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RESUMO

O objetivo do artigo consiste em propor um Indice para avaliagio da Qualidade do Gasto Publico dos

governos locais IQGP-GL) no contexto brasileiro. Para tanto, por meio dos preceitos metodolégicos da Design
Science Research, contetidos da temdtica, considerados fundamentais e que sao recorrentes na literatura, foram
mobilizados e validados com especialistas. O framework constituido por 10 dimensdes foi entdo testado e
aplicado numa amostra intencional de municipios do Estado de Santa Catarina. Nesse viés, os resultados devem
ser avaliados com precaugao e as particularidades de cada caso, consideradas; mesmo assim, é possivel observar e
apontar, de maneira conveniente e simples, cendrios e diagndsticos recorrentes que podem ser mais bem ajustados
com a inten¢do de melhorar a qualidade do gasto publico, evitando o desperdicio de recursos e abrindo espago
fiscal para dreas prioritdrias.

Palavras-chave: indice, qualidade do gasto publico, framework, governos locais, design science research.

ABSTRACT

This study proposes an index for evaluating the quality of public expenditure by local governments in the
Brazilian context, adopting the methodological precepts of design science research. Core concepts from the
literature were synthesized and validated with experts. The proposed index was structured in ten dimensions and
applied to an intentional sample of municipalities in the state of Santa Catarina. Although the results should be
interpreted with caution and with due consideration of the particularities of each case, it was possible to observe
recurring scenarios and diagnostic patterns across local governments. This findings can support the adjustment of
public expenditure, helping to reduce waste and open fiscal space for priority areas.

Keywords: index, quality of public expenditure, local governments, design science research.

RESUMEN

El objetivo del articulo es proponer un indice para evaluar la calidad del gasto publico de los gobiernos locales
(IQGP-GL) en el contexto brasilefio. Para ello, a través de los preceptos metodolégicos de la investigacién

en ciencias del diseno, se movilizaron y validaron con expertos contenidos sobre el tema, considerado
fundamental y recurrente en la literatura. Luego, el marco que consta de diez dimensiones fue probado y
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aplicado a una muestra intencional de municipios del estado de Santa Catarina. En este sentido, los resultados
deben evaluarse con cautela y considerar las particularidades de cada caso. Aun asi, es posible observar y sefialar
de manera cémoda y sencilla escenarios y diagndsticos recurrentes que pueden ajustarse mejor con la intencién
de mejorar la calidad del gasto publico, evitar el desperdicio de recursos y abrir espacio fiscal para dreas mds
prioritarias.

Palabras clave: indice, calidad del gasto publico, estructura, gobiernos locales, design science research.

INTRODUCAO

A gestao de recursos inadequada (Diaz, 2012) e a incongruéncia entre as receitas préprias e as
competéncias relativas aos governos locais (Kerbauy, 2007) exigidas na Constitui¢ao Federal de 1988
impactam diretamente a qualidade dos servigos publicos prestados pelos municipios. Hé falta de
controle e avaliagio dos financiamentos publicos e dos resultados dos gastos realizados, contribuindo
significativamente para a dinimica de aumento descontrolado da divida publica dos entes federados
(Colbano & Leister, 2015; Palley, 2004; Rezende & Afonso, 1988). Quando esses fatores aliam-se as
fragilidades das capacidades das gestdes municipais (Grin et al., 2018; Sanger, 2008; Ter-Minassian,
1997), o resultado ¢é a insuficiéncia de recursos financeiros adequados para a prestagao de servigos
publicos de qualidade.

A falta de instrumentos construidos para avaliar a qualidade do gasto ptblico, como um framework,
tendo como balizadores os preceitos metodoldgicos da Design Science Research, baseando-se no que
a literatura j4 trata como fundamental acerca da temdtica e explorando seus fatores componentes e o
método para realizar tal avaliagao, revela-se como uma oportunidade de investigagao. Um framework é
entendido neste artigo como um “sistema de conceitos e uma combinagio particular de teorias que se
unem para fornecer uma ferramenta que explique a realidade” (Chowdhury, 2019, p.102).

Desse modo, propde-se a seguinte pergunta de pesquisa: como avaliar a qualidade do gasto
publico dos governos locais? Para responder a pergunta, é necessdrio recorrer a literatura de modo
que se possa compreender com profundidade a constru¢io dos conceitos correlatos a qualidade
do gasto publico ji propostos, entender seus componentes circunscritos e inter-relacionados para,
assim, ser possivel desenvolver um conjunto de fatores especificos que sejam capazes de, na forma
de framework, avaliar e representar a qualidade do gasto publico realizado pelos governos locais.
Portanto, o objetivo do artigo consiste em propor um Indice para avaliacio da Qualidade do Gasto
Piblico dos governos locais (IQGP-GL) no contexto brasileiro. Assim, apresenta-se uma sintese da
relagdo entre os tipos de lacunas e a proposta do artigo, bem como a referéncia considerada para a

justificativa.
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Tabela 1 - Sintese dos tipos de lacuna de pesquisa e justificativas

