] L. Artigo 12, § 2°
capital no projeto de lei orcamentaria.
Desdobramento das receitas previstas em metas bimestrais de arrecadagéo i

14 . . B Artigo 13
acompanhadas de medidas de combate a evasio e sonegagao.

15 Demonstragdo do impacto orcamentdrio-financeiro para a rentincia de receita Artigo 14, caput,
com as respectivas medidas de compensagéo. eincisos I e II

16 Demonstragdo do impacto or¢amentdrio-financeiro para a criagio, expansio ou Artico 16

rtigo

aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento de despesas. 8
Estabelecimento de limites percentuais sobre a Receita Corrente Liquida para as )

17 Artigo 19
despesas com pessoal.
Vedagio a atos que aumentem a despesa de pessoal nos 180 dias anteriores ao ) .

18 ] ) L Artigo 21, § unico
final do mandato do titular de poder ou determinados 6rgaos.

19 Obrigatoriedade da indicagdo das fontes de recursos para a criagdo ou aumento Artieo 24

rtigo

de despesa com a seguridade social. &

20 Limitag¢do da divida por ato emitido pelo Senado Federal. Artigo 30
Exigéncia de recondugio ao limite da divida quando este for excedido ao final )

21 ) Artigo 31
de um quadrimestre.
Proibi¢do de contrair novas dividas enquanto perdurar o excesso de )

22 o Artigo 31,§ 1°,1
endividamento.

23 Vedagio de assuncéo de obrigagdes sem autorizacdo orgamentdria. Artigo 37, IV
Cobertura de déficit de tesouraria apenas por operagdes de crédito por )

24 L . L . Artigo 38
antecipagdo de receita que devem ser liquidadas no exercicio.
Proibi¢do de contrair operagdes de crédito por antecipagio de receita enquanto i

25 . - . A Artigo 38,1V, a
existir operagdo anterior da mesma natureza nao integralmente resgatada.
Proibigdo de contrair obriga¢do de despesa nos dois tltimos quadrimestres do

26 mandato de titula do poder e determinados 6rgdos sem a correspondente Artigo 42

disponibilidade de caixa.
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Vedagio a aplicagdo da receita proveniente de alienagdo de bens para o financia- )

27 Artigo 44
mento de despesas correntes.
Obrigatoriedade para inclusdo de novos projetos de capital depois de adequada-

28 mente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagio Artigo 45
do patriménio publico.

Fonte: Diniz e Lima (2016), com base na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Vignoli (2005, 371-373) considera que a LRF pode ser analisada a partir da divisdo em quatro

grandes blocos:

O primeiro, composto pelos artigos 1° ao 28°, direta ou indiretamente tratam da questdo do planejamento.
[.]

O segundo bloco, composto pelos artigos 29° ao 42°, trata da divida e do endividamento publicos, definin-
do os limites ao endividamento, a recondugdo da divida aos limites estabelecidos, as operagdes de crédito,
as vedagoes, as operagdes com o Banco Central e as garantias e contragarantias. |[...]

O terceiro bloco, composto pelos artigos 43° ao 47°, trata da Gestdo patrimonial, incluindo o tratamento
que deve ser dado as disponibilidades de caixa dos entes da federagio, inclusive aquelas relativas aos re-
gimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores piiblicos, a observagdo do patriménio publico e
ainda a questoes relativas as empresas controladas pelo Setor Publico. [...]

Os aspectos do quarto e ultimo bloco, composto pelos artigos 48° a 75° dizem respeito a transparéncia

da gestdo fiscal, a escrituragdo e consolidagdo das contas, aos relatorios a serem apresentados aos 6rgdos

competentes, as prestagoes de contas, a fiscalizagdo da gestdo fiscal e as disposicoes finais.

Em cada bloco ha uma diversidade de inovagoes e exigéncias trazidas pela lei, e com base nessa
divisdo, se torna possivel avaliar o desempenho das financas publicas em cada aspecto elencado, com
base nas diretrizes e nos limites estabelecidos: aspecto de planejamento, de controle do endividamen-
to, de gestao patrimonial e de fiscalizagdo e transparéncia na gestéo fiscal.

No tocante ao primeiro bloco, a lei incorpora novas fungdes ao Or¢camento e a Lei de Dire-
trizes Orgamentarias (LDO), incluindo as metas fiscais e seu acompanhamento, as medidas de com-
pensagao, critérios para limitagdo de empenho, regras para rentincia de receita e gera¢ao de despesa,
e limites para despesa com pessoal.

Com relagdo ao quarto bloco, a LRF traz como dois dos instrumentos de transparéncia na
gestdo fiscal o Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria (RREO) e o Relatério de Gestao Fiscal
(RGEF).

O RREO deve ser publicado até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre e ser com-
posto de balan¢o or¢amentario; demonstrativo da execugdo das receitas e despesas; despesas, por
funcao e subfungio; apuragao da receita corrente liquida; receitas e despesas previdenciarias; resul-

tados nominal e primario; despesas com juros e demonstrativo de restos a pagar. No tltimo bimestre
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incluem-se relatorios das projegoes atuariais dos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos
servidores publicos e relatério da variagdo patrimonial, evidenciando a alienacgdo de ativos e a aplica-
¢do dos recursos dela decorrentes.

O Balang¢o Orgamentario, anexo 01 do RREO, tem como objetivo demonstrar a execugdo orga-
mentaria em um determinado exercicio, apresentando a execugdo das receitas e despesas, e o superavit
ou o déficit orcamentario.

O Demonstrativo da Execug¢ao das Despesas por Fung¢ao/Subfungao, anexo 02 do RREO, tem
por objetivo informar as despesas realizadas pelo ente no periodo, apresentando-as em termos de
classificag¢ao funcional, que sdo agregadas em diversas areas de atuagdo do setor publico, nas esferas
legislativa, executiva e judicidria (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2020).

O anexo 03 do RREQ, Receita Corrente Liquida (RCL), apresenta a apuragdo RCL no més em
referéncia e sua evolugdo nos tltimos doze meses. A apuracao da RCL é muito importante uma vez
que ela serve como referéncia para apuragao dos limites da despesa com pessoal, da divida consolida-
da liquida, das operag¢des de crédito, das garantias, do servigo da divida e para defini¢ao do montante
da reserva de contingéncia.

O anexo 04, Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdencidrias, é elaborado pelos entes
que possuem regime proprio de previdéncia social e busca dar publicidade e transparéncia a execugao
orcamentaria desses regimes.

O anexo 06 do RREO ¢é o Demonstrativo do Resultado Primario e Nominal, esse anexo é de
suma importancia para entender a situagao fiscal do ente, pois tem como objetivo apurar o cumpri-
mento das metas fiscais.

Ha duas metodologias para apuragdo dos resultados: a “acima da linha” e “abaixo da linha” O
MDF (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional 2020) explica que a metodologia “acima da linha” apon-
ta as causas dos desequilibrios fiscais a partir da andlise das receitas e despesas primarias; a meta de
resultado primario. Ja o método “abaixo da linha” considera a varia¢ao do estoque da divida publica.

O anexo 07 do RREO ¢ o Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgdo que busca dar
transparéncia as informagdes sobre o montante e a execugdo dos restos a pagar inscritos por Poder/
Orgio, permitindo o seu acompanhamento no exercicio de referéncia, demonstrando os valores ins-
critos, pagos, cancelados e os saldos dos restos processados e nao processados. Sao consideradas como
restos a pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro do exercicio de referéncia, se
dividindo entre restos ndo processados e processados, estes tltimos sio os que ja passaram pela fase
da liquidagao da despesa.

O anexo 09 do Relatdrio Resumido da Execugdo Or¢amentaria é o Demonstrativo das Receitas
de Operacoes de Crédito e Despesas de Capital, que tem como finalidade demonstrar o cumprimento
da Regra de Ouro, que tem como finalidade controlar o endividamento evitando que o ente realize

empréstimos para financiar despesas correntes, como pagamento de juros e despesas com pessoal.
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O Demonstrativo da Proje¢ao Atuarial do Regime de Previdéncia — anexo 10 do RREO - pro-
jeta, ao longo de 75 (setenta e cinco) anos, as receitas e despesas previdenciarias, o resultado previden-
ciario e o saldo financeiro de cada exercicio, visando dar transparéncia a proje¢ao atuarial do regime
de previdéncia no longo prazo e avaliar a sustentabilidade do RPPS.

O anexo 11 do RREO ¢é o Demonstrativo da Receita de Aliena¢ido de Ativos e Aplicacao dos
Recursos. O artigo 44 da LRF veda a “aplicagao da receita de capital derivada da alienagao de bens e
direitos que integram o patrimonio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se desti-
nada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores publicos”. Logo, foi ne-
cessaria a elabora¢ao de um demonstrativo que evidenciasse a aplicagdo dos recursos decorrentes da
alienagdo de ativos, para fiscalizagdo do cumprimento desta regra e a preservagdo do patrimonio do
setor publico; assim, esse ¢ o objetivo do Demonstrativo da Receita de Alienagao de Ativos e Aplicagao
dos Recursos.

Também compdem o RREO os anexos 08, 12, 13 e 14, que sdo, respectivamente, o Demonstra-
tivo das Receitas e Despesas com Manutencao e Desenvolvimento do Ensino — MDE, Demonstrativo
das receitas e despesas com agdes e servicos publicos de saide, Demonstrativo das parcerias publico-
-privadas e o Demonstrativo simplificado do Relatério Resumido da Execu¢ao Or¢amentaria.

Ao final de cada quadrimestre deve ser emitido o Relatério de Gestédo Fiscal, que contera com-
parativo com os limites de despesa total com pessoal, dividas consolidada e mobilidria; concessdo de
garantias; e operagoes de crédito, inclusive por antecipagao de receita. No tltimo quadrimestre acres-
centam-se os demonstrativos do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;
da inscrigdo em Restos a Pagar; e do cumprimento do disposto no art. 38, que trata das operagoes de
crédito por antecipa¢ao de receita orcamentaria.

O anexo 01 do RGF é o Demonstrativo da Despesa com Pessoal, ele buscar dar transparéncia
a despesa com pessoal de cada um dos Poderes e 6rgaos com autonomia administrativa, orgamentaria
e financeira, avaliando o cumprimento aos limites de que trata a LRE Esse anexo contém os valores
da despesa com pessoal do Poder/Orgao executada nos tltimos doze meses, o percentual da despesa
total com pessoal em relagdo a receita corrente liquida, e os limites maximo, prudencial e de alerta
estabelecidos conforme a legislagao.

O anexo 02 do Relatdrio de Gestao Fiscal é o Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida
(DCL), que tem como finalidade detalhar, a forma e a metodologia de apuragdo da DCL e sua compo-
si¢ao, assegurando a transparéncia das obrigacdes contraidas pelos entes da Federagao e verificando
a adequagdo aos limites de endividamento de que trata a legislagao (Brasil, Secretaria do Tesouro Na-
cional, 2020).

Os limites da divida consolidada foram estabelecidos por meio da Resolugdao n° 40/2001, do

Senado Federal, conforme competéncia estabelecida na CF.
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O anexo 03 do RGF é o Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores, que buscar
dar publicidade as garantias oferecidas a terceiros pelo ente e verificar os limites de que trata a legis-
lagao, bem como das contragarantias vinculadas, provenientes das operagdes de crédito internas e
externas (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional 2020)

O anexo 04 do Relatério de Gestdo Fiscal é o Demonstrativo das Operagdes de Crédito, que
apresenta as operagOes de crédito contraidas pelo ente, assim como a adequagdo aos limites deter-
minados pela legislacdo: limite geral, de alerta e limite para operagdes de crédito por antecipagdo da
receita orcamentaria. O Senado Federal estabeleceu o limite do montante das operagdes que para os
municipios é de 16% da RCL em cada exercicio financeiro. Os parcelamentos de dividas e operacdes
de reestruturagdo e recomposi¢do do principal de dividas nao sdo consideradas para apuragdo dos
limites de Operagdes de Crédito.

O anexo 05 do RGF ¢ o Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos Pagar, que
busca dar transparéncia ao equilibrio entre a geragao de obrigacoes de despesa, a inscrigdo em restos
a pagar nao processados e a disponibilidade de caixa.

O artigo 42 da LRF veda nos ultimos dois quadrimestres do mandato do titular do Poder ou
6rgao, que seja contraida “obrigacao de despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro do
mandato, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibi-
lidade de caixa para este efeito”. Assim, o anexo 05 evidencia a disponibilidade de caixa bruta do ente,
as obrigacoes financeiras (que incluem os restos a pagar, os valores restituiveis e as obrigagdes que nao
passaram pela execu¢do or¢amentaria) e a disponibilidade de caixa liquida, possibilitando a verifica-
¢do do montante disponivel para fins da inscricdo em Restos a Pagar e o cumprimento do artigo 42.

Vignoli (2005) destacava que, apesar dos avancos trazidos pela LRF, ainda restava muito a ser
feito: as analises ainda se restringiam aos aspectos quantitativos, inexistindo critérios objetivos de ava-
liagdo da qualidade do gasto publico; embora fossem uma exigéncia legal, os entes nao dispunham de
um sistema de custos que permita determinar o custo de cada agdo desenvolvida; e ndo ha uma analise
padrao de prestagoes de contas entre os Tribunais de contas dos Estados e Municipios.

Com o passar dos anos, tivemos alguns avangos institucionais nesse sentido: os Tribunais de
Contas passaram a desenvolver e implantar indices de efetividade das gestoes municipais e estaduais,
a fim de medir a qualidade do gasto publico, avaliar as politicas e atividades dos gestores publicos e a
aderéncia a processos e controles em determinadas areas da gestao, como educagdo, saide, meio am-
biente e gestdo fiscal (IRB 2021), contudo, ainda é uma pratica pouco divulgada e que, em sua maioria,
ndo tem sido levado em conta como um critério relevante para rejei¢ao/aprovacao de contas dos entes.
Com relagdo ao sistema de custos, embora ja existam modelos de sistema e norma de contabilidade
vigente sobre Sistema de Informacao de Custos do Setor Publico, poucos entes chegaram a implantar
e os que implantaram, como a Unido, tem experiéncias recentes. Ja no tocante a padronizagao das

analises pelos tribunais de contas, tem crescido o numero de acordos de cooperagio técnica firmados
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entre tribunais e Tesouro Nacional (IRB 2021); e até mesmo entre tribunais e entidades internacio-
nais como Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), para melhorar
a fiscalizagdo por parte desses 6rgaos e harmonizar conceitos e procedimentos (TCU 2021), contudo,
ainda nao ha uma andlise padrao de julgamento das contas.

Debus e Nascimento (2002) sdo pertinentes ao afirmarem que a LRF atribuiu a contabilidade
publica novas fungdes, assegurando-lhe um carater mais gerencial; as informagdes contabeis passa-
ram a importar ndo apenas aos gestores publicos, mas a sociedade passou a tornar-se participante do
processo de acompanhamento e fiscalizacido das contas publicas, através dos instrumentos que a LRF
incorporou para este fim.

No entanto, Abrucio e Loureiro (2005) ressaltam que a accountability democratica ganharia
mais forca se a Lei colocasse em pratica o mecanismo do Conselho Fiscal, previsto em seu art. 67, com
o objetivo da harmonizagido e coordenagao entre os entes da Federagao, disseminagdo de praticas que
resultem em maior eficiéncia na alocagio e execugdo do gasto publico, na arrecadagao de receitas, no
controle do endividamento e na transparéncia da gestdo fiscal; de adog¢ao de normas de consolidagdo
das contas publicas, padronizacao das prestagdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestao
fiscal bem como outros, necessarios ao controle social; e de divulgagdo de analises, estudos e diagnds-
ticos. Contudo, em meados de 2021 esse conselho ainda nao foi criado

Apés vinte e um anos de sua implantacgao, a lei trouxe inimeros beneficios, principalmente
com relagdo a responsabilizagdo dos agentes publicos, a transparéncia, a maturidade financeira dos
entes subnacionais, aos controles de despesas e endividamento. Contudo, as violagdes a LRF como a
realizacdo de “pedaladas fiscais” e a discricionariedade de interpretacdes pelos érgaos de auditoria,
que em alguns casos estimulam essas praticas, tém sido alguns dos responsaveis pela atual crise fiscal
dos entes federativos.

Vale esclarecer que as “pedaladas fiscais” sdo uma espécie de manobras realizadas pelos entes
para aparentar a existéncia de equilibrio entre receitas e despesas ou o cumprimento de metas fiscais,
mesmo quando ndo existe esse equilibrio; e, a discricionariedade de interpretagdes da LRF pelos 6r-
gaos de auditoria, se refere a falta de uniformidade em calculos como o da despesa com pessoal, da
divida consolidada liquida, cumprimento do artigo 42, entre outros. No entanto, cabe ressaltar, que o
Tesouro Nacional, em conjunto com Tribunais de Contas e outros 6rgaos relacionados tém avan¢ado
nos ultimos anos com rela¢do a padronizac¢do da interpretacao da lei, com atualizagdes constantes no
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), acordos de cooperagdo técnica e com o surgimento de leis
como a Lei Complementar n° 178 de 13 de janeiro de 2021 que esclareceu regras sobre o calculo da
despesa com pessoal, nos itens que davam margem a mais de uma interpretagdo entre os 6rgaos res-

ponsaveis pela apuragio e fiscalizagdo do cumprimento dos limites.
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2.1.3 Panorama Fiscal Brasileiro

O ano de 2015, ano escolhido para inicio da aplicagdo desta pesquisa, marcou o pais com uma
grave recessdo econdmica aliada a crise politica, situagdo que ainda perdura.

Dados do Tribunal de Contas da Unido (2020), em sua Cartilha de Fatos Fiscais, apontam que
em 2019, a rentncia fiscal atingiu R$ 348,4 bilhoes, correspondendo a 25,9% sobre a receita primaria
liquida e 4,8% do Produto Interno Bruto (PIB); em 2015 essa renuncia correspondia a 6,7% do PIB.

Os dados também chamam atenc¢ao pelo baixo montante gasto com Investimentos pelo pais,
no periodo de cinco anos, esse gasto atingiu R$ 207,4 bilhdes, valor que representa, apenas, 1,57% da
despesa total empenhada no periodo.

O déficit primario apurado pelo Tesouro Nacional em 2019 alcangou R$ 88,9 bilhoes, ou seja,
as despesas primarias superaram as receitas primadrias nesse montante, indicando o aumento da di-
vida. Ja o resultado nominal apresentou déficit de R$ 399 bilhées. Desde 2014, ha uma sequéncia de
déficits nesses indices, que se justifica tanto pelo aumento das despesas primarias obrigatorias, quanto
pela queda da arrecadagao federal em virtude da crise economica.

