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Resumo: Este artigo examina as relagOes entre a Lei de Responsabilidade Fiscal e
sua aplicabilidade no incremento do capital social. Considerando que o nivel de
capital social encontrado na sociedade brasileira é baixo, verifica-se como
conseqiiéncia a participacdo inefetiva do cidaddo no processo de planejamento da
gestao fiscal. Ao utilizar as previses do artigo 48 da LRF e identificar na sociedade
as diversas organizacdes informais existentes e que se encontram a margem, O
gestor publico pode ao mesmo tempo reconhecé-las e incrementar o capital social,
com ganhos para a gestao fiscal responsavel.
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1. Introducao

O advento da Lei Complementar N.° 101, de 4 de maio de
2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF como o diploma
legal ¢ amplamente conhecido, trouxe avangos e esperangas para a
gestao fiscal dos entes da Federagdo ao regulamentar dispositivo da
Constituicao Federal que trata do tema. A LRF regulamenta aquilo
que, em tese, deveria estar na esséncia da administragdo do que é
publico, como nos ensinou Graciliano Ramos em seus Relatorios de
Prestacdo de Contas ha mais de 70 anos, quando o entdo prefeito de
Palmeira dos Indios (AL) de 1928 a 1930 e futuro escritor de Sdo
Bernardo e Vidas Secas deu um exemplo do bom uso do dinheiro
publico em meio a situagbes de adversidades, tais como pobreza,
secas, clientelismo e apadrinhamento. A positividade do
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ordenamento juridico brasileiro obriga ao ente publico, salvadas as
discricionariedades de praxe, a pautar os seus atos de acordo com a
previsdao legal (DI PIETRO 2003; MORAES 2007). Isso tem
contribuido para uma acomodagdo entre os gestores publicos que
buscam invariavelmente, com boa ou ma fé, a forma mais cémoda de
gerir. Sem a previsdo (determinacdo) legal, os exemplos de
Graciliano Ramos seriam mais raros do que sdo hoje. Dai, mais
uma vez, a importancia da LRF.

Com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituicao
Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal possui como objetivo
principal a responsabilidade na gestdo fiscal baseada no
planejamento, transparéncia, controle e responsabiliza¢do. Os
instrumentos de planejamento destacados pela LRF, quais sejam: a
Lei Orcamentaria Anual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o
Plano Plurianual sdo anteriores a Lei e ja haviam sido estabelecidos
pela Constituicdo em 1988, portanto, fazem parte do cotidiano dos
entes da Federacio ha tempo suficiente para um razoavel
entendimento de suas formas, limites e aplicabilidades. A LRF, no
entendimento de Nascimento & Debus (2004, p. 11), pretende
“reforcar o papel da atividade de planejamento e, mais
especificamente, a vinculagao entre as atividades de planejamento e
de execucao do gasto publico”. Ademais, para esse planejamento,
mesmo que isso ndo garanta a perfeicdo dos documentos
produzidos, os entes publicos (Uniao, Estados e Municipios) contam
com o apoio tecnoldgico (softwares e assessorias contabeis), minimo
que seja, para auxiliar a elaboragdo daquelas pegas fisico-financeiras.
Entretanto, quando a analise parte para o quesito transparéncia, o
cenario que se observa ndo ¢ de favorabilidade compativel com o
ponto planejamento.

A estruturacdo da LRF, em especial no quesito transparéncia
(Secao I, Capitulo IX), buscou compartilhar responsabilidades entre
a administragdo publica e a sociedade ao determinar a publicidade
dos atos de gestdo fiscal e prever a participagdo do cidaddo na
elaboracdo dos instrumentos de planejamento. Ocorre que a
participagdo popular nesse particular ndo se tem observado de forma
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efetiva, ou seja, pouco da acdo direta do cidadao tem sido
aproveitada. As discussOes existentes durante, por exemplo, sessoes
que tratam do orgamento participativo, para aquelas localidades que o
adotam, servem mais para divulgar a administragdo do que buscar
uma opinido popular. Em outros momentos, a administragdo ja
possui seu plano e busca com essas sessdes apenas referendar o que
decido estd, a exemplo do que ocorre com os conselhos de controle
social (SANTOS, 1999). Sacramento & Pinho (2007, p. 9), a partir
de estudo realizado em municipios da Regiao Metropolitana de
Salvador, revelam que a “LRF nao motivou a criacdo ou a
ampliacdo dos espacos para debate com a sociedade”.