TIPO DE

LACUNA DEFINICAO JUSTIFICATIVA REFERENCIA

Os resultados da pesquisa

permitem avar'\gos CETT O,'° >eu Validar variaveis Sanger (2008); Soares e
Lacuna de escopo, mas divergem e até se A

A . . . representativas do Raupp (2019); Soares et
evidéncia contradizem quando investigados
. . construto QGP al. (2021)

sob uma perspectiva mais abstrata ou

abrangente.
Lacuna de Os achados desejados da pesquisa Inexisténcia de

conhecimento

ainda nao existem ou ndo foram
encontrados.

framework especifico
sobre IQGP-GL

Soares e Raupp (2020)

Lacuna de
conhecimento
pratico

Comportamentos ou praticas
profissionais divergem ou nao
sdo cobertos pelas investigacdes
cientificas.

Inexisténcia de
framework especifico
para mensuragao
pratica de IQGP-GL

Afonso et al. (2023);
Sanger (2008); Busatto
(2011)

Lacuna
metodoldgica

Conclusdes ou proposi¢cdes de
pesquisas anteriores necessitam

ser validados ou empiricamente
verificados por métodos e
desenhos de pesquisa diferentes ou
complementares.

Proposicao de
desenho de pesquisa
com abordagem
mista, (qualitativa e
quantitativa)

Mattos e Terra, (2015);
Benicio et al. (2015);
Soares e Raupp (2020)

Lacuna tedrica

A teoria deve ser aplicada em alguma
investigacdo cientifica para geragdo
de perspectivas mais abrangentes e
atualizadas. Ha uma falta de teoria na
temadtica, portanto existe uma lacuna.

Inexisténcia de
framework especifico
sobre IQGP-GL

Afonso et al. (2023);

Hair et al. (2005); Devellis
(2016); Sanger (2008);
Busatto (2011);

Soares e Raupp (2020)

Lacuna de
populagao

Pesquisa referente a determinada
populacdo néo é adequadamente
representada ou é pouco pesquisada
com base em estudos anteriores.

Populacédo
(governos locais)
insuficientemente
pesquisada

Sanger (2008);

Busatto (2011);
Charron et al. (2015);
Soares e Raupp (2020);
Fazekas e Czibik (2021)

Nota: Elaborado a partir de Jacobs, 2011; Robinson et al., 2011; Miller-Bloch & Kranz, 2014; e Miles, 2017.

As lacunas encontradas nas revisoes de literatura, e sintetizadas na Tabela 1, demonstram que

a proposicao de um framework — ainda inexistente — para avaliar o construto em questdo: 1) visa

suplementar os achados referentes as lacunas de evidéncia, de conhecimento e teérica, além de integrar

uma metodologia mista de pesquisa, ainda pouco explorada, aliada ao desenvolvimento de instrumento

prético e potencialmente util para a administra¢io publica; 2) acrescenta resultados ao preenchimento

das lacunas de conhecimento-prético e metodoldgico e — por dltimo — 3) objetiva, ao direcionar a
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investigagao aos governos locais, que sdo a esfera de governo com menor niimero de pesquisas (Soares &

Raupp, 2019), complementar as conclusdes sobre a lacuna de populacio.

QUALIDADE DO GASTO PUBLICO

Para Afonso et al. (2005), existem quatro principais canais pelos quais as finangas ptblicas podem
influenciar o crescimento econdmico: na estrutura institucional, no sistema de impostos, na estabilidade
macroecondmica e nos gastos do governo. Cada um desses tem aspectos essenciais para propiciar uma
alta qualidade das financas publicas e, consequentemente, do gasto ptblico. Em se tratando do gasto
publico, a qualidade é “uma mescla de orcamento bem distribuido e aplicagao e politicas pablicas
inteligentes que afetam as vidas das pessoas” e “depende de duas dimensées que precisam ser abordadas
por diferentes métodos — a composigao do gasto e a efetividade das politicas” (Busatto, 2011 p. 10).

O tipo de gasto e sua composicio (Paternostro et al., 2007; Busatto, 2011), ndo apenas o seu
montante, afetam a sua produtividade. As avaliagdes podem indicar que diferentes alocagoes de
recursos sio capazes de produzir resultados satisfatérios, como também de transformar gastos publicos
improdutivos em produtivos, ou ineficientes em eficientes. Paiva (2006) entende que “a discussao da
qualidade dos gastos publicos nao pode prescindir da avaliacio atenta das politicas publicas por eles
financiadas — razio pela qual temas da qualidade do gasto e de avaliacio das politicas estdo intimamente
conectados” (p. 343). Isso demonstra, de certa maneira, que compreender a qualidade do gasto publico
é tarefa complexa e precisa ser feita com cautela (Afonso et al., 2023; Busatto, 2011).