Com relagdo a despesa da Unido com juros e encargos da divida, o gasto alcangou R$ 285,2
bilhdes em 2019, o que representa 10,02% de todas as despesas empenhadas e 3,93% do PIB; foi o valor
mais alto gasto com essa despesa nos ultimos cinco anos.

Em relagdo a Previdéncia, considerando os trés regimes previdenciarios mantidos pelo gover-
no federal, o déficit previdenciario totalizou R$ 318,2 bilhdes em 2019, numeros que s6 tem piorado
desde 2015, quando o déficit era de 173,7 bilhdes.

O Indice Firjan de Gestdo Fiscal - IFGFE, publicado em 2019 pela Federagio das Industrias
do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), trouxe o Panorama dos municipios brasileiros em 2018 e os
principais desafios. Esse indice é elaborado com base em resultados fiscais oficiais, declarados pelas
proprias prefeituras e disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional. O estudo apontou que
73,9% dos municipios foram avaliados com gestao fiscal dificil ou critica.

Dos 5.337 municipios analisados, 1.856 nao sdo capazes de gerar localmente recursos sufi-
cientes para arcar com as despesas da estrutura administrativa da Prefeitura e Cimara Municipal, ou
seja, ndo tém autonomia financeira; 50% das prefeituras gastam mais da metade do orgamento com
pessoal; mais da metade apresenta dificuldade para pagar fornecedores, 1.121 cidades terminaram
o ano de 2018 sem recursos em caixa suficientes para cobrir as despesas postergadas para o ano se-
guinte; e quase metade do pais tem nivel critico de investimento, destinando apenas 3% das receitas
a essas despesas, demonstrando alto comprometimento com as despesas obrigatdrias, em detrimento
das discricionarias, por influéncia do teto dos gastos que limita o crescimento das despesas primarias
(FIRJAN 2019).

A situagao ainda se torna mais critica em virtude da situagdo de calamidade publica por qual

passa todo o territorio nacional, em decorréncia da Pandemia do Covid-19. A queda de receitas, o
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adiamento de impostos e o aumento das despesas para combater a pandemia impactaram os resul-
tados do governo federal: no acumulado de janeiro a maio de 2020, o déficit primario do governo
central ficou em R$ 222,5 bilhdes, muito acima do resultado negativo de R$ 17,5 bilhdes dos cinco
primeiros meses do ano anterior. No més de maio de 2020 o déficit foi de 126,6 bilhdes, de acordo com
informagdes divulgadas pelo Tesouro Nacional (2020) foi o maior déficit primario ja registrado até
entdo, e muito acima do resultado negativo de R$ 14,7 bilhdes de maio de 2019.

Essa situacdo atingiu também os entes subnacionais, que passaram a receber auxilios financei-
ros do governo federal para enfrentamento da Covid-19 e mitigacao dos seus efeitos financeiros.

Além dos valores apresentados, devemos também levar em consideracao dois recentes norma-
tivos que impactam na gestao fiscal dos entes: a Lei Complementar n° 178, de 13 de janeiro de 2021 e
a Emenda Constitucional n° 109.

A LC n° 178 estabelece o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano
de Promogao do Equilibrio Fiscal, com um conjunto de metas e de compromissos pactuados entre a
Unido e cada Estado, o Distrito Federal ou cada Municipio que aderir, com o objetivo de promover o
equilibrio fiscal e a melhoria das respectivas capacidades de pagamento. A norma também estabelece
medidas de refor¢o a Responsabilidade Fiscal.

A Emenda Constitucional n° 109 estabeleceu uma série de medidas permanentes e emergen-
ciais de controle das contas publicas no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, além de diversas restrigdes para controlar os gastos, sempre que a relagdo entre despesas obri-
gatdrias e receitas da Unido atingir o limite de 95%. Essas medidas sdo facultativas para Estados e
Municipios, mas se os entes ndo acatarem ficarao impedidos de obter empréstimos com aval da Unido
ou de renegociar suas dividas.

Os dados relatados e os normativos recentes sao reflexos dos desequilibrios fiscais por quais os
entes federativos vém passando e reforcam a necessidade da sustentabilidade e equilibrio nos gastos
publicos e a importancia dos controles administrativos e financeiros, da analise da condigdo financeira

e das boas praticas de gestdo para alcanca-los.

2.2 Transparéncia na Administracao Publica e Accountability

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe muitos avan¢os no tocante as finangas publicas e no
processo de transparéncia, caracteristicas de uma Administragao publica com aspecto gerencial.

A LRF instituiu diversos mecanismos para promog¢ao da transparéncia, entre eles estdo: o in-
centivo a participa¢do popular e realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao
e discussdo dos planos e leis orcamentarias; a ampla divulga¢ao dos planos, or¢amentos e leis de dire-
trizes orcamentdrias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; a elaboragao e divulgagao
do Relatdrio Resumido da Execugdo Orcamentaria e do Relatério de Gestdo Fiscal; e a liberag¢do ao

conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes detalhadas sobre a

19



Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, Volume 02, p. 1-69, 2022

execug¢do or¢amentaria e financeira. Ou seja, a lei enfatizou o aspecto do controle social, da participa-
¢do da sociedade e da ampla divulgacao dos atos e fatos ligados a gestdo fiscal.

Sabe-se que esse tema nao esta presente apenas na LRF, a transparéncia publica é um direito
fundamental do cidaddo garantido constitucionalmente e regulado pela Lei n° 12.527, de 18 de no-
vembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdo (LAI). Os procedimentos previstos na
LAI devem ser executados seguindo as diretrizes da observancia da publicidade como preceito geral
e do sigilo como excecdo; da divulgacao de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagoes; da utilizagdo de meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da informagao; do
fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragdo publica; e do desenvolvi-
mento do controle social da administra¢ao publica.

O aspecto da transparéncia na administragdo publica consolida-se aliado ao principio da ac-
countability.

Accountability é um termo em inglés que ndo tem tradugao especifica para o portugués, di-
versos autores buscam defini¢cdes para o termo, que quase sempre esta relacionado ao controle social,
prestacdo de contas e processos de avaliacao e responsabilizacgao.

Rocha (2011) identifica como formas e instrumentos de accountability os “processos de ava-
liacao e responsabilizagdo permanente dos agentes publicos que permitam ao cidadao controlar o
exercicio do poder concedido aos seus representantes”.

Na opinido de Schedler (1999 apud Pinho e Sacramento 2009) trés quesitos sdo necessarios
para eficacia da accountability: informacao, justificagdo e punigao. Informacao e justificagao estariam
relacionadas a obrigacao dos detentores de mandatos publicos informarem, explicarem e responde-
rem pelos seus atos; ja a punicdo refere-se a capacidade das agéncias de impor sangdes e perda de
poder para aqueles que infringirem os deveres publicos.

Filgueiras (2018) explica que o termo passa a ideia de responsabilidade politica e que, apesar
de ndo existir uma tradugdo diretamente para o portugués, o significado mais aproximado esta rela-
cionado a prestacdo de contas. De acordo com ele, na burocracia moderna, podemos considerar que
este termo se refere a questoes como: controle interno e externo, contabilidade publica e auditoria,
onde esses elementos prestam contas ao publico das politicas realizadas pelo Estado.

Ampliando a dimensao da accountability, Campos (1990) afirma que a economia de recursos
publicos, a eficiéncia e a honestidade demandam atengdo especial, mas que hd outros padrdes de
desempenho que merecem consideracao, como a qualidade dos servi¢os publicos ou o nivel de ade-
quagdo dos resultados das agdes publicas as necessidades da populagdo. A autora complementa que
esses padroes da accountability governamental ndo sdo garantidos pelos controles burocraticos, que o
verdadeiro controle democratico s6 vai ocorrer efetivamente se as agdes do governo forem fiscalizadas

pelos cidadaos.
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O’Donnell (1998) enxerga a accountability a partir de duas dimensdes, a vertical e a horizontal:
a vertical seriam agdes realizadas, individualmente ou coletivamente, com relacao aos que que ocu-
pam posi¢des em instituicdes do Estado, um exemplo seria o poder de punir ou premiar um gover-
nante votando a favor ou contra ele nas elei¢oes, e outros seriam as reivindica¢des sociais, sem risco
de coergao, e a divulgacdo da midia para essas reivindicagdes e para os atos das autoridades publicas
aparentemente ilicitos; ja a accountability horizontal seria a existéncia de agéncias estatais com direito,
poder legal e autonomia suficiente, estabelecidas e com habilidades para realizar agdes, que vao desde
a supervisao de rotina e sanc¢oes legais ou até o impeachment contra atos de outros agentes ou agén-
cias do Estado que possam ser qualificadas como criminosas; com isso, o autor retoma a questao dos
trés poderes — executivo, legislativo e judicidrio - e do equilibrio e controles entre eles, assim com a
existéncia das instancia responsaveis pela fiscalizagdo das prestagoes de contas (O’Donnell 1998).

Sem contradizer a classificagio de O’Donnell, Abrucio e Loureiro (2005) classificam a accou-
ntability em trés formas, enfatizando outra maneira de observar o processo de responsabilizacao de-
mocratica: o processo eleitoral, o controle institucional durante o mandato e as regras intertemporais.

Com isso, os trés autores supracitados apresentam diversos instrumentos que possibilitam a
efetividade da accountability.

Ainda refor¢ando a importancia deste tema, Przeworski (1998) considera que para que um
governo tenha um bom desempenho, a burocracia precisa ser monitorada, controlada pelos politicos
eleitos e que estes devem prestar contas aos cidadaos; ao passo em que os cidadaos devem estar aptos
para saber as competéncias de cada um e de aplicar em cada caso a san¢do apropriada no intuito de
que s6 se mantenham no poder os governos com desempenho satisfatdrio.

Ou seja, é preciso de meios e competéncias para controlar, avaliar, fiscalizar e punir; também
€ necessaria a institucionaliza¢ao desse processo para que ele seja efetivo.

Considerando o contexto da sustentabilidade fiscal dos municipios, um exemplo pratico da
accountability, da responsabilizacao dos gestores ptblicos, é a lei de crimes fiscais, Lei n°. 10.028 de
19 de outubro de 2000, que alterou o Cédigo Penal, acrescentando um capitulo sobre crimes contra
as finangas publicas, listando quais sdo esses crimes e as sangdes a serem aplicadas para quem praticar
qualquer um dos crimes previstos.

Tanto a Lei de Responsabilidade Fiscal quanto a Lei de Crimes Fiscais contribuem para o
avanco do processo da accountability em nosso pais, contudo, as violagdes a LRF e, principalmente, os
poucos exemplos da aplicacao pratica das punig¢des previstas na Lei n°. 10.028 de 2000, fazem com que
esses instrumentos de accountability ainda estejam muito restritos ao campo formal e ainda precisem
ser muito mais trabalhados no sentido da responsabiliza¢ao.

A partir do exposto pelos autores, percebe-se que a accountability ndo se restringe aos meca-
nismos de controle burocraticos ou aos aspectos do desempenho contabil e financeiro, pois o principal
papel da administragdo publica estd relacionado a criagdo e execugdo das politicas publicas, aspecto

que também deve ser fiscalizado pelos cidadaos.
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Contudo, embora ndo se restrinja aos controles formais burocraticos, a accountability esta
diretamente ligada a responsabilizagio, fiscalizagdo e prestaciao de contas; e com isso, relaciona-se
diretamente a Contabilidade Governamental, uma vez que esta tem como finalidade fornecer aos seus
usuarios — gestores publicos, cidadaos, 6rgaos fiscalizadores, poder legislativo - informagdes sobre a
situagdo patrimonial, resultados alcancados, situagdo orcamentdria, financeira e econémica dos entes
publicos.

Oliveira (2018) relaciona a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) e a accountability

afirmando que:

Entende-se que a CASP é sim uma ferramenta capaz de colaborar no desenvolvimento da accountability,
porém ainda ndo capaz de promover a transparéncia necessdria para a sociedade, pois estd mergulhada
em uma complexidade que a torna incompreensivel para aqueles que ndo estdo nela inseridos cotidiana-
mente. Isto compreende desde uma linguagem técnica e pouco intuitiva, passando pela falta de dados para
atos administrativos importantes, até segregacdo contdbil de gastos semelhantes.

[...] A disponibilizagdo de demonstragées e dados no Portal da Transparéncia representou um conside-

ravel avango, mas a simples disponibilizagdo dos dados sem a possibilidade de entendimento por uma

parcela mais ampla da populagio, ndo significa transparéncia em sua plenitude.

Ou seja, o autor alerta sobre a necessidade de mudangas na CASP, de modo a diminuir sua
complexidade e torna-la mais facil de ser compreendida por todos, e ndo somente por técnicos ou
especialistas no assunto. Também ressalta, apesar das limitagdes existentes, a relevancia da Contabili-
dade Governamental como uma ferramenta de accountability, através da divulgacao dos dados e das
demonstracoes contabeis.

Percebe-se que a transparéncia publica, embora seja garantida por leis como a LRF e a Lei de
Acesso a Informagao, s6 sera efetiva, quando os dados disponibilizados pelo ente publico estejam de
fato de facil acesso para os cidaddos e em uma linguagem que possa ser entendida por qualquer cida-
dao com um nivel razoavel de instrugdo, diminuindo, assim, a assimetria informacional entre agente

e principal.

23 Demonstra¢des Contabeis e Técnicas de Andlise
2.3.1 Demonstracoes Contabeis

A Contabilidade tem sua melhor utilidade na explicagdo das causas e efeitos dos atos e fatos
que ela registra, a analise dos demonstrativos fornece subsidios para melhor assimila¢ao de informa-
¢Oes, proporcionando meios para a tomada de decisdes e para melhor eficiéncia da administracao
(Andrade 2013).

Nesse contexto, a contabilidade aplicada ao setor publico tem como finalidade fornecer aos

seus usuarios informagdes sobre a situacao patrimonial, resultados alcangados, situagao orcamentaria,
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financeira e economica, em apoio ao processo de tomada de decisdes, prestagdes de contas, transpa-
réncia na gestao fiscal e fornece instrumentos para o controle social (Brasil, Secretaria do Tesouro
Nacional, 2018a).

Para atingir essa finalidade, a contabilidade se utiliza da confecgdo das demonstragdes con-
tabeis, que sdo representagdes da situagdo financeira, patrimonial e do desempenho da entidade. De
acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (Brasil, Secretaria do Tesouro Na-
cional, 2018a), conjugando as disposi¢des legais trazidas pela Lei n° 4.320/1964 e Lei Complementar
n° 101/2000, e aquelas contidas na NBC TSP 11, compdem o conjunto de Demonstragdes Contabeis

Aplicadas ao Setor Publico (DCASP):

a. Balanco Patrimonial;

b. Demonstra¢ao das Variagdes Patrimoniais;

c. Demonstragao das Mutagdes do Patrimonio Liquido;

d. Demonstra¢ao dos Fluxos de Caixa;

e. Balan¢o Orgamentario;

f. Balango Financeiro;

g. Notas explicativas, compreendendo a descrigdo sucinta das principais politicas contabeis e
outras informacdes elucidativas; e

h. Informagdo comparativa com o periodo anterior.

A lei 4.320/1964 orienta que os resultados gerais do exercicio serdo demonstrados no Balango
Orgamentario (BO), no Balang¢o Financeiro (BF), no Balan¢o Patrimonial (BP) e na Demonstragao
das Variagbes Patrimoniais (DVP).

O Balan¢o or¢amentario demonstra as receitas previstas e despesas fixadas em confronto com
as realizadas e executadas, permitindo a comparagdo entre valores or¢ados e realizados. Sua elabora-
¢do atende ao disposto na lei n® 4320/1964 e na NBC TSP 13 - “Apresenta¢ao de Informac¢ao Or¢a-
mentdria nas Demonstragdes Contabeis”

O Balango Financeiro demonstra, em conformidade com o exigido na lei 4.320/1964 e em um
unico quadro, as receitas e as despesas or¢amentdrias, os recebimentos e os pagamentos de natureza
extraorcamentaria e os saldos em espécie provenientes do exercicio anterior, e os que se transferem
para o exercicio seguinte. A demonstragdo apresenta as receitas e despesas por fonte de recurso, além
de demonstrar os valores de transferéncias financeiras concedidas e recebidas. O BF tem como objeti-
vo apurar o resultado financeiro do exercicio.

O Balango Patrimonial evidencia, qualitativa e quantitativamente, a situagdo patrimonial do
ente publico. A estrutura atual dessa demonstragao, contida nos anexos da Lei n° 4.320/1964 e alte-

rada pela Portaria STN n° 438/2012 ¢ composta pelo Quadro Principal; Quadro dos Ativos e Passivos
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Financeiros e Permanentes; Quadro das Contas de Compensagéo (controle); e Quadro do Superavit /
Déficit Financeiro (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a).

A Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais evidencia as alteragdes verificadas que aumen-
tam ou diminuem o patrimonio do ente, resultantes ou independentes da execu¢do orcamentaria,
e indica o resultado patrimonial do exercicio, através do confronto entre as variagdes patrimoniais
aumentativas e as diminutivas (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a).

Embora ndo tenham sido exigidas, originalmente, pela lei 4.320/1964 ou pela LRE, a Demons-
tracao das Mutagdes do Patrimonio Liquido (DMPL) e a Demonstragdo dos Fluxos de Caixa (DFC)
fornecem informagdes importantes para gestdo dos recursos do ente publico. A DMPL é obrigatoria
para as empresas estatais dependentes constituidas sob a forma de sociedades andnimas e facultativa
para os demais 6rgaos e entidades dos entes da Federagdo, ela demonstra a evolu¢ao (aumento ou re-
dugdo) do patrimonio liquido da entidade durante um periodo, e a DFC apresenta as entradas e saidas
de caixa e as classifica em fluxos operacional, de investimento e de financiamento (Brasil, Secretaria do
Tesouro Nacional, 2018a). Essas duas demonstragdes foram incorporadas a lei 4.320/1964 em 2009,
através da Portaria 749, da Secretaria do Tesouro Nacional.

As Notas Explicativas também fazem parte do conjunto das Demonstragdes Contabeis Apli-
cadas ao Setor Publico e sua divulga¢ao contribui para maior compreensibilidade e transparéncia das
contas publicas. Ainda sdo pouco utilizadas pelos entes publicos e, mesmo quanto utilizadas, quase
nunca sao aplicadas de acordo com a estrutura presente nas normas. De acordo com o Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a), o objetivo
das Notas Explicativas é facilitar a compreensdo das demonstragoes contabeis a seus diversos usudrios,
englobam informagdes de qualquer natureza exigidas pela lei, pelas normas contdbeis e outras infor-
magOes relevantes nao suficientemente evidenciadas ou que nao constam nas demonstracgoes.