Dois questionamentos surgem motivados pela constatacdo de
Sacramento & Pinho: o primeiro é se o objetivo da LRF seria
realmente o de criar e (ou) ampliar esses espagos; o segundo,
decorrente de uma resposta positiva para o primeiro, seria se um
instrumento legal como a Lei de Responsabilidade Fiscal poderia
modificar uma caracteristica comum da sociedade brasileira calcada
na passividade, baixa confianca nas instituicbes publicas e pouca
tradicio de associativismo e organizacio (BAQUERO, 2003). A luz
da propria Lei e seus dispositivos de transparéncia, presume-se que a
resposta para a primeira pergunta tende a ser positiva; porém, o
mesmo nao se pode estabelecer para o segundo questionamento,
uma vez que a mudanga ali sugerida trata de elementos estruturais
da sociedade que podem ser resumidos no termo Capital Social. O
argumento a ser utilizado com esse posicionamento € que o fragil
capital social observado no Brasil compromete a propria aplicagdo
(efetividade) dos dispositivos da LRF no tocante a transparéncia e a
participagdo popular na gestdo fiscal. Ndo se sugere aqui a
transferéncia das responsabilidades (ou da culpa) do gestor para o
cidaddo, antes se busca ressaltar a necessidade de um papel mais
proativo da sociedade num processo que se pretende cada vez mais
transparente.
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2. Capital social

Na visao de Baquero (2003, p. 94), ideologicamente
considerado, o capital social pode ser o “empowerment da cidadania,
0 pluralismo e a democratizagdo”, muito embora o proprio autor
reconhega que o capital social “possua um conceito problematico”,
por conta das dificuldades em medi-lo e as variantes envolvendo o
seu significado e suas relagdes contextuais. O empowerment sugerido
por Baquero diz respeito a transferéncia de poder ao cidadao de
forma a ampliar sua capacidade colaborativa que gere beneficios
amplos. Ele vai mais além ao considerar que o grande numero de
associacdes informais existentes no pais como resultado de uma
descrenca nas institui¢des tradicionais (partidos politicos, etc.) nao
tem gerado redes associativas solidas por conta da pouca ateng¢ao
dispensada pelos governantes e do baixo capital social.

De acordo com a literatura, capital social ndo é um ativo
simples de ser definido. FEle representa intangiveis, porém
observaveis, relacdes e redes sociais entre individuos, tais como
familia, clubes, associag¢des, sindicatos, partidos politicos, conselhos,
etc. Como observado por Putnam (1993), capital social sdo aspectos
da organizacdo social, tais como a confianca, as normas e as redes
de relagdes que podem incrementar a eficiéncia da sociedade ao
facilitar a¢cdes coordenadas. O entendimento econdémico de capital
traz a nog¢dao de acumulagdo, algo que o individuo pode ganhar,
multiplicar, trocar, obter lucro ou prejuizo. Entretanto, parece dificil
aos economistas aceitar como capital um ativo que nao pode ser
traduzido em numeros. Nesse particular, Bourdieu (1986), ao
discutir as formas de capital, considera que de fato é impossivel
considerar a estrutura e o funcionamento da sociedade sem a
introducao do capital em todas as suas formas e ndo apenas naquela
reconhecida pela teoria econdmica. O conceito de Bourdieu para
capital social é o acumulado pelo individuo de acordo com a sua
historia social; quanto maior a sua participagdo na vida social, maior
sera o seu capital social.
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As relacOes de autoridade, confianca e normas sao formas de
capital social. Coleman (1990) concentra sua analise na perspectiva
de que capital social é o resultado (particularmente confianga) da
interagdo entre individuos e emerge da estrutura de relagdes e ndo da
proria pessoa; dessa maneira, o comportamento individual utilitario
ndo fomenta o capital social. Para Coleman, a organizagdo social
constitui capital social quando facilita o atingimento de objetivos os
quais ndo seriam alcancados em sua auséncia ou somente seriam
obtidos a um alto custo. Como pode ser observado, os trabalhos que
envolvem o tema capital social freqiientemente o associam a
confianca, porém confianca unicamente nao ¢ suficiente para avaliar
o nivel deste capital em uma sociedade em particular. Sabatini
(2005), em uma avaliagao empirica da relacao entre capital social e a
qualidade do desenvolvimento econdmico da Italia, concluiu que
confianga ndo ¢é capital social e sim um resultado dele.