Assim como as demonstragdes contébeis, os relatorios exigidos pela LRF: RREO e RGF, tam-
bém fornecem informagdes que contribuem para conhecer a situagdo financeira e o desempenho eco-
ndmico da entidade.

A Lei 4.320/1964 trouxe o or¢amento como principal instrumento para o controle das finangas
publicas, ferramenta que ganhou significativa importancia no Brasil ao longo dos anos. E decorréncia
disso, as normas relacionadas a registros e demonstragdes contabeis, ainda vigentes, valorizam a pers-
pectiva dos conceitos or¢amentarios, em detrimento da evidenciagao dos aspectos patrimoniais.

Em 2007, visando a convergéncia da Contabilidade brasileira aos padrdes internacionais, o
Conselho Federal de Contabilidade criou o Comité Gestor da Convergéncia no Brasil. A partir disso,
foram iniciadas as acdes para viabilizar as reformas necessarias.

Em agosto de 2008, o Ministério da Fazenda editou a Portaria n° 184, que dispds sobre as di-
retrizes a serem observadas no setor publico quanto aos procedimentos, praticas, elaboragdo e divul-

gacdo das demonstragdes contabeis, de forma a torna-los convergentes com as Normas Internacionais
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de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico. A partir dai, foram editados normas, manuais, calenda-
rios de implementagao e estabelecimento de prazos-limite. A principal mudanc¢a com a convergéncia,
foi o resgate da Contabilidade Patrimonial, o entendimento de que o objeto da contabilidade governa-
mental é o patrimonio publico, e ndo somente o controle do or¢amento.

Com isso, as Demonstragoes Contabeis e Relatdrios fiscais do setor publico abrangem trés
aspectos: 0 aspecto orgamentdrio, que compreende o registro e a evidenciagdo do or¢amento publico,
da aprovagdo a sua execugdo; o aspecto patrimonial, que abrange o registro e a evidenciagdo da com-
posic¢do patrimonial do ente publico, e o reconhecimento, mensuragio e evidenciaciao dos atos e fatos
contabeis; e o aspecto fiscal, que compreende a apuragdo e evidenciag¢ao, por meio da contabilidade,
dos indicadores estabelecidos pela LRF (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a).

A partir do estudo das Demonstragdes Contabeis de determinado ente, pode-se saber quais as
fontes de seus recursos e como eles sao utilizados no financiamento de suas atividades, como sao alo-
cados e se estdo sendo administrados de acordo com o que as normas estabelecem, qual a necessidade
de caixa desse ente e qual sua capacidade de cumprir com obrigacdes e compromissos, saber o desem-
penho desse ente, entre outras coisas. Contudo, nem toda informagdo necessaria estara disponivel nas
demonstrac¢oes contabeis, se fazendo necessdria, as vezes, a existéncia de outros relatorios e fontes de
informagoes, até mesmo nao financeiras, mas que ajudem a entender a situa¢ao do ente de forma mais
abrangente.

Cabe salientar que essa analise sO sera efetiva e trara bons resultados se os demonstrativos con-
tabeis estiverem de acordo com as exigéncias das normas de Contabilidade, inclusive se possuirem as
caracteristicas qualitativas necessarias as informagoes contabeis, atributos que tornam a informagéo
util para os usudarios e ddo suporte ao cumprimento dos seus objetivos.

A Norma Brasileira de Contabilidade, NBC TSP Estrutura Conceitual, de 23 de setembro de
2016, enumera essas carateristicas qualitativas, que sdo: relevancia, representagdo fidedigna, compre-
ensibilidade, tempestividade, comparabilidade e verificabilidade.

A relevancia esta relacionada a capacidade de contribuir consideravelmente para o cumpri-
mento dos objetivos da elaboragdo e divulgacdo da informacao contabil, para isso as informagdes
devem ter valor confirmatério ou preditivo.

A representagdo fidedigna é caracterizada pela representa¢ao do fendmeno de forma fiel, com-
pleta, neutra e livre de erro material, da melhor forma possivel. Nao faz sentido e nem traz beneficios
realizar uma analise de um demonstrativo que ndo demostra fielmente a realidade de uma entidade.

A compreensibilidade, como o préprio nome ja diz, refere-se a compreensdo da informacao
por parte dos usuarios, para isso, ela deve ser elaborada em linguagem simples e acessivel. Essa é uma
caracteristica essencial a Contabilidade Governamental, como um instrumento de accountability.

A tempestividade diz respeito a disponibilidade da informacgao a tempo de ser util aos seus
usudrios e de cumprir os seus objetivos, a tempo de auxiliar a tomada de decisdes e para avaliagao da

prestacao de contas e responsabilizagdo
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A comparabilidade é uma caracteristica que torna possivel a identificagao de correlagdes entre
itens ou fendmenos de periodos distintos da entidade ou até mesmo entre entidades diversas.

Por ultimo a verificabilidade, que esta bem relacionada com a representagao fidedigna. Uma
informagao verificavel é capaz de assegurar aos seus usudrios que representa fielmente os fendmenos
que se propde demonstrar, é passivel de verificacdo.

Todas essas caracteristicas sdo essenciais a qualidade da informagdo contabil e fundamentais

para um efetivo processo de analise.

2.3.2 Técnicas de Analise Financeira

A condigdo financeira de um ente estd relacionada a sua capacidade de cumprir suas obriga-
¢Oes presentes, tanto com seus credores quanto na prestagdo de servigos publicos, sem comprometer
os recursos futuros, além de ser capaz de enfrentar crises fiscais, sem perder o equilibrio financeiro.

A condigdo financeira de um ente vai além da posi¢ao financeira, pois a posicao se restringe
a situagdo financeira do governo na data de suas demonstragdes contdbeis, analisando aspectos da
estrutura financeira e orgamentaria, solvéncia e liquidez; ja a condigdo financeira é um conceito mais
amplo, pois além dos aspectos necessarios a andlise da posi¢ao financeira, utiliza aspectos sobre a si-
tuagdo econdmica, geografica e social de uma localidade (Diniz e Lima 2016).

Diniz e Lima (2016) apresentam como componentes basicos na avaliagdo da condi¢ao finan-
ceira: o potencial de recursos e necessidades da comunidade; a solvéncia or¢amentaria; o nivel de
receita; o nivel de gastos; a carga de endividamento; o regime de previdéncia; e a solvéncia de caixa.

Nota-se entao que a analise das demonstragdes contabeis, juntamente a anélise dos demons-
trativos fiscais fornecem dados relacionados a maior parte dos componentes basicos na avalia¢ao da
condi¢do financeira, descritos pelos autores supracitados, com exce¢ao dos dados relacionados aos
fatores externos a organizagao.

Com relagdo as providéncias preliminares para realiza¢ao de uma anélise financeira, Diniz e

Lima (2016, p. 7) esclarecem que é preciso:

(i) definir o nivel de andlise;

(ii) estabelecer os objetivos da analise;

(iii)  determinar a dimensao temporal da analise;

(iv)  construir uma estrutura ou modelo de analise;

(v) assegurar informagodes financeiras confidveis para conduzir a analise; e

(vi)  formar benchmarks para julgar a condi¢ao financeira do governo.

Ou seja, para realizagdo das analises financeiras governamentais, é necessaria a elaboragao de

um metodologia adequada e previamente estabelecida.
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A analise das Demonstragdes Contabeis é uma técnica muito utilizada na area empresarial,
mas bem pouco aplicada na 4rea publica. E muito comum a produ¢io de demonstrativos, por entes
publicos, que s6 sao usados para fins de prestagdo de contas aos 6rgaos de controle externo, mas bem
pouco empregados para fins decisérios ou para o controle social.

As entidades privadas utilizam muito o artificio gerencial da analise de balangos para o conhe-
cimento de sua situagdo financeira, patrimonial e estrutural; do mesmo modo, uma analise criteriosa
dos balangos e demonstrativos das entidades publicas concedera ao administrador publico critérios
para decisdes que permitirdo o real cumprimento dos principios da administragao publica e promo-
vera uma mudanca cultural nos usudrios dos recursos publicos (Andrade 2013).

Para Andrade (2013), a analise consiste no exame de cada parte e do todo contabil, através da
aplicacao de procedimentos proprios ou externos, buscando explica¢ao para evolugao e involugao de
resultados, para as variagdes qualitativas e quantitativas e para natureza dos fatos, ela fornece informa-
¢Oes sobre a situagdo passada, presente e futura dos entes.

Assim, uma analise bem-feita de demonstrativos que contenham informacao relevante, repre-
sentac¢do fidedigna, compreensivel, oportuna, comparavel e verificavel, fortalecera o controle interno
dos drgaos publicos e dara subsidios para um melhor planejamento e melhor formagao de politicas
publicas.

Assaf Neto (2012) salienta que a maneira com que os indicadores de analise sao utilizados é
particular de quem faz a anilise, exigindo além do conhecimento técnico, a experiéncia e a prépria in-
tuicdo do analista, a boa analise também depende da qualidade e volume das informacdes disponiveis.

Uma das técnicas utilizadas na analise das demonstragdes é a analise de indices ou quocientes,
ela procura relacionar elementos afins das demonstragdes contabeis no intuito de extrair informacgoes
sobre a situa¢do dos entes. Andrade (2013) ressalta que na area de Contabilidade Publica ndo se pode
definir estruturalmente quais indices sdo mais utilizados ou interpretados, por exclusiva falta de di-
fusdo de conhecimento, padrdes ou utilizagdo deles, sendo um dos entraves na anélise de indices na
administracao publica.

Um exemplo de utilizagdo de indices e quocientes para analise é o estabelecido na Portaria n°
501, de 23 de novembro de 2017, do Ministério da Fazenda. O normativo apresenta uma classificacdo
para analise da capacidade de pagamento de um ente federativo (CAPAG), que ¢é realizada pela STN
com base nos indicadores de endividamento, poupanga corrente e liquidez, calculados a partir dos
dados do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). Esses indi-
cadores derivam da relagao entre Divida Consolidada e Receita Corrente Liquida, Despesa Corrente e
Receita Corrente Ajustada, e entre disponibilidades de caixa e as obrigagdes financeiras do ente.

Essa analise ¢ utilizada para apurar a situacao fiscal dos Entes Subnacionais que querem con-

trair novos empréstimos com garantia da Uniao.
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Entre outras técnicas de analise estdo a analise horizontal, vertical e a andlise financeira com-
parada. A horizontal é a forma de demostrar a variagdo or¢camentaria, financeira e patrimonial pre-
sente nos demonstrativos legais, comparativamente e restritos a periodos pré-definidos; e a analise
vertical busca verificar a variagdo de representatividade de uma conta ou grupo de contas no montante
geral (Andrade 2013).

Ou seja, a analise horizontal costuma se utilizar de séries histdricas para fazer comparagdes,
um exemplo disso é uma analise do comportamento da receita publica, no periodo de dez anos. Nesse
caso, seriam necessarios os demonstrativos de receita de cada ano e a comparagao entre eles.

Com relagao a analise vertical, que tem o intuito de verificar a representatividade de um valor
com relagdo a outro, no mesmo demonstrativo, temos como exemplo a analise da participagdo da re-
ceita tributaria no montante geral da receita.

A outra técnica é a analise financeira comparada, que avalia a condi¢do financeira por meio de
bases de comparagdo, que podem ser padroes, limites legais, informagdes histéricas da prépria orga-
nizagao, grupo de referéncia, método do tamanho comum ou quociente de localizagdo. No caso dos
entes publicos uma das bases de comparagdo muito utilizada é a de limites legais, que sdo restri¢oes
estabelecidas por normas legais para regular a condigdo financeira do governo, comparando os resul-
tados alcangados pelos entes publicos com os limites legais fixados (Diniz e Lima 2016).

Através dessas técnicas, é possivel tornar as informagdes mais claras e possibilitar o entendi-
mento do retratado nos relatdrios e demonstrativos, elas auxiliam na interpretacdo dos numeros. Apli-
car andlise das demonstragdes contabeis aos demonstrativos publicos ¢ uma forma de democratizar o

acesso as informagdes disponibilizadas pelo ente publico e de promover a accountability.

2.4 Estudos Relacionados

Através de metodologias diferentes, estudos buscam avaliar os aspectos da gestdo fiscal dos
entes publicos, apontando comportamentos, falhas e avangos.

A dissertacao de Aratjo (2008) buscou analisar a trajetoria das contas publicas do Estado do
Rio de Janeiro com foco no periodo compreendido entre 2000 e 2007, periodo posterior a renegocia-
¢do das dividas dos estados com base na Lei Federal n° 9.496/97, a Lei de Responsabilidade Previden-
ciaria (Lei Federal n° 9.717/98) e a Lei de Responsabilidade Fiscal. A andlise tratou dos resultados al-
cangados pelos governos compreendidos no periodo, frente a condugdo da gestao das contas publicas
e a promogao ou nao do ajuste fiscal, demonstrando a eficacia da legislagao de responsabilidade fiscal
e previdenciaria criada pelo Governo Federal.

O estudo exp0s caracteristicas do Estado do Rio de Janeiro, por meio de indicadores e indices,
no tocante a resultados fiscais e financeiros. Foram utilizados indices que continham a relagao entre
a receita corrente liquida e outros fatores, como a despesa, os investimentos, a divida consolidada, a

despesa com pessoal e o resultado orcamentério.
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O autor considerou que era de se esperar que os governos posteriores ao advento desse arca-
bougo legal, ou seja, ja submetidos as regras do contrato de renegociagdo, a Lei n° 9.717/98 e a LRE,
apresentassem maior empenho na promogao do ajuste e na reducao dos desequilibrios das contas
estaduais. Todavia ndo foi isso o que se verificou no estudo. O ajuste fiscal promovido pelo Governo
do Estado baseou-se no aumento de receitas de carater extraordindrio e reducao de investimentos,
enquanto a despesa corrente continuou a sua trajetdria ascendente em termos reais, a exce¢ao do exer-
cicio de 2007 em que ocorreu reducio real das despesas corrente. Entre 2001 e 2007 o investimento
apresentou redugao real de 53% (Araujo 2008).

Tendo em vista o exposto no estudo, o autor pdde afirmar que os mecanismos de imposi¢ao
de austeridade fiscal as unidades subnacionais instituidos pela Unido entre 1997 e 2000 nio foram
suficientemente eficazes no sentido de equacionar a situagdo fiscal e financeira do Estado do Rio de
Janeiro no periodo da pesquisa.

Através da leitura desse estudo, pode-se perceber que, apesar do esfor¢o do governo federal
com vistas ao ajuste fiscal dos entes subnacionais, através da criacdo da LRF e das outras leis citadas no
estudo, nem todos os entes realizaram, de fato, esse ajuste, a exemplo do Estado do Rio de Janeiro. A
questao de pesquisa de Aradjo (2008) se torna bem atual neste periodo que estamos passando, em que
ndo so6 os entes subnacionais precisam com urgéncia de ajustes fiscais, mas também o governo federal.

Pode-se, de fato, questionar a eficacia da LRF, vinte e um anos ap6s a sua edi¢gdo, num contexto
em que as questdes politicas se sobressaem as questdes técnicas e economicas, de pedaladas fiscais, de
descumprimento de limites legais, muitas vezes acobertados pela falta de uniformidade no julgamento
realizado pelos Tribunais de Contas.

A tese de Cruz (2015) teve como objetivo investigar a relacdo entre variaveis de cuamprimento
de metas e limites fiscais e gestdo fiscal responsavel, sob a perspectiva da a¢ao planejada, da transpa-
réncia e do controle. Para isso, a pesquisadora buscou identificar a relagdo entre o planejamento e a
gestao fiscal responsavel em nivel municipal; analisar o nivel de transparéncia como pilar de uma ges-
tao fiscal responsavel; averiguar informagdes relacionadas ao controle que poderiam ser associadas a
uma gestao fiscal responsavel; verificar indicadores referentes a observancia das metas e limites fiscais
exigidos pela LRF que representam variaveis de responsabilidade na gestdo fiscal; e estimar mode-
los de regressao para identificar as possiveis relagdes entre as variaveis relacionadas ao cumprimen-
to de metas e limites ficais e as varidveis representativas das dimensdes da gestao fiscal responsavel
(Cruz 2015).

O estudo foi realizado com base nas finang¢as publicas de 282 municipios brasileiros com po-
pulagdo superior a 100 mil habitantes para o periodo de 2010 a 2013. Para alcangar os objetivos plane-
jados, a autora construiu uma base de dados original, a partir da coleta de dados em fontes primarias,
através do Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federagao - SISTN que, na época do

estudo, era o sistema responsavel por disponibilizar dados declaratérios dos municipios relativos aos
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relatorios fiscais elaborados ao longo da execugdo or¢amentaria, nos tribunais de contas dos Estados e
Municipios e nos sites oficiais das prefeituras incluidas no estudo. A partir da base de dados elaborada,
foram definidas e apuradas variaveis relacionadas ao cumprimento de metas e limites fiscais, ao rigor
no planejamento de receitas e despesas, a divulga¢ao dos instrumentos de transparéncia fiscal e ao
controle exercido pelos tribunais de contas. (Cruz 2015).

Apos analise dos dados, Cruz (2015) observou que: das variaveis relacionadas ao cumprimen-
to de limites, poucos municipios apresentaram margens negativas indicativas de descumprimento dos
limites legais, o que a fez refletir sobre a possibilidade de alguns limites serem bastante confortaveis,
principalmente pelo pouco esforco que muitos entes tém que fazer para cumpri-los, com exce¢do do
limite de despesa com pessoal. Com relagdo as metas fiscais, de resultado nominal e resultado prima-
rio, a autora verificou que os valores alcan¢ados pelos municipios sdo extremamente discrepantes das
metas estabelecidas, o que sugeriu a possiblidade de impericia do planejamento por parte dos muni-
cipios; Cruz (2015) também identificou que os municipios pesquisados revelaram comprometimento
geral médio negativo de 51% das disponibilidades liquidas de caixa com restos a pagar nao processa-
dos, baixa acuracia na previsao das receitas de capital, e identificou que a divulga¢ao dos instrumentos
de transparéncia fiscal, pelos municipios, apresentou uma média de 50,4% dos itens requeridos.

A analise dos coeficientes de correlagao e dos parametros dos modelos de regressdo estimados,
feita pela autora, apontou que as hipdteses inicialmente admitidas, da existéncia de relagdo positiva
significativa entre as variaveis fiscais de cumprimento de metas e limites e as dimensoes da responsa-
bilidade, acao planejada, transparéncia e controle, ndo foram integralmente confirmadas. Os resulta-
dos encontrados também nao sustentaram a hipdtese de que os indicadores fiscais de cuamprimento de
metas e limites estdo positivamente relacionados e, apontaram a falta de relagdo com a agdo planejada
e/ou inadequagdo das metas e limites estabelecidos a realidade fiscal dos municipios. (Cruz 2015).

Ao final da pesquisa, Cruz (2015) concluiu que a tese defendida no trabalho, referente a falta
de integracgdo entre os pilares da gestdo fiscal responsavel em municipios de grande porte, foi com-
provada através dos resultados dos testes realizados, uma vez que os indicadores fiscais adotados na
pesquisa ndo apresentaram relacdes consideraveis entre si, além de demonstrarem reduzida associa-
¢do com as variaveis representativas dos outros pilares da gestao fiscal: planejamento, transparéncia e
controle.

O trabalho de Cruz (2015) apontou para uma necessidade de estudos mais aprofundados dos
indicadores relativas ao cumprimento de metas e limites fiscais, assim como para realiza¢do de pes-
quisas que auxiliem na compreensao das caracteristicas da a¢ao planejada nos municipios, por meio
de analises de natureza qualitativa. A partir dele, percebe-se a necessidade de mais trabalhos e técnicas
voltados para avaliagdo da responsabilidade na gestao fiscal, principalmente trabalhos que avaliem
cada indicador individualmente, além de outros aspectos qualitativos ndo explicitos nos indicadores,
e que, a partir da analise conjunta dessas avaliagdes consigam enxergar a situagdo fiscal real do ente

como um todo.
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Oliveira (2018) propos analisar o papel da Contabilidade Publica como instrumento de exer-
cicio de accountability, por meio da aplicagdo de 41 indicadores aos relatorios contabeis e fiscais obri-
gatdrios, de 2007 a 2014, e submissao deles ao julgamento de especialistas. Foi definida uma cesta
de 14 indicadores que deveriam ser analisados mais profundamente para prever a crise fiscal que se
verificou no estado do Rio de Janeiro entre 2015 e 2017. O autor concluiu que a analise dos indica-
dores apontados ndo demonstrou a efetividade esperada, que a boa performance deles nao indicou
com clareza que os anos seguintes seriam desafiadores nao sé para as contas publicas, mas para toda a
sociedade.

Como limitagdes ao desenvolvimento da pesquisa, o autor destacou fatores tais como: erros de
classificagdes contabeis, distingdo de conceitos, auséncia de algumas informagdes relevantes para ana-
lise nas demonstragdes disponibilizadas, dados nado fidedignos as operagdes realizadas ou a propria
inseguranca dos entrevistados acerca de pontos especificos do tema ou da entrevista. Estes sdo fatores
que também poderdo ser vistos como limitagdes a este estudo.

A maior parte dos indicadores apontados durante a escolha, nao utilizou dados extraidos das
DCASP, mas sim demonstrativos que compdem os relatérios da LRF, o que indicou, para o autor, a
importincia e contribui¢do que a Lei de Responsabilidade Fiscal tem sobre as finangas publicas. Nesta
pesquisa, serdo utilizados todos os indicadores relacionados as DCASP, contudo, percebe-se que os
indicadores que utilizam dados do RREO e RGF (LRF) tém maior carater gerencial e permitem uma
melhor analise com relagdo ao equilibrio das contas publicas.

Percebe-se, nas pesquisas citadas, que a analise conjunta dos demonstrativos fiscais e conta-
beis dos entes publicos permite o diagndstico da situagdo financeira dos entes estudados, apontando
comportamentos a serem observados pelos gestores para melhoria da gestdo publica, o que também
se espera alcancar através desta pesquisa. Contudo, a pesquisa de Oliveira (2018) também demonstrou
limitagdes no uso dessas técnicas por falta de transparéncia em alguns montantes, formas de classi-
ficagoes e linguagem extremamente técnica nos relatorios, o que também podera ser uma limitagéo

para este estudo.
3 METODOLOGIA

3.1 Caracterizacao do recorte espacial da pesquisa

O municipio de Sao Francisco do Conde fica localizado na regiao metropolitana de Salvador, a
82,8 Km da capital do estado, vide Figura 1, tendo como municipios limitrofes Santo Amaro, Candeias
e Madre de Deus. Segundo dados do IBGE (2020), conta com uma populagao estimada de 40.245
pessoas e uma drea de unidade territorial de 269,715 Km?. A atividade econ6mica que mais contribui
para a economia da cidade é a Industria, principalmente ligada ao refino do Petrdleo. O PIB a pregos

correntes do municipio é R$ 8.862.470.310,00 e o PIB per capita R$ 225.290,31, o décimo maior do
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Brasil e primeiro da Bahia (IBGE 2018). Diniz e Lima (2016) ressaltam que “estudos sobre a capaci-
dade econdmica dos governos frequentemente utilizam o PIB como variavel do potencial de recursos
de uma comunidade, pois quanto maior o PIB de uma regido, maior sera a capacidade do governo em
obter receitas de impostos”

De acordo com o IBGE, em 2018, o salario médio mensal dos trabalhadores formais de Sao
Francisco do Conde era de 5,5 salarios-minimos, no entanto, a propor¢iao de pessoas ocupadas em
relacdo a populagao total era de 23,9%. Levando em conta domicilios com rendimentos mensais de até
meio salario-minimo por pessoa, tinha 42,5% da populagao nessas condigdes.

A disparidade entre o Produto Interno Bruto do Municipio e o nivel de vida da populagéo e
desenvolvimento da cidade ¢ algo que chama atengao em Sao Francisco do Conde. Como a arrecada-
¢do municipal de Sao Francisco do Conde é elevada, a populagio fixa da regido acaba ficando depen-
dente do poder publico local para a obtengdo de empregos, e a riqueza observada no municipio, nao
se reflete como indicador de desenvolvimento municipal, muito menos na apropriagiao da renda pela
populagdo residente, uma vez que o municipio tem desigualdades em todo seu territério. (Santana
2011).

No tocante as contas municipais, o municipio ¢ fiscalizado pelo Tribunal de Contas dos Muni-
cipios do Estado da Bahia e teve suas contas aprovadas com ressalvas nos anos de 2015 a 2019. Entre os
motivos reincidentes para as ressalvas na aprovagao das contas nesses anos estao: o déficit na execugao
or¢amentdria, no ano de 2015, configurando desequilibrio das Contas Publicas; o indice de despesa
com pessoal; a baixa cobranga da Divida Ativa Tributaria; falhas e/ou irregularidades apontadas em
procedimentos licitatorios e contratos, em desrespeito aos regramentos da Lei Federal n° 8.666/93 e
alteragoes posteriores; casos de inser¢do incorreta ou incompleta de dados no Sistema Integrado de
Gestao e Auditoria (SIGA); e apresentagao de Balangos e Demonstrativos contabeis contendo irregu-
laridades.

Com relagao a classificagdo da capacidade de pagamento, apurada pelo Tesouro Nacional, que
faz um diagndstico da satde fiscal do ente avaliando o grau de solvéncia, a relagdo entre receitas e
despesa correntes e a situagdo de caixa, a STN disponibiliza uma prévia fiscal em seu site, que é uma
simula¢io do calculo com base dos dados do Siconfi e CAUC, nesta prévia o municipio de Sado Fran-
cisco do Conde estaria com a nota C, apenas as notas A ou B atestam que o ente esta elegivel para
obtengdo de garantias da Unido.

Entre os anos de 2015 e 2019 o gestor municipal foi o Sr. Evandro Santos Almeida, que assu-
miu o comando do municipio em 2014, apds a morte da prefeita Rilza Valentim, no meio do mandato
em que era vice-prefeito. Evandro foi reeleito em 2016, cumprindo o mandato até o fim do exercicio
de 2020.

Os Planos Plurianuais vigentes no periodo da pesquisa foram o instituido através da Lei mu-
nicipal n° 321/2013, para o quadriénio 2014 a 2017, e o estabelecido pela Lei n°489/2017, para o qua-
driénio 2018 a 2021.
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3.2 Metodologia, coleta de dados e método de analise

Para alcancar o objetivo proposto neste estudo foi necessario analisar, sob os aspectos patri-
monial, orcamentario e fiscal e através de técnicas de analise das contas publicas, o desempenho das
contas municipais de Sdo Francisco do Conde/BA nos anos de 2015 a 2019; e comparar as exigéncias
da legislacao especifica relacionada a contabilidade publica, administragdo financeira e orgamentaria
no Brasil aos resultados encontrados na analise municipal.

Assim, o estudo em questdo tem carater descritivo e a abordagem da pesquisa é de natureza
qualitativa. Segundo Richardson (2007) o método qualitativo busca entender a natureza de um fe-
ndémeno social e ndo emprega um instrumental estatistico como base do processo de analise de um
problema.

Quanto a estratégia de pesquisa, ¢ um estudo de caso, sendo o objeto de pesquisa escolhido
o municipio de Sao Francisco do Conde. Yin (2015) define o estudo de caso como uma investigagao
empirica que pesquisa um fendmeno contemporaneo em profundidade e em sua conjuntura de vida
real, o entendimento costuma englobar importantes condi¢des contextuais.

O instrumento utilizado na realizag¢ao da pesquisa foi a coleta de informagdes em documen-
tos, utilizando fontes secunddrias. Para obten¢do dos dados do municipio foram realizadas consultas
ao Sistema de Informagoes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi, ferramenta dis-
ponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional destinada ao recebimento de informagdes contabeis,
financeiras e de estatisticas fiscais dos municipios, estados, do Distrito Federal e da Unido; consultas
ao Diario Oficial do Municipio e a plataforma e-TCM Consulta Publica, ferramenta de controle social
disponibilizada pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia aos cidadaos, em decor-
réncia do processo de informatizacao das prestacdes de contas municipais.

Os anos da consulta foram os anos de 2015 a 2019. O periodo para aplicagdo do estudo, foi
escolhido considerando o intervalo de cinco anos como um periodo suficiente para interpretacao da
analise horizontal, levando em considera¢ao também a atualidade dos dados e levando em conta o
inicio do funcionamento da plataforma e-TCM Consulta Publica, sendo os primeiros dados disponi-
bilizados nessa plataforma, os da prestagdo de contas anual de 2015.

Foi realizada a sistematizagdo e tratamento dos dados através de planilhas, ano por ano, para
possibilitar a comparagao.

O método utilizado para analise das DCASP foi a andlise de indices ou quocientes, com as
técnicas previstas no Quadro 2 - Técnicas de analise aplicadas as Demonstragdes Contabeis. Foram
analisados o Balan¢o Or¢amentario, o Balan¢o Financeiro, o Balanco Patrimonial e a Demonstragao

das Variagoes Patrimoniais.

33



Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, Volume 02, p. 1-69, 2022

Quadro 2 - Técnicas de analise aplicadas as Demonstra¢des Contabeis

Demonstrativo Técnica de analise Objetivo
o . ) Indica a capacidade financeira da entidade em honrar
Liquidez Imediata (LI) = Dispo- | | . .
O i i imediatamente seus compromissos de curto prazo
nibilidades /Passivo Circulante . o
contando apenas com suas disponibilidades
Liquidez Corrente (LC) = Ativo | Demonstra quanto a entidade podera dispor em recur-
Circulante/Passivo Circulante sos a curto prazo para pagar suas dividas circulantes
Demonstra quanto a entidade podera dispor de recur-
Liquidez Seca (LS) = (Disponibi- . q P . ~p .
] Lo sos circulantes, sem levar em consideragio seus itens
lidades + Créditos a Curto Prazo) | _ L . L
) ] ndo monetarios, para fazer face as suas obrigagoes de
[Passivo Circulante
curto prazo
Liquidez Geral (LG) = (Ativo
,q ( ) (, . Mede a capacidade da entidade em honrar todas as suas
Circulante + Ativo Realizével a o ]
BALANCO . . exigibilidades, contando, para isso, com os seus recur-
Longo Prazo) / (Passivo Circu- ligdvei toel
sos realizdveis a curto e longo prazos.
PATRIMONIAL lante + Passivo Nao-Circulante) goP
Indice de Solvéncia (IS) = (Ativo
) ) (~ ) ,( Verifica a solvéncia, que é a condi¢do de fazer frente a
Circulante + Ativo Nao-Circulan- o ] B ] )
i i . suas obrigagdes e apresentar uma situacdo patrimonial
te) / (Passivo Circulante + Passivo .
o que garanta sua sobrevivéncia no futuro
Nao-Circulante)
Endividamento Geral (EG) =
. ] ( ) Demonstra o grau de endividamento da entidade. Re-
(Passivo Circulante + Passivo , .
o . flete também a sua estrutura de capital
Nio-Circulante) / Ativo Total
Composi¢io do Endividamento
(CE) = Passivo Circulante / (Pas- | Representa a parcela de curto prazo sobre a composi-
sivo Circulante + Passivo Nao ¢do do endividamento total
Circulante)
Quociente do Resultado das
DEMONSTRACAO VariagGes Patrimoniais = Total . . . . L. L
; o ] o Evidencia o resultado patrimonial (superavit ou déficit
DAS VARIACOES das Variag6es Patrimoniais i ial)
atrimonial).
PATRIMONIAIS Aumentativas/Total das Variag¢oes P
Patrimoniais Diminutivas
Quociente Or¢amentério do
Resultado Financeiro = Resultado
. . Indica a parcela da variagdo do saldo do disponivel que
Orcamentério (Receita Or¢gamen- ] o
L o pode ser explicada pelo resultado or¢amentario
taria — Despesa Or¢amentaria) /
BALANGO Variagdo do Saldo em Espécie
FINANCEIRO

Quociente do Resultado dos
Saldos Financeiros = Saldo que
passa para o Exercicio Seguinte/
Saldo do Exercicio Anterior

Indica o impacto do resultado financeiro sobre o saldo
em espécie
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BALANCO
ORCAMENTARIO

Quociente do Equilibrio Or-
¢amentario = Previsdo Inicial
da Receita/ Dotagdo Inicial da
Despesa

Indica se ha equilibrio entre a previsdo e fixagao cons-
tante na LOA

Quociente de Execugdo da Recei-
ta = Receita Realizada/ Previsao
Atualizada da Receita

Indica a existéncia de excesso ou falta de arrecadacio
para a cobertura de despesas.

Quociente de Desempenho da
Arrecadac¢io = Receita Realizada/
Previsdo Inicial da Receita

Indica a existéncia de excesso ou falta de arrecadacio
para administra¢io dos indicadores fiscais.

Quociente de Utiliza¢ao do
Superavit Financeiro = Créditos
Adicionais Abertos por meio de
superavit financeiro/ total do
superavit financeiro apurado no
exercicio anterior

Indica a parcela do superdvit financeiro utilizada para
abertura de créditos adicionais.

Quociente de Execugido da
Despesa = Despesa Executada/
Dotagdo Atualizada

Evidencia uma possivel ineficiéncia no processo pla-
nejamento-execug¢do ou a uma economia de despesa
or¢amentdria.

O Quociente do Resultado Or-
¢amentario = Receita Realizada/
Despesa Empenhada

Indica a existéncia de superavit ou déficit.

O Quociente da Execugido Or-
camentaria Corrente = Receita
Realizada Corrente/Despesa
Empenhada Corrente.

Indica se a receita corrente suportou as despesas cor-
rentes ou se foi necessario utilizar receitas de capital
para financiar despesas correntes.

Quociente Financeiro Real da
Execugdo Orgamentdria = Receita
Realizada/ Despesa Paga

Indica o quanto a receita orcamentaria arrecadada
representa em relagdo a despesa or¢amentdria paga

Fonte: Adaptado de Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional (2012).

Um outro quociente utilizado na analise do Balang¢o Patrimonial, juntamente com dados do

indicador nas seguintes condigdes:

Balan¢o Orgamentario, foi a Representatividade do superavit financeiro, encontrada a partir da divi-
sao do superavit financeiro (ativo financeiro-passivo financeiro) pelas despesas totais (foram conside-
radas as despesas liquidadas, que representam obrigagdes que compdem o passivo do ente publico). O
Superavit financeiro fornece a medida da queda ou do crescimento dos recursos internos da entidade,
quanto maior a participa¢do do superavit nas receitas e despesas, melhor a situagdo financeira da enti-

dade. Assim, Bowman e Calia (1997, p. 4 apud Diniz e Lima 2016, p. 451) classificam o resultado desse

1- resultado menor do que 10%: o governo tem baixa solvéncia de caixa;

2- resultado com pelo menos 10% e menos que 25%: o governo tem solvéncia de caixa

adequada;
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3- resultado maior que 25% e menor que 50%: o governo tem solvéncia de caixa substancial;

4- resultado maior que 50%: o governo tem alta solvéncia de caixa.

Além desses quocientes, foi também utilizada a técnica de analise horizontal e elaboragao de
graficos, sugerida por Slomski (2013) para interpreta¢ao e acompanhamento da evolugao dos dados
presentes nos anexos das demonstragdes contabeis e demonstrativos decorrentes da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal - RREO do sexto bimestre e RGF do terceiro quadrimestre, dos anos de 2015 a 2019.
Os Parametros para analise desses demonstrativos foram elencados no Quadro 3. Também foram
utilizadas a andlise vertical e analise financeira comparada, considerando a base de comparac¢ao de
limites legais.

Os anexos do RREO e RGF analisados foram: Balangco Or¢amentario, Demonstrativo da Exe-
cucdo das Despesas por Fungao/ Subfung¢ao, Demonstrativo da Receita Corrente Liquida, Demons-
trativo das Receitas e Despesas Previdenciarias do RPPS, Demonstrativo dos Resultados Primario
e Nominal, Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgio, Demonstrativo das Receitas de
Operagdes de Crédito e Despesas de Capital, Demonstrativo da Proje¢dao Atuarial do RPPS, Demons-
trativo da Receita de Alienagao de Ativos e Aplicagdo de Recursos, Demonstrativo da Despesa com
Pessoal, Demonstrativo da Divida Consolidada, Demonstrativo das Operagdes de Crédito, Demons-

trativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar.

Quadro 3 - Parametros para analise dos anexos do RREO e RGF

Demonstrativo O que se pretende avaliar

A execucio da Receita por espécie e execugio da Despesa por natureza da
Balan¢o Or¢amentario despesa. Pretende-se evidenciar o resultado orgamentario e outros aspectos
do comportamento das receitas e despesas orcamentarias.