H4 ainda trabalhos que relacionam capital social e corrupgao
como os de Bjernskkov (2003) and Gregory (1999). Bjernskkov
afirma que a caracteristica estavel do capital social como um
elemento da estrutura da sociedade local dificulta a luta contra a
corrup¢ao em muitos paises, uma vez que um baixo capital social
revela  baixa  participacdo cidada e, portanto, pouco
comprometimento na luta contra a corrup¢ao. O trabalho de
Gregory ¢ relevante nesse sentido, pois agrega o elemento da ética
no servigo publico como um indicador de capital social, ou seja, o
comportamento ético (nivel de corrupgdo) na gestao publica — gestdao
fiscal ai incluida — pode ser fung¢do do nivel de capital social
observado na sociedade.

3. LRF para fomentar o capital social

O fomento do capital social pela Lei de Responsabilidade
Fiscal na realidade ndo pode ser feito por ela especialmente, mas com
ela. Como observado na revisao de alguns titulos da literatura que
trata do tema, o controle social nao se consegue facilmente e, a
principio, nao é um ativo a ser fornecido ao individuo. O individuo,
coletivamente considerado, deve promover o desenvolvimento do
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seu capital social e isso, de alguma forma, ja vem sendo observado
por meio das associagOes informais a margem das organizacdes
tradicionais (BAQUERO, 2003), porém o resultado ndo tem se
traduzido na solidificagdo do referido capital. Por um lado porque os
interesses se concentram na propria individualidade e, por outro,
porque as ferramentas disponiveis para uma promog¢do do capital
social sdo subutilizadas. Algumas vezes pelo desconhecimento,
outras pela falta de interesse.

Tracando um paralelo com o controle social, ou accountability
social, o qual para ser efetivo necessita de atuagdo bilateral entre os
entes publicos, na disponibilizagdo de mecanismos, e a sociedade,
no conhecimento e uso efetivo deles, como bem observa Santos
(1999), da mesma maneira deve ser observado para o capital social.
No caso particular da gestao fiscal, ha instrumentos previstos na
LRF que podem ser utilizados para o incremento do capital social,
com conseqiiéncias positivas para os objetivos previstos no diploma
legal. Esses instrumentos estdo estatuidos no pilar da transparéncia
que engloba a publicidade dos atos de planejamento e execugao
financeira, e principalmente o acesso as informagdes e a participagdao
da sociedade no processo de gestao fiscal. A garantia da
transparéncia a sociedade é estabelecida na Sec¢ao I do Capitulo IX
da LRF, com destaque para o paragrafo tnico do artigo 48, in verbis:

A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participagdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orgamentos.