A evolugéo das despesas realizadas pelo ente no periodo, apresentando-as
Demonstrativo da Execugido das Despe- | em termos de classificagdo funcional, que sdo agregadas em diversas areas
sas por Fungdo/ Subfuncio de atuagdo do setor publico, nas esferas legislativa, executiva e judicidria,
destacando as mais significativas em montantes gastos.

O principal objetivo da RCL ¢é servir de pardmetro para o montante da
reserva de contingéncia e para os limites da despesa total com pessoal, da

. ) divida consolidada liquida, das operagdes de crédito, do servigo da divida,
Demonstrativo da Receita Corrente

das operacdes de crédito por antecipacio de receita orcamentéria e das
Liquida (RCL) peras P bas ¢

garantias do ente da Federagao. Pretende-se avaliar a evolugdo da RCL
confrontando-a com o crescimento do IGPM e do PIB, além de verificar a
dependéncia financeira do ente ptblico e esforgo tributério.

. . A evolugio das Receitas e de Contribui¢des dos Servidores frente as Despe-
Demonstrativo das Receitas e Despesas

. . sas Previdencidrias, buscando evidenciar déficits ou superavits Previdenci-
Previdencidrias do RPPS

arios e o Resultado Previdenciario.
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Demonstrativo dos Resultados Primério
e Nominal

O cumprimento das metas fiscais, comparando os resultados alcan¢ados
com os previstos no Anexo de Metas Fiscais, e averiguar se houve esfor¢o
fiscal no sentido de diminui¢ao da divida consolidada liquida ou se, na
verdade, o resultado aumentou o estoque da divida.

Demonstrativo dos Restos a Pagar por
Poder e Orgio

A evolugio dos Restos a Pagar por Poder e Orgdo no periodo de anilise.

Demonstrativo das Receitas de Opera-
¢Oes de Crédito e Despesas de Capital

A evolugio das Receitas de Operag¢des de Crédito e das Despesas de Capital
Liquida para evidenciar o cumprimento da Regra de Ouro no periodo em
anlise.

Demonstrativo da Projecdo Atuarial do
RPPS

Se os recursos alocados sdo suficientes para a garantia dos pagamentos
dos beneficios previstos pelo plano, no intuito de dimensionar o impacto
fiscal no ente da necessidade de financiamento do regime de previdéncia e
verificar possivel desequilibrio atuarial futuro.

Demonstrativo da Receita de Alienagéo
de Ativos e Aplicagdo de Recursos

A evolugio dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos, e da sua desti-
nacdo, com vistas a preserva¢io do patrimoénio publico.

Demonstrativo da Despesa com Pessoal

A evolugédo da Despesa Total com Pessoal Liquida e dos percentuais sobre a
RCL, verificando o cumprimento dos limites no periodo em analise.

Demonstrativo da Divida Consolidada
Liquida (DCL)

Verificar e evolu¢do da DCL comparando-a com o limite de endividamento
de que trata a legislacdo. Comparar a evolu¢ao do estoque da divida com a
evolucio do Resultado Primario.

Demonstrativo das Operagdes de Crédito

Analisar a evolugdo das Operagoes de Crédito efetuadas e o cumprimento
dos limites de contratagdo de Operac¢des de Crédito e de ARO no periodo
analisado.

Demonstrativo da Disponibilidade de
Caixa e dos Restos a Pagar

Verificar o cumprimento do art. 42 da LRE que se da pelo confronto das
obrigacdes contraidas com a disponibilidade de caixa existente.

Fonte: Adaptada do MDF (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional 2020) e Slomski (2013).

Também foi considerada a evolu¢ao dos indicadores presentes no conteido dos proprios ane-
xos e alguns dos indicadores utilizados pelo Tesouro Nacional, no Boletim de Finangas dos Entes Sub-
nacionais: relacio entre as receitas com operagoes de crédito e receita corrente liquida, relagdo entre
a divida consolidada e a RCL, relacao entre a despesa com pessoal e a receita corrente liquida, relacao
entre a divida consolidada e a receita corrente liquida, e arrecadagdo propria/receita total.

Além disso, foram coletados indicadores macroeconémicos como IGPM e Produto Interno
Bruto, para que pudessem ser utilizados como uma referéncia do contexto macroeconémico do Brasil
no mesmo periodo e verificar possiveis relagdes com os resultados encontrados nos indicadores con-
tabeis, a nivel municipal.

Quando necessario, para aprofundamento da analise e informacao complementar, além das
demonstra¢des contabeis e demonstrativos fiscais descritos, foram utilizados outros demonstrativos

presentes na prestacao de contas anual do municipio.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO
Neste capitulo serdo apresentados os resultados das andlises realizadas nas Demonstragdes
Contabeis e Demonstrativos Fiscais do municipio de Sao Francisco do Conde, no periodo entre 2015

e 2019.

4.1 Demonstra¢des contabeis

Nesta secao serdo apresentados os resultados das analises das Demonstragoes Contabeis Apli-
cadas ao Setor Publico, elaboradas pelo municipio de Sao Francisco do Conde. Ela se divide entre as
subsegoes 4.1.1, 4.1.2, 4.1.3 e 4.1.4 que se referem, respectivamente, as analises do Balango Patrimo-

nial, Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais, Balango Financeiro e Balango Or¢amentério.

4.1.1 Balanco patrimonial
Para analise deste demonstrativo que evidencia qualitativa e quantitativamente a situagao pa-
trimonial do ente publico, foi utilizada a técnica de analise de quocientes, encontrando os resultados

dispostos na Tabela 1.

Tabela 1 - Analise de quocientes — Balanc¢o Patrimonial - Sdo Francisco do Conde/BA

Quociente 2015 2016 2017 2018 2019 Média
Liquidez Imediata (LI) 2,39 1,57 1,45 1,64 1,75 1,76
Liquidez Corrente (LC) 2,47 1,7 1,73 1,76 1,89 1,91
Liquidez Seca (LS) 2,39 1,67 1,68 1,69 1,82 1,85
Liquidez Geral (LG) 0,27 0,56 0,66 0,72 0,38 0,52
Indice de Solvéncia (IS) 0,62 1,21 1,41 1,47 1,02 1,15
Endividamento Geral (EG) 1,6 0,83 0,71 0,68 0,98 0,96
Composig¢do do Endividamento (CE) 0,05 0,13 0,16 0,2 0,17 0,14

Fonte: Elaborada pela autora, 2021.

A Liquidez Imediata indica a capacidade financeira da entidade em honrar imediatamente
seus compromissos de curto prazo contando apenas com suas disponibilidades, os recursos disponi-
veis em caixa e bancos. Em 2015, para cada R$ 1,00 de compromissos de curto prazo, havia R$2,39
de disponibilidades no municipio. No decorrer dos anos esse indice foi diminuindo, quando voltou a

aumentar em 2018, levando a uma média do periodo analisado de 1,76.
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A Liquidez Corrente e a Liquidez Seca que consideram, respectivamente, os recursos de curto
prazo e os recursos de curto prazo com exce¢ao dos itens ndo monetarios, tiveram comportamento
parecido com a liquidez imediata levando a uma média do periodo de 1,91 para LI e 1,85 para LS. Ou
seja, para cada R$ 1,00 de compromissos de curto prazo (passivo circulante), havia R$ 1,91 de recursos
de curto prazo (Ativo Circulante) e 1,85 de recursos de curto prazo com exce¢do dos itens ndo mone-
tarios (Disponibilidades e Créditos a Curto Prazo).

No entanto, precisam ser feitas algumas consideragdes com relagdo as disponibilidades pre-

sentes no Balanc¢o Patrimonial, no tocante ao calculo da Liquidez Imediata:

a) consultando o Demonstrativo das Contas do Razdo do Municipio e do Instituto de Previ-
déncia Municipal (IPM), assim como o Balanc¢o Patrimonial do Regime Préprio de Previdén-
cia Social (RPPS), percebe-se que as aplicagdes financeiras do RPPS estavam registradas em
conta de titulos publicos (1.1.1.1.1.50.01) em 2015 e em conta de Poupang¢a (1.1.1.1.1.50.02)
de 2016 a 2019. Contudo, de acordo com as reavaliagdes atuarias do RPPS, disponiveis no
e-TCM, a carteira de investimento da entidade possui uma enorme distribui¢do em fundos
de investimento, cujo pardmetro de rentabilidade sao subindices AMBIMA - Associagdo Bra-
sileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais; logo, esse tipo de investimento
deveria estar classificado nas contas de Investimentos e Aplicagdes Temporarias a Curto Prazo
do Plano de contas, especificamente nos desdobramentos da conta 1.1.4.1.1.09.00 onde devem
ser registradas as aplicagdes em renda fixa do RPPS;

b) se os investimentos do RPPS estivessem classificados nas contas apropriadas, eles nao
contariam como disponibilidade do ente (caixa e equivalentes de caixa), o que iria interfe-
rir na liquidez imediata, uma vez que em 2019, por exemplo, os investimentos do IPM (R$
93.101.367,43) correspondiam a 74,24% das disponibilidades do ente (R$ 125.398.207,50), ja
o Passivo Circulante do IPM s6 correspondia a 0,045% do Passivo Circulante do ente. Ou seja,
ignorando os valores dos investimentos do RPPS a Liquidez imediata seria de 0,45, em 2019
(R$ 32.296.840,07/ R$ 71.735.358,71), o que indica que o ente ndo teria capacidade financeira

para honrar imediatamente seus compromissos de curto prazo.

Deve-se salientar que os recursos previdenciarios sao recursos vinculados e s6 podem ser uti-
lizados para pagamento de beneficios previdenciarios e com as despesas or¢amentdrias necessarias ao
funcionamento da unidade gestora do RPPS, assim, ¢é vedada a utilizagdo de recursos previdenciarios
para outras finalidades (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018b).

Assim, retirando os valores dos investimentos do RPPS do célculo da LI, apura-se que para

cada R$ 1,00 de compromissos no curto prazo, o ente tinha apenas R$ 0,45 de disponibilidades para

pagar.
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Ja os indices de Liquidez Corrente e Liquidez Seca, que ndo consideram somente as disponibi-
lidades, permaneceriam com o mesmo resultado positivo. Contudo, é prudente lembrar da vinculagdo
dos recursos do RPPS na avalia¢io. Inclusive, Diniz e Lima (2016), ao definirem uma lista de indi-
cadores de analise do Balanc¢o Patrimonial, no célculo dos quocientes de liquidez corrente e liquidez
seca, orientam que se subtraiam os valores dos investimentos do RPPS do total do Ativo Circulante.

No tocante ao indice de Liquidez Geral, o municipio ndo apresentou bons resultados, sendo a
média do periodo de 0,52, o que significa que os recursos realizaveis a curto e longo prazos, no mu-
nicipio, ndo seriam suficientes para honrar todas as suas exigibilidades, uma vez que elas abrangem
também o Passivo Nao Circulante, que inclui a maior parte da divida fundada e o passivo atuarial.

Percebe-se uma queda consideravel na LG de 2018 para 2019. Com base nas notas explicati-
vas, o principal motivo para isso foi a atualizagdo do ajuste para perdas dos créditos tributarios e nao
tributdrios, no valor de R$ 139.338.997.24.

Na apuragao da Liquidez Geral, também podemos perceber a influéncia dos valores do RPPS
nos dados do ente, pois quando consideramos o valor do passivo nao circulante nos indices de li-
quidez, passivo esse que inclui a provisao matematica atuarial, a liquidez cai consideravelmente com
relagdo as outras, pois nesse caso nao incluimos sé os investimentos do IPM no célculo, mas também
o passivo atuarial da previdéncia.

Na analise do indice de solvéncia, a situacdo do ente melhora, pois consideramos na soma do
ativo o valor do Imobilizado, que correspondeu, em 2019, a 91,69% do Ativo Néo Circulante. Assim,
considerando os totais do Ativo e do Passivo, o ente teve bons resultados a partir de 2016, sempre aci-
ma de 1, o que levou a uma média de 1,15 no periodo e que caracteriza o ente como solvente.

O indice de Endividamento Geral, que considera o total do passivo frente ao total do ativo, foi
diminuindo desde 2015 até 2018, quando aumentou para 0,98 em 2019, também em decorréncia da
diminui¢do do ativo realizavel a longo prazo, por conta da atualizagdo do ajuste para perdas dos cré-
ditos tributarios e nao tributarios, levando a uma média de EG de 0,96, que significa que no periodo
para cada R$1,00 do ativo total, R$ 0,96 estava comprometido com as exigibilidades.

Com relagdo a Composi¢iao do Endividamento foi encontrada uma média de 0,14, que corres-
ponde a parcela de curto prazo sobre a composi¢ao do endividamento total, o que é bom para o ente
pois a maior parte de suas dividas sdo de longo prazo. Diniz e Lima (2016) salientam que, nestes casos,
deve-se ter atengdo a administragdo da politica de liquidez, observando o volume de obrigacdes de
longo prazo que serdo convertidas em curto prazo nos proximos exercicios.

Ainda na analise do Balang¢o Patrimonial, podemos perceber os seguintes resultados com rela-

¢ao ao Superavit/Déficit Financeiro:
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Figura 1 — Representagdo grafica do Superavit Financeiro - Sao Francisco do Conde - 2015 a 2019
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Fonte: Elaborada pela autora, 2021.

Percebe-se, com base nos totais das fontes de recursos, que em todos os anos o municipio en-
cerrou os exercicios com superavits financeiros.

Com relagdo a representatividade do superavit financeiro, o ente alcangou nos anos de 2015 a
2019, respectivamente, os seguintes resultados: 11,57%, 8,96%, 9,47%, 15,37% e 18,66%, uma média
de 12,81% no periodo, o que, de acordo com os estudos de Bowman e Calia (1997, p. 4 apud Diniz e
Lima 2016, p. 451) indica que o municipio tem solvéncia de caixa adequada.

Contudo, ao observamos o Quadro do Superavit/Déficit Financeiro em cada Balango Patri-
monial, percebemos que os resultados positivos se deram, em grande parte, aos recursos financeiros
da Fonte de Recurso de “Contribui¢do para o RPPS”. Em 2015, o superavit dessa fonte representou
37,89% do superavit total, em 2016 representou 65,18%, em 2019 representou 98,54% e em 2017 e
2018 a fonte de “Contribui¢ao para o RPPS” representou, respectivamente, 105,33% e 102,22% do
Superavit Total, ou seja, tiveram fontes de recursos com déficits financeiros nesses anos, o que quer
dizer que nesses anos foram contraidas obrigag¢des financeiras, em determinadas fontes de recursos,
sem que houvesse disponibilidade de caixa suficiente para paga-las.

Vale lembrar que o paragrafo unico do artigo 8° da LRF estabelece que “os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vin-
culagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”. Nesse texto, o legislador
deixa claro que uma fonte de vinculada nao pode compensar o déficit de outra fonte de recurso.

Diniz e Lima (2016) ressaltam ser imprescindivel que o ente publico mantenha uma posi¢ao
financeira favoravel, apresentando superavits ou equilibrio financeiro, para evitar o endividamento,
uma vez que déficits fiscais absorvem superavits de exercicios anteriores e podem gerar déficits per-

manentes.
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4.1.2 Demonstracao das Varia¢ées Patrimoniais

A Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais indica o resultado patrimonial do exercicio, atra-
vés do confronto entre as variagdes patrimoniais aumentativas e as diminutivas. Para o setor publico,
a DVP demonstra as variagdes no patrimonio publico, mas nao necessariamente representa o desem-
penho da entidade, pois nao é objetivo do ente publico obter lucros ou aumentar seu patriménio, mas
prestar servigos publicos de qualidade, sem deixar de manter as contas publicas equilibradas.

Assim, a Tabela 2 evidencia o quociente do resultado das variagdes patrimoniais e o resultado

patrimonial no periodo estudado.

Tabela 2 - Andlise do Resultado Patrimonial - DVP - Sao Francisco do Conde/BA

Item analisado 2015 2016 2017 2018 2019

Quociente do Resultado
. . 0,97 1,36 1,03 1,03 0,87
Patrimonial

Resultado Patrimonial

. -23.501.948,03 306.486.931,25 25.932.147,57 31.648.102,05 -135.761.315,43
Consolidado

Fonte: Elaborada pela autora, 2021.

O quociente do resultado patrimonial é encontrado através da razdo entre as variagdes patri-
moniais aumentativas (VPA) e as variagdes patrimoniais diminutivas (VPD), e o resultado patrimo-
nial é a diferenca entre as VPA e as VPD.

No periodo estudado, percebe-se que houve uma diminui¢do no patriménio do municipio nos
anos de 2015 e 2019. Nos anos de 2017 e 2018 houve um pequeno acréscimo e em 2016 um aumento
consideravel no patrimonio, que levou a uma média de 1,05 na rela¢ao entre VPA e VPD, demonstran-
do um timido acréscimo patrimonial nos anos em questao.

Em todos os anos, a principal variacdo aumentativa foi a de transferéncias recebidas dos Esta-
dos e da Unido, enquanto a VPA correspondente as receitas tributarias, que derivam de arrecadacao
propria, representaram somente de 4,25% a 8,87% do total das VPA, de 2015 a 2019, demonstrando
que os acréscimos patrimoniais em Sao Francisco do Conde estao fortemente ligados ao recebimento
de recursos de outros entes da federagdo.

No tocante as VPD, a mais representativa nesses anos foi a de transferéncias concedidas, con-
tudo, considerando que o municipio inclui na DVP as operagdes intraorcamentdrias, indo de encontro
a logica do plano de contas aplicado ao setor publico, a despesa que mais contribui para diminui¢ao

do patrimonio do municipio é o gasto com pessoal e encargos sociais.
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4.1.3 Balanco Financeiro

Na analise dos Balan¢os Financeiros de Sao Francisco do Conde, que demonstram as receitas
e as despesas orcamentarias, os recebimentos e os pagamentos de natureza extraorcamentaria e os
saldos em espécie provenientes do exercicio anterior, e os que se transferem para o exercicio seguinte,
em cada ano, foi possivel realizar as observagoes listadas a seguir.

No ano de 2015 houve aumento dos investimentos com aquisi¢do de imobilizado, mas um
aumento mais consideravel das obrigacdes de longo prazo; as despesas or¢amentarias foram maiores
que as receitas orcamentarias e a variacao do saldo em espécie foi negativa, demonstrando um mau
desempenho financeiro.

Em 2016 também houve aumento dos investimentos com aquisi¢ao de imobilizado, mas um
aumento mais significante das obrigacoes de curto e longo prazo; as despesas or¢amentarias foram
maiores que as receitas or¢amentdrias e a variacao do saldo em espécie foi negativa, demonstrando,
assim como no ano anterior, um mau desempenho financeiro.

Ja a partir de 2017, o desempenho financeiro do municipio comegou a melhorar: as receitas
orcamentarias foram maiores que as despesas orcamentarias, houve aumento do saldo em espécie, au-
mento da aquisi¢do dos estoques e imobilizado e diminui¢ido do endividamento. O bom desempenho
também se estendeu a 2018 e 2019, exceto pelo aumento das obrigagdes que ocorreu nesses anos.

O quociente or¢amentario do resultado financeiro indica a parcela da varia¢ao do saldo do
disponivel que pode ser explicada pelo resultado orcamentario, os anos em que mais houve influéncia
do resultado or¢amentario no financeiro foram os anos de 2016 e 2019, conforme apresentado na

Tabela 3.

Tabela 3 - Andlise do Resultado Financeiro — BF - Sao Francisco do Conde/BA

Item analisado 2015 2016 2017 2018 2019

Quociente orcamentario
) ) 0,18 2,98 0,62 0,82 1,04
do Resultado Financeiro

Resultado Financeiro

. -7.221.682,36 -5.502.906,87 7.069.177,15 36.906.153,90 11.042.647,14
Consolidado

Resultado Financeiro

RPPS 11.856.321,39 7.801.908,58 21.448.563,74 30.618.314,27 14.367.497,30

Fonte: Elaborada pela autora, 2021.

Diniz e Lima (2016) esclarecem que um resultado financeiro positivo nao necessariamente
significa boa gestao das receitas e despesas correntes, pois esse superavit de caixa pode ser resultante
de endividamento, assim como um déficit de caixa pode ser resultante de uma redugdo do endivida-

mento.
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O resultado financeiro do municipio melhorou no decorrer dos anos analisados, tornando-se
positivo a partir de 2017, denotando um certo equilibrio financeiro. No entanto vale notar, na Tabela
3, que tanto em 2017 quanto em 2019 o resultado financeiro do Instituto de Previdéncia Municipal,
foi maior que o consolidado, demonstrando que, nesses anos, foram os valores aplicados do RPPS os
responsaveis pelo resultado positivo.

De acordo com o Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida, no periodo analisado houve
aumento da divida nos anos de 2015, 2016 e 2019 e diminui¢ao do montante em 2017 e 2018, o que
indica que os resultados financeiros negativos, presentes nos Balangos Financeiros de 2015 e 2016, nao
se deram por uma reduc¢io do endividamento, e os resultados positivos, nos BF de 2017 e 2018, nao se

deram em virtude do aumento da divida.

4.1.4 Balanco Orcamentario - DCASP e anexo 1 do RREO

Os Balangos Or¢amentarios do municipio de Sdo Francisco do Conde evidenciaram a compa-
ragdo entre os valores orcados das receitas e despesas e os valores executados em cada ano pesquisado.
Ao aplicarmos a analise de quocientes nessa demonstragdo, encontramos os resultados evidenciados
na Tabela 4.

O Quociente do Equilibrio Or¢amentario indica se ha equilibrio entre a previsio e fixa¢do
constante na LOA, equilibrio que pdde ser visto em todos os anos no municipio. S6 houve diferenca
entre a previsao de receitas em despesas em 2019, ainda assim, com receitas a maior, o que ocorreu por
conta de R$ 3.455.700,00 de Recursos provenientes de vetos na despesa.

O Quociente de Execu¢do da Receita indica a existéncia de excesso ou falta de arrecadacao
para a cobertura de despesas. Em todos os anos analisados a arrecadagdo foi maior do que a receita

prevista, com exce¢do de 2019, quando a receita realizada alcangou 94% da previsao.

Tabela 4 - Analise de quocientes — Balango Orgamentdrio — Sdo Francisco do Conde/BA

Quociente 2015 2016 2017 2018 2019 Média
Quociente do Equilibrio Or¢amentério 1 1 1 1 1,01 1,00
Quociente de Execugdo da Receita 1,03 1,06 1,28 1,11 0,94 1,08
Quociente de Desempenho da
. 1,03 1,06 1,28 1,11 0,94 1,08
Arrecadacio
Quociente de Utilizagdo do Superavit
. . 0,53 0,51 0,18 0,2 0,07 0,30
Financeiro
Quociente de Execugdo da Despesa 0,96 0,98 0,96 0,95 0,91 0,95
Quociente do Resultado Or¢amentério 0,99 0,97 1,01 1,06 1,02 1,01
Quociente da Execu¢ido Or¢amentaria
1,06 1,01 1,06 1,10 1,13 1,07
Corrente
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Quociente Financeiro Real da Execu-
1,03 1,01 1,06 1,10 1,06 1,05

¢do Orgamentdria

Fonte: Elaborada pela autora, 2021.

Como nio houve alteragiao nos valores das colunas de previsao inicial da receita e previsdo atu-
alizada, o Quociente de Desempenho da Arrecadagéo foi igual ao Quociente de Execugdo da Receita.
Em 2017 a arrecadagdo foi 21,86% (111.270.391,57) a maior que o previsto e sua previsao destoou dos
valores previstos e executados nos anos anteriores, o que demonstra um planejamento or¢amentario
deficiente no ano em questao.

O Quociente de Utilizagdo do Superavit Financeiro indica a parcela do superavit financeiro
apurado no Balan¢o Patrimonial do exercicio anterior, utilizada para abertura de créditos adicionais.
No periodo estudado, o municipio utilizou uma média de 30% do superavit financeiro para abertura
de créditos adicionais, o que podemos entender como uma porcentagem razoavel, tendo em vista que
em todos os anos a respectiva LOA autorizava a abertura de crédito decorrente de superavit financeiro
em até o limite de 100%.

Algo interessante sobre a utilizagdo do superavit financeiro para abertura de créditos adicio-
nais é que apos sua utilizacao o BO demonstrara uma situagdo de desequilibrio entre a previsao atu-
alizada da receita e a dota¢ao atualizada, isso ocorre porque o superavit financeiro de exercicios an-
teriores, quando utilizado como fonte de recursos para abertura de créditos adicionais, ndo pode ser
demonstrado como parte da receita or¢amentaria do Balango Or¢amentario que integra o calculo do
resultado orcamentario, pois esses valores ja foram registrados como receitas em exercicios anteriores
(Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a).

Podemos ver essa situacao de aparente desequilibrio nos Balangos Or¢amentarios do munici-
pio, que pode ser esclarecida, somando-se os valores da linha “Total” e da linha “Saldos de Exercicios
Anteriores” presentes na coluna “Previsdo Atualizada” da Receita e confrontando o resultado encon-
trado com a linha de “Total” da coluna “Dota¢ao Atualizada”

O Quociente de Execugao da Despesa evidencia uma possivel ineficiéncia no processo plane-
jamento-execu¢ao ou uma economia de despesa or¢amentdria. A média desse quociente nos anos de
201522019 foi de 0,95, ou seja, quase 100% da dotagao atualizada foi executada, o que pode ser enten-
dido como uma pequena economia de despesa, uma vez que grande parte desses saldos nao utilizados
compdem a reserva or¢amentaria do RPPS. Ou seja, no periodo em questdo, houve conformidade
entre a estimativa de despesa orcamentaria e os valores executados.

O Quociente do Resultado Or¢amentario indica a existéncia de superavit ou déficit orgamen-
tario. Em todos os anos analisados, somente em 2015 e 2016 o quociente apontou que a despesa
empenhada superou a receita realizada evidenciando um déficit; contudo, a diferenca entre receita e

despesa nao chegou a 1% em 2015 e nem a 5% em 2016, além disso, nos anos seguintes e na média dos
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anos os resultados demonstram um equilibrio or¢amentario no municipio com as receitas realizadas
maiores que as despesas empenhadas, mesmo a diferencga entre receitas e despesas ndo sendo muito
grande.

Diniz e Lima (2016), destacam que essa posi¢do de equilibrio ndo pode ser entendida como
uma situagao confortavel, uma vez que a capacidade de geragdo de poupangca é reduzida e o cresci-
mento entre receitas e despesas se torna proporcional, o que pode representar um risco num cenario
de crise pois haveria pouca flexibilidade para manter o equilibrio orgamentério e o gestor teria que
reduzir gastos ou aumentar tributos.

O municipio também teve um bom resultado na apuracdo do Quociente da Execugdo Orga-
mentdria Corrente, que indica se a receita corrente suportou as despesas correntes ou se foi necessario
utilizar receitas de capital para financiar despesas correntes, pratica que niao é recomendada. Em todos
os anos pesquisados, a receita corrente de Sdo Francisco do Conde foi suficiente para pagamento das
despesas correntes.

O ultimo quociente analisado, no BO, o Quociente Financeiro Real da Execu¢do Or¢amenta-
ria, indica o quanto a receita orcamentaria arrecadada representa em relagdo a despesa or¢amentaria
paga. Na média dos anos, para cada R$ 1,00 de despesa paga, havia R$ 1,05 de receita arrecadada.

O Balango Orgamentario, além de uma demonstragdo contabil, é um dos anexos que com-
poem o Relatdrio Resumido da Execu¢do Orcamentaria. Além das informagdes encontradas através
da analise de quocientes, podemos obter diversas outras observando as informacdes desse anexo.

Comparando os valores da linha de “Investimentos” das despesas orcamentarias com o total
empenhado da linha “Subtotal com Refinanciamento”, podemos perceber a reduzida aplicagdo em in-
vestimentos no municipio, que no periodo estudado alcangou o maximo de 5,5% da despesa em 2017
e chegou ao minimo de 1,44% em 2019.

Podemos observar também que a natureza de despesa que mais impactou no total da despesa
foi o gasto com “pessoal e encargos sociais” e 0 menor gasto foi com a “amortizacao da divida” em
2015 e 2016 e com “juros e encargos da divida, de 2017 a 2019.

A arrecadagdo que mais impactou no total das receitas, em todos os anos, foi a de transferén-
cias intergovernamentais, que se refere aos valores recebidos da Unido e do Estado, pelo municipio.

Com relagao as alteragdes orcamentdrias, ao compararmos a dota¢io inicial com a dotagao
atualizada, no periodo estudado, encontramos uma média de aumento da previsao inicial em 12,69%.
Vale chamar a aten¢ao para o ano de 2017, quando o municipio atualizou a dotagdo em 31,97% do
valor inicial, demonstrando neste ano um planejamento or¢amentario deficiente.

Um outro ponto importante a ser levado em consideragdo é a comparagao entre as receitas de
arrecadacgao propria do municipio, aqui consideradas as tributarias, patrimoniais, de contribui¢oes,
de servicos, industriais e de agropecudria (exceto intraorcamentarias), e a despesa executada com

pessoal e encargos sociais (exceto intraorcamentarias). As despesas com pessoal, no periodo estudado

46



- ﬁ\
TESOURONACIONAL

chegam a representar 394,84% da receita propria municipal, uma média de 362,73%, o que demonstra
a dependéncia do recebimento de transferéncias intergovenamentais para pagar uma despesa, que
pode até reduzir, mas que nunca vai deixar de existir e é essencial para o funcionamento da maquina
publica; essa dependéncia deixa o municipio a mercé da conjuntura econémica e politica dos outros

entes federativos.

4.2  Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria
Nesta secdo serdo apresentados os resultados das andlises dos anexos do RREO, elabora-
dos pelo municipio de Sdo Francisco do Conde. A analise de cada anexo sera apresentada em uma

subsecdo.

4.2.1 Demonstrativo da Execucao das Despesas por Funcao/Subfuncao

Na analise desse demonstrativo, foi possivel observar as despesas realizadas pelo ente publico
por classifica¢ao funcional, observando quanto o municipio de Sao Francisco do Conde investiu em
cada grande area de atuagao.

O grafico abaixo, Figura 2, foi elaborado no intuito de melhorar a visualizagdo das informagdes
desse demonstrativo e considerando a média dos valores aplicados (despesas empenhadas) pelo mu-

nicipio de Sao Francisco do Conde em cada area de atua¢ao, entre os anos de 2015 e 2019.

Figura 2 - Representagdo grafica da média das despesas por Funcdo - Sdo Francisco do Conde - 2015
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Fonte: Elaborada pela autora, 2021.
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Observa-se que a fun¢do Administragdo, diretamente relacionada ao funcionamento da ma-
quina publica e a despesa com pessoal, foi a que mais recebeu recursos nesses anos, uma média de R$
125.973.416,90, sendo seguida pelas fungdes Educacgdo e Satide, com uma média de investimento de
R$ 125.305.077,91 e R$ 82.014.660,61, respectivamente. Vale observar que dentro de cada fun¢ao no
demonstrativo também existem subfunc¢des “administracao”

Com relagao as areas de atuagdo que menos receberam recursos nesses anos, com exce¢io das

que ndo receberam, estdo as fungdes de Comércio e servigos, Transporte e Seguranca Publica.

4.2.2 Demonstrativo da Receita Corrente Liquida

Uma das técnicas sugeridas para analise da RCL é a comparagdo dos valores obtidos nos pe-
riodos estudados com a variagdo do Produto Interno Bruto e do Indice Geral de Precos do Mercado
- IGP-M, pois estes servem como indicadores da macroeconomia. O PIB corresponde a soma dos va-
lores dos bens e servigos produzidos no pais em determinado periodo e o IGP-M registra as variagdes
de preco no mercado, para medir a inflacdo. Nessa comparagao, obtivemos os resultados apresentados

na Tabela 5.

Tabela 5 - Comparagao da varia¢ao da RCL, PIB e IGP-M

Item 2015 2016 2017 2018 2019
Variagdo do PIB -3,5 -33 1,3 1,3 1,1
IGP-M acumulado 10,54 7,17 -0,52 7,54 7,3
Variagdo da RCL 7,65% 0,78% 1,96% 7,48% -1,17%

Fonte: Elaborada pela autora (2021), com base nos dados do IBGE (2019) e Indices & Indicadores (2021).

Os dados da tabela demonstram que a RCL do municipio ndo se comportou da mesma forma
que os indicadores macroecondmicos, a exemplo de 2015, que quando o PIB caiu consideravelmente,
a receita do municipio foi crescente. Ja em 2016, quando houve novamente uma retragido no PIB, a
porcentagem de crescimento da RCL diminuiu muito, mas ela continuou positiva. Em 2019, o com-
portamento da RCL também destoou do indicador macroeconémico, embora o PIB tenha diminuido
com relagdo ao ano anterior, ele foi crescente, mas a receita do municipio retraiu.

No tocante ao IGP-M, apenas em 2015 e em 2018 ele teve comportamento parecido com a
receita do municipio, mas cabe ressaltar que os itens que sdo levados em consideragdo no calculo do
indice ndo tém uma relagdo muito grande com a formagdo das receitas de Sao Francisco do Conde,
que sdo predominantemente de transferéncias e a principal delas o ICMS, que em grande parte se deve

a produgdo da refinaria Landulpho Alves.

48



- t
TESOURONACIONAL

A partir da andlise do demonstrativo da Receita Corrente Liquida, considerando a média da
receita tributdria, da receita de transferéncia e do total da receita corrente, nos anos de 2015 a 2019,
percebe-se que a média da receita tributaria (R$ 54.361.283,97) correspondeu somente a 9,61% da
média do total da receita corrente (R$ 563.925.578,84) nesses anos, enquanto a média da receita de
transferéncias (R$ 489.228.964,52) correspondeu a 86,78% desse total.

O artigo 11 da LRF determina que “Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestao fiscal a instituicdo, previso e efetiva arrecadagao de todos os tributos da competéncia constitu-
cional do ente da Federagdo., contudo, percebe-se um baixo esforgo fiscal do municipio para arreca-
dacéao dos tributos de sua competéncia e uma forte dependéncias das transferéncias intergovenamen-
tais. Pode-se ver um exemplo desse baixo esforco fiscal analisando o Demonstrativo da Divida Ativa
Tributaria e Nao Tributaria do municipio em 2019, nota-se que do total do saldo da divida ativa (R$
151.292.575,84), o municipio arrecadou apenas 0,33% (R$ 502.064,02) no ano em questao, além de
considerar grande parte do total da divida como perdas estimadas.

Outro ponto a ser observado se refere ao Fundeb. No funcionamento do fundo, quanto a
transferéncia de recursos, os entes podem se encontrar em duas posi¢oes: transferidor e recebedor.
Como transferidor, os entes realizam a contribui¢ao para formac¢ao do fundo, que no caso municipios
¢ 20% de determinadas receitas de transferéncias e, como recebedor, registram a receita proveniente
do fundo, que tem o valor calculado de acordo com o niimero de alunos matriculados no ensino basi-
co. No caso de Sao Francisco do Conde, o municipio transferiu, nesses 5 anos, R$ 417.783.773,80, mas
sO recebeu R$ 139.518.382,75, o que corresponde a apenas 33,39% do valor enviado.

Da analise das receitas que compoem a RCL também podemos ver a vinculagdo entre as recei-
tas de Sdo Francisco do Conde e a existéncia da refinaria de petréleo Landulpho Alves no municipio.
Da média da Receita Corrente Liquida, de 2015 a 2019, 4,39% foram de recursos de transferéncias de
Royalties e Fundo especial petréleo e 69,42% da transferéncia da cota-parte ICMS.

O célculo da cota de repasse do ICMS é feito com base no Indice de Participa¢io dos Munici-
pios e é o Tribunal de Contas do Estado que calcula quanto cada municipio deve receber com base na
movimentagdo econdmica, a area e a popula¢ao de cada um.

De acordo com reportagem de Valéria (2019), do G1, a refinaria é responsavel por 82% do re-
passe do ICMS recebido por Sao Francisco do Conde. Refinaria essa que teve sua venda para a holding
Mubadala aprovada pelo Conselho de Administracdo da Petrobras em 24 de margo de 2021, venda
que traz bastante incerteza para o municipio e para os servidores da Prefeitura.

Feij6 (2020) fala sobre quatro tipos de equilibrio em financas publicas: o orgamentario, o fiscal,
o intertemporal e o intergeracional. Esses dois ultimos estao diretamente ligados aos entes que sdo
dependentes de receitas decorrentes da exploragdo de recursos naturais, como os royalties do petroleo.

O equilibrio intertemporal se refere a ndo utilizagdo de receitas finitas para financiamento de

despesas continuadas, e o equilibrio intergeracional deve buscar que uma geragdo nao prejudique a
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geracdo seguinte, dar garantias as futuras geragoes dos beneficios gerados pela exploragiao dos recur-
sos naturais, mesmo quando estes estiverem exauridos (Feij6 2020). No municipio de Sao Francisco
do Conde percebe-se nao s6 a despreocupacao em poupar uma parcela desses recursos para as futuras
geragdes, como a total dependéncia de receitas relacionadas a exploragao de recursos nao renovaveis,
pela geracao atual.