A garantia legal, apesar de presente, nao tem servido
para a ampliagio do capital social porque
simplesmente nao € aplicada, ou seja, ndo se verifica
a integracdo entre Estado e sociedade pela
intermediaria LRF. Ao contrario do que acontece
com as pegas de planejamento (LOA, LDO, PPA),
que possuem formalismos e prazos, com as devidas
sangOes anexadas, ndo ha tradi¢do, pelos organismos
de controle responsaveis, de se aplicar sangdes
efetivas nesse quesito (SACRAMENTO & PINHO,
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2007). Quando elas existem na forma de ressalvas,
sdo acolhidas pelo gestor publico e justificadas com o
argumento tradicional de que a sociedade ndo esta
organizada o suficiente para atender ao processo de
planejamento da gestdo fiscal. Talvez o
entendimento dos gestores esteja correto quando se
consideram as organizagdes tradicionais partidarias
ou sindicais (quando ndo querem dizer a mesma
coisa), as quais deixaram de ser participativas para
virar monopolios de pequenos grupos. Observa-se,
portanto, que a lei pura e simples de pouco adianta
quando os dividendos (ou penalidades) nido sdo
diretamente observados e compreendidos.

Uma alternativa para aplicagdo efetiva do artigo 48 da LRF
pode ser buscada nos ensinamentos de Baqueiro (2003, p. 104) para
se vislumbrar as novas formas de associa¢do. Para o autor

[A] miopia dos governantes em reconhecer esses
movimentos como parte de um novo contexto, em
que  essas  organizagdes  possam  conviver
cooperativamente com as instituigdes tradicionais,
ndo tem possibilitado uma agenda que se oriente pela
compreensao e pelo fortalecimento desses novos
mecanismos de pressao.

As novas formas de associacdo — mais locais,
representadas pelo voluntariado — por serem
informais, passam despercebidas pelo poder publico
e, portanto, ndo sdo alcancadas pelos editais de
convocagdo para discussio do planejamento da
gestdo fiscal. Cabe ao poder local, portanto,
identificar essas células de participagdo coletiva e
trazé-las para a discussio do planejamento com
fundamento no artigo 48, em adigdo as organizagdes
tradicionais de participagdo popular (partidos,
sindicatos). O resultado, intermediado pela LRF,
atendera ao requerimento legal e podera contribuir
para o incremento do capital social ao fortalecer e
valorizar aquela participacdo. A resultante é uma
reagdo em cadeia na forma do associativismo
fortalecido e reconhecido com ganhos coletivos
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completos, ou seja, para Estado (sua gestdo) e
sociedade.

Os organismos de controle da gestdo, em todos os niveis de
governo, possuem também responsabilidade nesta tarefa ao
reconhecer cada vez mais a importidncia do paragrafo dnico do
artigo 48, nao apenas o aspecto de divulgacdo dos atos da gestdo
fiscal, a transparéncia propriamente dita, mas também a necessaria
aplicagdo da LRF como intermedidria no processo de integragdo
gestao-cidadao e no desenvolvimento do capital social.

4. Conclusao

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF modernizou a gestao
fiscal dos entes da Federacao, com imposicdo de instrumentos
importantes para auxiliar a boa geréncia dos recursos publicos. Na
vertente do planejamento a LRF refor¢cou o uso da LDO, LOA e
PPA, dando a esse pilar da gestao todas as condigdes para a
aplicacao por parte dos gestores. Por outro lado, o fundamento da
transparéncia, no particular da participagdo da sociedade carece do
devido incremento, mesmo considerando as previsdes do artigo 48
da LRF. O artigo invoca o baixo nivel de capital social encontrado
no Brasil como um dos causadores da inefetividade da participagdo
popular e, por conseqiiéncia, da insuficiente aplicagdo do referido
artigo da Lei. Sendo o capital social o ativo representado pelas
relacdes sociais do individuo na forma do associativismo, o seu
fortalecimento pode representar ganhos para a participagdo cidada
por meio da LRF.

O incremento do capital social pode ser realizado a partir da
identificagdo pelo ente publico de diversas formas de associagdo que
hoje sdo verificadas, porém se encontram a margem das institui¢des
tradicionais, representadas por partidos e sindicatos. A identificagdo
dessas associagOes informais, a sua valorizagdo por meio da
consideracdo de suas idéias e garantias de sua participagdo no
processo de planejamento da gestao fiscal, a luz do artigo 48 da
LRF, podem representar o fortalecimento do capital social com
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ganhos para a propria gestdo responsavel e para a sociedade como
um todo.
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