Outra preocupagdo com relagio as receitas municipais é a possivel aprovacao de uma Reforma
Tributaria, uma vez que as propostas de emenda a Constituigao, em discussdo, convergem com relagao
a substituicdo dos tributos que incidem sobre bens e servigos por um sé imposto sobre valor agregado.
Considerando que quase 70% da arrecadagao de Sao Francisco do Conde decorre da cota-parte ICMS,
o municipio teria reducao consideravel de suas receitas, uma vez que a mudanga busca reduzir a de-
sigualdade de arrecadagido entre os municipios e, com isso, as cidades com refinaria, como Barueri,
e Paulinea em Sao Paulo, e Sdo Francisco do Conde, na Bahia, seriam as que mais sofreriam perdas

(Serodio 2020).

4.2.3 Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias

Esse demonstrativo deve conter informagdes sobre a previsio e execugdo das receitas e despe-
sas previdencidrias e os repasses recebidos para cobertura de déficits financeiro e atuarial.

O demonstrativo identifica o total das receitas previdenciarias, incluidas as intraor¢camenta-
rias, e representa o somatdrio das receitas correntes e de capital, pelos seus valores liquidos, contudo,
em 2018, nao foram evidenciados no demonstrativo do municipio de Sdo Francisco do Conde os valo-
res das contribui¢des patronais (intraor¢amentarias), assim, para evidenciar a realidade do municipio
de forma fidedigna, foram acrescentados na analise os valores presentes no “Resumo Geral da Receita’,

documento disponivel no e-TCM consulta publica, para acréscimo do valor.

Tabela 6 - Resultado Previdenciario — Sao Francisco do Conde

Item 2015 2016 2017 2018 2019
Receita Previdenciaria 24.098.686,93 20.692.321,81 36.293.197,91 50.249.165,76 43.841.925,36
Despesa Previdenciaria 14.395.474,48 16.588.202,11 18.613.356,51 21.991.487,16 30.407.880,97
Resultado Previdenciario 9.703.212,45 4.104.119,70 17.679.841,40 28.257.678,60 13.434.044,39

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Na soma dos valores nos anos pesquisados, as receitas de contribui¢des patronais representa-

ram 70,91% do total de receitas previdencidrias e as receitas de contribuicdes dos segurados, apenas

29,09%.
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Entre 2015 e 2019 houve oscilagdo no valor da receita com queda em 2016, aumento em 2017
e em 2018, e novamente uma retragdo em 2019. A receita média dos anos foi de R$ 35.035.059,55. No
ano de 2016 foi realizado concurso publico no municipio, logo, as novas contratagoes em 2017 foram
responsaveis pelo aumento de 75,39% nas receitas previdencidrias, com relagdo ao ano anterior.

As despesas previdenciarias, numa média de R$ 20.399.280,25 por ano, foram crescentes a
cada exercicio que se passou, principalmente de 2018 para 2019, com aumento de 38,27%, com rela-
¢30 a0 ano anterior.

O confronto entre as receitas e as despesas previdenciarias, descritas na Tabela 6, gerou um
resultado positivo em todos os anos analisados, uma média de R$ 14.635.779,31. O resultado positivo
se deve as receitas de contribui¢des patronais, pois as receitas de contribui¢des de segurados represen-
taram somente uma média de 43,59%.

Nesses 5 anos, 0 municipio nao realizou aportes para amortizacdo do déficit atuarial.

4.2.4 Demonstrativo dos Resultados Primario e Nominal

O acompanhamento dos resultados primario e nominal possibilita que os gestores possam
acompanhar se as receitas arredadas irdo comportar o cumprimento das metas fiscais e, caso nao
comportem, ha tempestividade para que sejam tomadas medidas como limitagdo de empenho e mo-
vimentagdo financeira.

Em Sao Francisco do Conde, no periodo pesquisado as receitas primarias foram crescentes em
todos os anos, com excec¢do de 2019, levando a um aumento médio de 3,26% no periodo. No tocante
a execucdo das despesas primarias, elas foram crescentes até 2017, quando comegaram a cair até 2019,
gerando um aumento médio de 0,6% nas despesas primarias de 2015 a 2019.

Esse comportamento das receitas e despesas primarias foi responsavel pelos resultados eviden-

ciados na Tabela 7.

Tabela 7 - Meta de Resultado Primario X Resultado Primdrio

Item 2015 2016 2017 2018 2019
Meta LDO 4.163.500,00 -5.446.925,00 -2.175.224,00 -13.750.211,64 11.118.496,56
Resultado Primario -5.386.817,52 -20.256.313,38 -8.434.378,42 37.193.997,35 17.657.419,99
Diferenca entre meta e
-9.550.317,52 -14.809.388,38 -6.259.154,42 50.944.208,99 6.538.923,43
resultado
Porcentagem da diferenga -229,38% -271,89% -287,75% 370,50% 58,81%

Fonte: Elaborada pela autora (2021)
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A partir dos dados da Tabela 7 pode-se notar que o ente apurou resultado primario negativo
nos trés primeiros exercicios pesquisados, ou seja, os dados indicaram que nao houve um esfor¢o
fiscal, por parte do ente, direcionado a diminui¢do do estoque da divida publica. Ja em 2018 e 2019
houve uma significativa melhora nos resultados, contribuindo para uma média de R$ 4.154.781,60 de
resultado primario no periodo em questao.

Algo importante a se considerar na andlise deste resultado ¢ que, até 2017, eram consideradas
as despesas empenhadas para o calculo do resultado primario, ja em 2018 e 2019 passou-se a se con-
siderar apenas as saidas de caixas, as despesas realmente pagas, o que pode ter levado a melhora dos
resultados.

No que diz respeito a meta de resultado primario prevista na LDO, nota-se um mal planeja-
mento por parte do ente, com diferenca de até 370,50% entre o previsto e o realizado. O nico ano que
0 municipio ndo teve uma assimetria tao discrepante foi em 2019, mas ainda assim a diferenca foi de
mais de 50% da previsdo, demonstrando a inexisténcia de um elo entre o planejamento, a elaboragao
e a execugao do or¢amento.

Com relagdo ao Resultado Nominal, até o exercicio de 2017, ele era calculado pela diferenca
entre o saldo da divida fiscal liquida em 31 de dezembro de determinado ano em relagdo ao apurado
no mesmo periodo do ano anterior. A partir do exercicio de 2018, a meta do resultado nominal passou
a ser estipulada e acompanhada pela metodologia acima da linha, somando a conta de juros ao resul-
tado primario.

Outra mudanga na metodologia é que até 2018, na apuragdo do resultado nominal pela varia-
¢do da divida liquida, o célculo era com base no valor do exercicio atual menos o do exercicio anterior,
entdo o resultado negativo significava diminui¢ao da divida e o positivo aumento da divida. Ja a partir
de 2018, a situa¢ao se inverteu, passou-se a realizar o calculo com o valor da divida liquida no exerci-
cio anterior menos o valor no exercicio atual, logo, o resultado positivo passou a significar diminuigdo
da divida e o negativo, aumento da divida.

Na Tabela 8 estd o comparativo entre as metas de resultado nominal e os resultados

encontrados.

Tabela 8 - Meta de Resultado Nominal X Resultado Nominal

Item 2015 2016 2017 2018 2019

Meta LDO 902.300,00 3.735.438,00 5.519.348,00 25.354.401,78 644.556,03

Resultado abaixo da linha
(com excluséo das dispo-
nibilidades e RP do RPPS
em 2018 € 2019)

55.447.048,54 72.471.059,04 -12.286.788,84 17.495.060,58 -37.158.667,82

Resultado acima da linha - - - 42.940.222,27 15.455.706,44
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Diferenca entre meta e
ltad 54.544.748,54 68.735.621,04 | -17.806.136,84 | 17.585.820,49 14.811.150,41
resultado

Porcentagem da diferenca 6045,08% 1840,10% -322,61% 69,36% 2297,88%

Fonte: Elaborada pela autora (2021)

Cabe informar, que na elaboragdo da tabela, para evidenciagdo de dados que refletissem a
realidade e harmonizagdo dos valores encontrados entre os anos, foi necessario ajustar alguns valores
presentes no demonstrativo de 2018 e 2019, pois, de 2015 a 2017, o demonstrativo do resultado nomi-
nal continha um quadro da Divida Fiscal Liquida Previdenciaria, esse quadro continha os valores do
passivo atuarial, dos haveres financeiros e disponibilidade de caixa, assim como a variagdo da divida
fiscal liquida do RPPS; contudo, a partir do exercicio de 2018, a STN alterou o formato do demonstra-
tivo e passou a orientar que o passivo atuarial, embora cause impacto na situagdo econdmico-finan-
ceira do ente, ndo seria incluido no conceito de divida consolidada.

O MDF (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional 2020) orienta que as disponibilidades de caixa
do RPPS néo devem ser incluidas como disponibilidade de caixa bruta do ente, uma vez que as dividas
e os haveres do RPPS néo sdo considerados no célculo da Divida Consolidada Liquida. Contudo, o
municipio de Sdo Francisco do Conde, nos anos de 2018 e 2019, considerou a disponibilidade de caixa
e os Restos processados do RPPS no calculo, distorcendo os valores do demonstrativo. Nesta anélise,
com base nos dados do Balango Patrimonial do Instituto de Previdéncia Municipal e na rela¢ao de
Restos Processados do ente, retirados do e-TCM, foram excluidos os valores do RPPS do montante da
disponibilidade financeira bruta e dos restos processados, para melhor analise.

Com relagdo aos resultados, percebe-se aumento da divida liquida nos anos de 2015, 2016 e
2019, embora em 2019, pela metodologia acima da linha o resultado nominal tenha sido positivo, ndo
evidenciando as novas inscri¢oes de dividas que ocorreram no exercicio.

Ja em 2017 e 2018, o ente apurou resultado nominal positivo, assim como uma diminui¢ao da
divida liquida.

Com relagdo ao planejamento das metas, percebe-se o mesmo que foi demonstrado por Cruz
(2015) na sua pesquisa em municipios de grande porte, os valores alcan¢ados pelo municipio em to-
dos os anos, com excegao de 2018, sdo extremamente diferentes das metas estabelecidas, sugerindo

impericia no planejamento por parte do municipio.

4.2.5 Demonstrativo dos Restos a Pagar por poder e érgao

O Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgdo evidenciou a execugdo dos restos a
pagar, demonstrando os valores inscritos, pagos, cancelados e os saldos dos restos processados e nao
processados. A Tabela 9 apresenta os saldos de restos a pagar em cada ano do periodo estudado.

A partir da andlise do demonstrativo do municipio de Sdo Francisco do Conde percebe-se
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que, no decorrer dos anos estudados, houve oscilagao do montante de restos a pagar, alternando entre
acréscimos e diminui¢oes. Comparando o periodo inicial e final, os restos processados aumentaram
em 101,9% levando a um montante de R$ 9.819.315,60 em 2019; e os restos ndo processados diminu-

iram apenas 6,31%, com saldo de R$ 23.291,61 em 20109.

Tabela 9 - Saldo de Restos a Pagar Processados e Nao Processados — 2015 a 2019

Saldo de Restos a Pagar 2015 2016 2017 2018 2019
Restos Processados 4.868.615,04 2.351.209,09 2.678.010,10 12.651.137,70 9.819.315,60
Restos nio processados 24.861,29 207.446,29 22.312,49 151.171,09 23.291,61

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Vale salientar que o fato de um resto ser processado, tendo passado pelo estagio da liquidagao
da despesa, indica que o credor ja tem o direito liquido e certo de receber o valor que lhe é devido, nao

sendo uma boa pratica de gestdo o acimulo dessas obrigacdes.

4.2.6 Demonstrativo das Receitas de Operac¢des de Crédito e Despesas de Capital

A Constituicao Federal veda a realizagdo de operacoes de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, com exce¢do de algumas ressalvas. O Demonstrativo das Receitas de Opera-
¢oes de Crédito e Despesas de Capital do municipio evidenciou o cumprimento desta regra, conforme

Tabela 10.

Tabela 10 - Cumprimento da Regra de Ouro - Sdo Francisco do Conde

Item 2015 2016 2017 2018 2019
Receita de Operagdo de
1. - - 13.480.485,79 6.083.460,63 623.269,59
Crédito
Despesa de Capital 27.548.758,69 20.707.506,52 34.586.669,97 33.067.639,64 19.314.640,16

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Em nenhum dos anos do periodo pesquisado o municipio de Sdo Francisco do Conde des-
cumpriu a Regra de Ouro, os valores das despesas de capital foram sempre mais que o dobro das re-
ceitas de capital, demonstrando o cumprimento do dispositivo constitucional e que o municipio niao

esta realizando empréstimos para financiar despesas correntes.
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4.2.7 Demonstrativo da Projecao Atuarial do Regime de Previdéncia

Esse demonstrativo projetou, para o municipio de Sao Francisco do Conde, as receitas e des-
pesas previdencidrias, o resultado previdenciario e o saldo financeiro do exercicio ao longo de um
periodo de setenta e cinco anos.

O artigo 69 da LRF determina que o ente da Federacao que mantiver ou vier a instituir regime
proprio de previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-a carater contributivo e o organizara
com base em normas de contabilidade e atuaria que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial.

De acordo com a ultima avaliagdo atuarial realizada dentro do periodo da pesquisa, o muni-
cipio comegaria a ter resultado previdenciario negativo a partir do ano de 2046, ou seja, a partir desse
ano suas receitas passariam a ser menores que as despesas. O saldo financeiro se encerraria em 2063,
uma vez que o municipio estaria acumulando resultados negativos desde 2046, consumido esse saldo.
As receitas previdencidrias do municipio se encerrariam em 2064, mas até 2092 (tltimo ano da proje-
¢d0) ainda existiram despesas, sem existir financeiro para cobertura dessas despesas desde 2063.

O demonstrativo do municipio evidenciou, a partir desses dados, um desequilibrio atuarial no
futuro e a necessidade néo sé de realizacdo de concursos publicos, como de realizagdo de repasses ao

RPPS por parte do ente, a necessidade de financiamento do regime de previdéncia proprio.

4.2.8 Demonstrativo da Receita de Alienacao de Ativos e Aplicacao dos Recursos

O artigo 44 da LRF veda a “aplicagdo da receita de capital derivada da alienagao de bens e direi-
tos que integram o patrimdnio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada
por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores publicos” De acordo com os
demonstrativos publicados por Sao Francisco do Conde, de 2015 a 2019, s6 houve receita de alienagao
de ativos em 2015 e 2018 e em nenhum dos anos foi realizada despesa com essa fonte de recursos para
pagamento de despesas de capital ou despesas correntes do regime de previdéncia.

Observa-se, na Tabela 11, que mesmo nao havendo registro de despesa permitida legalmente,
a linha de “Saldo Financeiro a Aplicar”, que indica o saldo que podera ser aplicado em despesas de
capital ou despesas correntes dos regimes de previdéncia, ndo varia somente quando da realizagao de
receitas, mas ele vai diminuindo a cada ano mesmo sem registro de despesas de capital ou correntes
do RPPS, demonstrando ou incoeréncia na elabora¢do do demonstrativo ou utilizagdo dos recursos

para outra finalidade.
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Tabela 11 - Receita de alienagdo de ativos e aplicagdo de recursos — Sdo Francisco do Conde

. Aplicagao dos Recursos em despesas .
Receita com : Saldo financeiro a
Item . . . de capital ou despesas correntes do i
alienacao de ativos ) e . aplicar
regime de previdéncia
2015 225.411,01 - 338.202,09
2016 - - 319.002,09
2017 - - 188.355,10
2018 336.750,00 - 517.332,77
2019 2.603,78 - 2.603,78

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Nio foi possivel verificar ao certo o motivo da diminui¢do do saldo financeiro desses recursos,
pois nenhum dos relatorios disponiveis no Siconfi e e-TCM apresentava a execuc¢do da despesa por
natureza de despesa e fonte de recurso.

Também compdem o RREO, o Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas, o Demonstra-
tivo das Receitas e Despesas com Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino e o Demonstrativo das
Receitas e Despesas com Agoes e Servigos Publicos de Satude. O dois tltimos acompanham o cumpri-
mento dos minimos constitucionais de aplicagdo em Educagado e Saude.

Embora esses demonstrativos nao estejam diretamente ligados ao equilibrio das contas muni-
cipais, vale relatar que em todos os anos pesquisados o municipio cumpriu as aplicagdes minimas em
Saude e Educacio, até ultrapassando consideravelmente esses minimos.

Quanto ao Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas, o municipio ndo realizou esse tipo

de parcerias no periodo em questao.

4.3  Relatério de Gestao Fiscal
Nesta secao serdo apresentados os resultados das analises dos anexos do RGF, elaborados pelo

municipio de Sdo Francisco do Conde. A analise de cada anexo sera apresentada em uma subsecao.

4.3.1 Demonstrativo da despesa com pessoal

Esse anexo demonstrou os valores da despesa com pessoal do municipio, executada nos ulti-
mos doze meses, em cada ano, o percentual da despesa total com pessoal em relagdo a receita corrente
liquida, e o cumprimento do limite estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nos anos pesquisados, o municipio teve uma média de despesa com pessoal de 53,95% da

RCL, ou seja, em média Sdo Francisco do Conde ficou dentro limite estabelecido na LRE, porém,
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olhando cada exercicio individualmente, na Tabela 12, observa-se o aumento da despesa com pessoal

a cada ano e o descumprimento do limite nos anos de 2018 e 2019.

Tabela 12 - Limite de Despesa com Pessoal

Item 2015 2016 2017 2018 2019
Despesa com pessoal 219.666.975,45 | 242.203.916,16 | 249.035.736,95 | 277.011.280,31 | 283.838.048,93
RCL 450.612.375,85 | 454.139.140,65 | 463.039.641,21 | 497.689.990,76 | 491.885.553,90

Despesa com Pessoal/

48,75% 53,33% 53,78% 55,66% 57,70%
RCL

Fonte: Elaborada pela autora (2021)

Em todos os anos o municipio ultrapassou pelo menos um dos limites estabelecidos na LRF:
ou o limite prudencial de 51,30%, ou o limite de alerta de 48,60% ou o limite de fato de 54%, que foi
ultrapassado nos tltimos dois anos pesquisados.

Nessa situagdo, o municipio precisaria, em 2020, eliminar o percentual excedente nos dois
quadrimestres seguintes, ou estaria sujeito a proibi¢do de receber transferéncias voluntdrias; obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente; e contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas
ao refinanciamento ou pagamento da divida mobilidria e as que visassem a redu¢ao das despesas com
pessoal. Contudo, em 2020, em decorréncia da calamidade publica nacional, a Lei Complementar n°
173 de 2020 suspendeu os prazos de recondugdo ao limite enquanto perdurar a situagdo de calamida-
de. Logo apos, em janeiro de 2021, a Lei Complementar n° 178 determinou que o Poder ou 6rgao cuja
despesa total com pessoal ao término de 2021 estiver acima de seu respectivo limite, deverd eliminar
0 excesso a razdo de, pelo menos, 10% a cada exercicio a partir de 2023, de forma a se enquadrar no
respectivo limite até o término do exercicio de 2032.

Embora os prazos de recondugdo estejam suspensos, percebe-se a necessidade de melhoria
na gestao das despesas do municipio, uma vez que o comprometimento de quase 60% da receita para
pagamentos de pessoal, concorre com a concretizagdo das diversas politicas publicas que deixam de
ser realizadas por falta de recursos; além de apresentar um risco, uma vez que essa despesa ultrapassa
em muito a receita propria do municipio, que depende do recebimento de transferéncias intergovena-

mentais para manté-la.

4.3.2 Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida - DCL
O anexo 2 do RGF do municipio demonstrou a composi¢do da divida consolidada, da divida
consolidada liquida e o cumprimento dos limites de endividamento, que para os entes municipais é

1,2 vezes a RCL, ou seja, até 120% da receita corrente liquida.
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Para analise do demonstrativo de Sdo Francisco do Conde, precisou ser levado em conta o que
diz o MDF (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional 2020, p. 576) sobre a disponibilidade de caixa bruta
no anexo 2: “As disponibilidades de caixa do RPPS nao devem ser incluidas neste item, uma vez que as
dividas e os haveres do RPPS nao sdo considerados no calculo da DCL.. Contudo, nos anos de 2018 e
2019, o municipio considerou tanto a disponibilidade de caixa quanto os restos processados do RPPS,
distorcendo os valores do demonstrativo. Nesta analise, com base nos dados do Balango Patrimonial
do IPM e na relagdo de restos processados e razao consolidado do ente, retirados do e-TCM, foi ne-
cessario excluir os valores do RPPS da composi¢ao da divida consolidada.

Outro conflito percebido e ajustado na analise, foi o do valor da divida bruta de 2016, que no
relatério de 2016 apresentava um valor e no relatério de 2017, na coluna “exercicio anterior” apresen-
tava outro. Foi necessario consultar o Demonstrativo da Divida Fundada de 2016, disponibilizado
no e-TCM consulta publica, para confirmar que o demonstrativo que apresentava o saldo correto da
divida em 2016, foi o de 2017, na coluna do saldo do exercicio anterior.

No periodo analisado houve aumento da divida consolida liquida nos anos de 2015, 2016 e
2019 e diminui¢do do montante em 2017 e 2018, levando a um aumento de 48,54% (R$ 86.707.540,07)
do fim de 2015 ao fim de 2019, conforte demonstrado na Tabela 13.

Tabela 13 - Cumprimento do limite da DCL - Sao Francisco do Conde

Item 2015 2016 2017 2018 2019
DCL (com ajustes) 178.619.669,49 | 251.090.728,53 | 238.803.939,69 | 225.009.818,60 | 265.327.209,56
RCL 450.612.375,85 | 454.139.140,65 | 463.039.641,21 | 497.689.990,76 | 491.885.553,90
DCL/ RCL 39,64% 55,29% 51,57% 45,21% 53,94%

Fonte: Elaborada pela autora (2021)

Em 2019 as inscri¢des de divida foram maiores que as amortizacdes, o que também aconteceu
em 2015 e 2016. O resultado primario do municipio também foi negativo em 2015 e 2016.

Ja em 2017, apesar do resultado negativo, houve diminui¢ao da divida liquida, o que pode
ser explicado pelo fato de que nesse ano, para calculo do resultado primario, ainda se considerava a
despesa empenhada e nao a paga, entdo apesar do resultado comprometido com o empenho, o saldo
financeiro contou como dedugdo da divida bruta; ja em 2019, apesar do resultado positivo, houve
aumento da divida, uma vez que as inscri¢des de divida foram maiores que as amortizagdes e que o
resultado primario.

O anexo evidencia que a divida do municipio é composta quase em sua totalidade por parce-

lamentos e renegociagdes de contribui¢des previdenciarias.
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Quanto ao cumprimento do limite que é de 120% da RCL, o ente ndo se aproximou em ne-
nhum dos anos pesquisados, tendo alcan¢ado o maximo em 2016, quando o endividamento corres-
pondia a 55,29% da receita corrente liquida. Aqui, cabe a reflexao de Cruz (2015) sobre a possibilidade
de alguns limites serem bastante confortaveis, principalmente pelo pouco esfor¢o que muitos entes

tém que fazer para cumpri-los.

4.3.3 Demonstrativo das Operac¢oes de Crédito

O Senado Federal estabeleceu o limite do montante das operagdes que para os municipios é de
16% da RCL em cada exercicio financeiro. Os parcelamentos de dividas e operagdes de reestruturagdo
e recomposicao do principal de dividas nao sdo consideradas para apuracao dos limites de Operagoes
de Crédito (OP). A Tabela 14 demonstra o cumprimento desse limite legal, pelo municipio de Sao

Francisco do Conde.

Tabela 14 - Cumprimento do limite de Operagdes de Crédito — Sdo Francisco do Conde

Item 2015 2016 2017 2018 2019
OP - - - 6.083.460,63 623.269,59
RCL 450.612.375,85 | 454.139.140,65 | 463.039.641,21 | 497.689.990,76 | 491.885.553,90
OP/RCL 0,00% 0,00% 0,00% 1,22% 0,13%

Fonte: Elaborada pela autora (2021)

Assim, de acordo com os dados do demonstrativo, o municipio ndo se aproximou do limite em
nenhum dos anos, tendo realizado operacoes de crédito para fins de limite somente em 2018 e 2019,

que ndo chegaram a 1,5% da RCL nos dois exercicios.

4.3.4 Demonstrativo da disponibilidade de caixa e dos Restos a Pagar

O Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar do municipio evidenciou,
em todos os anos pesquisados, a disponibilidade de caixa bruta do ente, as obriga¢des financeiras (que
o municipio considerou como os restos a pagar e os valores restituiveis) e a disponibilidade de caixa
liquida, possibilitando a verificagdo do montante disponivel para fins da inscri¢ao em Restos a Pagar
e o cumprimento do artigo 42 da LRE.

Da analise dos demonstrativos no periodo pesquisado, considerando o montante, em todos os
anos a disponibilidade de caixa foi suficiente para cobertura das obrigagdes; contudo, ao olharmos o
demonstrativo por vinculagdo de recursos, em todos os exercicios ha insuficiéncia de caixa no tocante

aos recursos ordinarios, evidenciando uma ma gestdo de fluxos de caixa pelo municipio.
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Importante lembrar que o paragrafo inico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, esta-
belece que os “recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serao utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o
ingresso”. Ou seja, o comprometimento e as disponibilidades devem ser avaliados por fonte de recurso
e ndo pelo montante

Também compde o RGE o Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores, porém
os dados do municipio estdo zerados nesse demonstrativo, por nao ter concedido garantias e nem
recebido contragarantias nos anos pesquisados.

Diniz e Lima (2016, p. 79) ressaltam que na analise da condi¢ao financeira deve-se considerar
também as obrigacdes financeiras implicitas e explicitas, as implicitas referem-se as “mudangas nos
recursos e fluxos de servicos que ndo podem ser reveladas explicitamente no fluxo de caixa ou no
contratos administrativos’, como por exemplo, um ente publico que possui reservas de caixa e boa po-
si¢ao financeira em uma comunidade cujas necessidades sociais nao sao atendidas, podera evidenciar
uma ma condigdo financeira, mas essa condi¢do nao poderia ser observada considerando somente as
obrigacoes explicitas (Diniz e Lima 2016). Se formos levar em conta as obrigagdes implicitas de Sao
Francisco do Conde, considerando a pobreza da populagdo e as desigualdades presentes no munici-
pio, poderiamos afirmar que a sua condi¢do financeira seria ainda mais preocupante do que somente
o retratado pelas demonstragdes contabeis e fiscais.

Da andlise das contas municipais foi possivel observar semelhangas entre os resultados encon-
trados nesta pesquisa, para o municipio de Sao Francisco do Conde e o panorama dos municipios bra-
sileiros em 2018, publicado pela FIRJAN. O indice FIRJAN apontou que 73,9% dos municipios foram
avaliados com gestao fiscal dificil ou critica, 34,78% ndo eram capazes de gerar localmente recursos
suficientes para arcar com as despesas da estrutura administrativa da Prefeitura e Camara Municipal,
ou seja, ndo tinham autonomia financeira; 50% das prefeituras gastam mais da metade do or¢amento
com pessoal; mais da metade apresenta dificuldade para pagar fornecedores; 21% terminaram o ano
sem recursos em caixa suficientes para cobrir as despesas postergadas para o ano seguinte; e quase
metade do pais tinha nivel critico de investimento (FIRJAN 2019). Todas essas caracteristicas também
foram encontradas na analise do municipio estudado.

De acordo com a FIRJAN (2019) a solu¢ao para a melhoria da situagdo fiscal dos municipios
precisa incluir reformas estruturais e a concretizacao de penalidades por praticas de irresponsabili-
dade fiscal, além de ser necessaria a discussdo da estrutura federativa brasileira, incluindo medidas
relacionadas a distribuicao de recursos, rigidez or¢amentaria e organizagdo administrativa.

Com relagao ao descumprimentos dos limites legais, percebe-se, a partir do exposto, que o
municipio falhou com rela¢ao ao cumprimento do artigo 42, na analise por fonte de recurso, e tam-
bém falhou com relagdo ao limite maximo de despesa com pessoal.

Com relagdo as sangdes ao ente publico, desconsiderando as exce¢des trazidas pela situagdo de

calamidade publica, que fez com que os prazos de reconducio ao limite de pessoal fossem suspensos,
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desconsiderando as exceg¢des trazidas pela aprova¢ao recente da Lei Complementar n° 178 de 2021
que estabelece um Plano de Promocéo do Equilibrio Fiscal, e considerando, entiao, somente o disposto
na LRE o municipio estaria proibido de conceder vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de re-
muneragao de servidor, de criar cargo, emprego ou fungao, de alterar a estrutura de carreira de modo
que aumentasse a despesa, de admitir ou contratar pessoal e de contratar hora extra. Se ndo alcancasse
areducdo da despesa com pessoal no prazo estabelecido, de acordo com o Art. 23 da LRFE, o municipio
estaria proibido de receber transferéncias voluntdrias; obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;
e de contratar operagdes de crédito, com algumas ressalvas.

Cabe salientar a importéncia de impedir o crescimento da despesa com pessoal acima dos li-
mites legais, uma vez que o gasto com pessoal ¢ um dos principais itens da despesa dos entes publicos
em nosso pais e o seu descontrole pode ter consequéncias graves a administragao publica, comprome-
tendo a implantagao das politicas publicas e as despesas com o custeio da maquina, com o servigo da
divida ou com os investimentos publicos, dada a insuficiéncia de recursos (Dias 2009).

Vale pontuar que as ressalvas na aprova¢ao das contas municipais, pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia, relacionadas aos aspectos orcamentarios, financeiros e patrimoniais,
se deram pelo déficit na execugdo or¢amentaria nos anos de 2015 e 2016, pela baixa cobranga da di-
vida ativa, em todos os anos estudados, pela nao observéncia a algumas regras introduzidas a Conta-
bilidade Publica pelo MCASP (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a), por desconformidades
apontadas na execug¢do orcamentdria, pela incoeréncia na elaboracdo do orgamento de 2017 e pela
realizagdo de despesa com pessoal acima do limite definido na LRE evidenciando assim, a pratica da
accountability horizontal e a sua importancia.

Na escolha do municipio de realizagdo do estudo, foi considerado o fato da STN ter escolhido
o municipio de Sdo Francisco do Conde para ser municipio-piloto no processo de convergéncia da
Contabilidade Publica as regras internacionais de Contabilidade, como um cenario propicio para uma
boa gestdo e um bom desempenho das contas publicas. No entanto, embora o municipio tenha ocu-
pado uma boa posi¢ao no Ranking da qualidade da informagao contabil e fiscal no Siconfi, publicado
pela STN, em 2020, ocupando a vigésima posicdo a nivel estadual e a posi¢do 598° a nivel nacional, o
fator qualidade da informagéo contabil nao foi determinante para boa gestao das contas publicas, no
caso em questdo, pois percebe-se que embora o municipio se destaque com relagao as praticas conta-

beis, precisar fazer melhor uso dessas informagdes na gestao fiscal, patrimonial e or¢amentaria.
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5 CONCLUSAO

A partir da andlise realizada, para obten¢ao de respostas quanto ao desempenho das finangas
do municipio de Sao Francisco do Conde nos anos de 2015 a 2019, percebe-se a existéncia de um equi-
librio patrimonial no curto prazo, mas uma tendéncia de desequilibrios a longo prazo, com aumento
das obrigac¢oes e presenca de disponibilidade financeira, em sua maior parte, vinculada a finalidades
especificas. Da analise das variagdes patrimoniais, foi possivel observar que na média dos anos estu-
dados houve acréscimo patrimonial, embora bem reduzido.

O Superavit financeiro do Balango patrimonial apontou fontes com insuficiéncia de caixa,
assim como o anexo 5 do RGF apontou insuficiéncia de caixa nas fontes de recursos ordindrios para
cobertura das despesas com restos a pagar e demais obrigagdes financeiras, o que indica um desequi-
librio financeiro nas contas municipais.

Os demonstrativos fiscais também evidenciaram a pratica de acimulo de restos a pagar, que é
vista como uma ma pratica de gestao ao comprometer gestdes futuras com obrigagdes passadas.

Na analise do Balango Financeiro foi possivel perceber a influéncia das disponibilidades finan-
ceiras do RPPS no alcance do resultado positivo do municipio, sem essa influéncia, 2018 seria o tinico
ano com resultado financeiro positivo no periodo estudado.

Os itens relacionados aos aspectos or¢amentarios foram os que o municipio obteve melhores
resultados, demonstrando equilibrio orgamentario, tanto na previsao das receitas e despesas como na
execugdo, em quase todos os exercicios analisados. Contudo, mesmo com as receitas superando as
despesas empenhadas em quase todos os anos, a diferencga entre receita e despesa ndo foi muito gran-
de, exigindo uma alerta, por parte da gestdo, com relagdo a manuten¢ao do equilibrio or¢amentario e
aos riscos de estar constantemente numa posi¢ao de equilibrio.

Da analise das execugdes de receitas e despesas pdde-se observar a escassa aplicacao dos re-
cursos do municipio em investimentos, sendo quase a totalidades dos recursos destinados a despesas
correntes. Observa-se também a baixa arrecadacao de receitas proprias pelo municipio e a quase nula
arrecadagdo da divida ativa, demonstrando baixo esforco fiscal e alta dependéncia de transferéncias
intergovenamentais, que associada a alta despesa com pessoal, deixa o municipio exposto a conjuntu-
ra econdmica e politica dos outros entes federativos.

Observa-se também a alta dependéncia de receitas ligadas a exploragdo de recursos naturais,
finitos, e a existéncia de desequilibrio intertemporal e intergeracional, uma vez que nao hd preocu-
pacao em poupar uma parcela desses recursos para as futuras geragdes, como a total dependéncia de
receitas relacionadas a exploragdo de recursos ndo renovaveis, pela geracdo atual.

Com relagdo a previdéncia, Sdo Francisco do Conde apresentou resultado previdenciario po-
sitivo em todos os anos pesquisados, mas previsdao de desequilibrio atuarial no futuro, o que exige
atuagao da gestdo para cobertura do déficit atuarial.

No tocante aos resultados primario e nominal, houve variagido de resultados no decorrer dos

exercicios analisados, mas nos ultimos anos os resultados foram positivos. A metodologia abaixo da
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linha demonstrou aumento do estoque da divida na maior parte dos anos pesquisados.

Na andlise do anexo 6 do RREO foi possivel observar também discrepancias entre os valores
das metas de resultado nominal e primario estabelecidas na LDO e os valores realizados, evidencian-
do inabilidade da gestdo municipal no planejamento das metas.

Ainda com relagdo aos aspectos fiscais, 0o municipio cumpriu a Regra de Ouro de 2015 a 2019,
evitando realizacao de empréstimos para pagamento de despesas correntes. O ente também obedeceu
aos limites da divida consolidada liquida, embora tenha acontecido aumento do endividamento no
periodo. Ja com relagao aos limites da despesa com pessoal, o municipio vem descumprindo esses
limites e comprometendo grande parte da sua arrecadagdo com gastos com pessoal, havendo a neces-
sidade de esfor¢o da gestao para reconducdo aos limites dessa despesa.

A andlise permitiu identificar em Sdo Francisco do Conde uma gestdo orcamentaria satisfa-
toria, mas que pode ser melhorada; uma gestdo patrimonial equilibrada, mas com necessidade de
atuagdo no presente para evitar desequilibrios futuros, e uma ma gestao fiscal, com a existéncia de
insuficiéncia de caixa em determinadas fontes de recursos, acimulo de obrigagdes, baixo esforco fiscal
e falta de dominio sobre as receitas municipais, com imprevisibilidade futura e alta dependéncia de
outros entes, evidenciando um panorama preocupante com relagéo a sustentabilidade fiscal.

Para pesquisas futuras, agora com a existéncia da Matriz de Saldos Contabeis, que é uma es-
trutura para divulgacao de informagdes primarias e detalhadas da contabilidade dos entes federativos,
recomenda-se a construcdo desses demonstrativos a partir de dados primarios, que propiciam maior
verificabilidade, comparabilidade e confiabilidade nas informag¢oes produzidas, uma vez que uma das
limitagdes para esse estudo foi a necessidade de realizagdo de ajustes nos dados de alguns demonstra-
tivos, que nao foram elaborados de acordo com as normas existentes, distorcendo alguns resultados.

Também se sugere a elabora¢ao de um modelo adicional desses relatérios para que os en-
tes publicos possam publicizar as demonstragoes contabeis e demonstrativos fiscais de maneira mais
compreensivel para populagdo, para que possam entender os dados contabeis e fiscais sem a utilizagdo
de técnicas de analise.

Recomenda-se também um maior aprofundamento no estudo dos indices de analise de quo-
cientes aplicados a entes publicos, uma vez que estes possuem finalidades diferentes das entidades
privadas, o que exige uma interpretagdo diferente para os resultados, considerando a realidade e os

objetivos das organizagdes publicas.
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