Sob a perspectiva do crescimento econémico, dos trabalhos estruturais dos modelos neocldssicos
de crescimento de Solow (1956) e, posteriormente, de crescimento endégeno de Barro (1990), diversas
propostas tedricas ganharam relevincia na busca por tamanhos ideais ou 6timos de governo, gasto e sua
composi¢io, além das combinagbes entre tipo de gasto publico e sua forma de financiamento. Entre
essas propostas, destaca-se o argumento de Devarajan et al. (1996), corroborado por Carboni e Medda
(2011), de que existe uma composi¢ao dtima para o gasto piblico, com base no modelo de Barro
(1990), embora o primeiro considere os efeitos da composigao do gasto sobre a taxa de crescimento
permanente, ¢ o segundo argumente que os efeitos sao limitados ao crescimento no periodo de transi¢ao
para um novo estado.

Apesar de a relagio entre os gastos publicos e o crescimento econdémico ser discutida e
relativamente bem-definida na literatura tedrica, as pesquisas empiricas ainda nio encontram consenso
sobre os efeitos da politica fiscal sobre o crescimento econdmico de longo prazo (Giuberti & Rocha,
2015). Tal argumento ¢ constituido com base nos trabalhos que trazem revisoes sobre essa literatura
(Easterly & Rebelo, 1993; Gemmell & Kneller, 2001; Kneller et al., 1998; Levine & Renelt, 1992),
nos quais hd, de maneira abrangente, uma consideracio significativa de que os resultados observados
nos modelos empiricos empregados dependem fortemente do conjunto de varidveis no geral e nas de
controle, bem como nas condic6es iniciais.

A anilise da composigao do gasto publico, sua relagio com o crescimento econdmico e impactos

na sociedade s3o temdticas complexas, com muitas perspectivas de andlise possiveis diante da dificuldade
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da padronizagao de indicadores e demais instrumentos de mensuragio apropriados (Pradhan, 1996).
Nessa linha, um fator que impreterivelmente precisa ser aprimorado nos diferentes niveis de governo
¢ a transparéncia e disponibilidade das informagées publicas, dos relatérios financeiros e contébeis dos
governos para constante avaliagao dos interessados (Rautiainen & Luoma-Aho, 2021).

Segundo a Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2002), uma
caracteristica a ser continuamente buscada ¢ relacionada a transparéncia das decisoes governamentais,
com destaque para a transparéncia orcamentdria, para que os gastos possam ser analisados sob uma
visdo ampla, detalhada e aberta por todos os interessados. Ou seja, nao sé compreender a elaboragio
dos orcamentos, suas prioridades e decisoes, mas entender o processo de discussao e execucio dos
or¢amentos de maneira transparente e aberta para todos os interessados, ¢ uma das caracteristicas
necessdrias para que haja uma melhora na qualidade do gasto publico, de uma maneira geral.

A elaboragio e implementagio do orgamento é uma atividade essencial da administra¢io publica,
considerando que ¢ o principal documento de politicas publicas dos governos e é por meio dele que os
governantes selecionam prioridades, decidem como despender os recursos financeiros e como distribui-
los entre as diferentes dreas de atuagdo da administragao putblica (Abrucio & Loureiro, 2024). Por isso,
a transparéncia e accountability na sua elaboragao e implementacio sao fatores necessdrios para que os
governos sejam responsivos e atuem de maneira coerente, despendendo seus limitados recursos com
qualidade e em dreas prioritdrias.

H4 ainda um aspecto importante, que ¢ a relacao entre a divida publica e o orgamento. Quanto
maior a divida publica dos entes governamentais, menor ¢ sua capacidade de investimento, e maior
¢ a quantia destinada ao pagamento de juros da divida. Nesse sentido, é necessdria a busca por um
equilibrio entre gastos e divida, equilibrando o or¢amento e melhorando o perfil da divida publica, para
que os juros sejam reduzidos e recursos sejam liberados no médio e longo prazos para outros projetos
governamentais (Colbano & Leister, 2015).

Paternostro et al. (2007) argumentam que uma relagao simplista da conexao entre inputs (gastos)
e outcomes (resultados) é uma fraqueza da literatura. Sem uma fundamental discussao da relagao entre
as politicas de gasto publico e seus efeitos diretos e indiretos no curto e longo prazos, a conexio entre
inputs e outcomes é feita apenas subjetivamente, o que pode ser considerado metodologicamente fraco
(Paternostro et al., 2007). Esse talvez seja um dos motivos para que os termos qualidade e eficiéncia,
quando se referem ao gasto puiblico, sejam comumente utilizados para os mesmos objetivos, embora
possa tratar-se de abordagens fundamentalmente distintas.

Quando se trata da produgio de bens de modo geral, a eficiéncia baseia-se na relagao de
quantidade de insumos e produtos e requer estimativa de custos, estimativa de produtos, e uma
comparagao entre os dois (Afonso et al., 2023; Rezende & Afonso, 1988). Quando se trata de produgio
de bens publicos, existem outros empecilhos, como a mensuragao de custos na atividade publica, a
distin¢ao entre objetivos do governo e de empresas, ¢ o fato de que o governo deve decidir, além do
quanto produzir, o que e como produzir para gerar beneficio a populagio (Afonso et al., 2005; Mattos
& Terra, 2015).
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Em que pesem as comparagdes internacionais de eficiéncia em padrées produtivos da utilizacao
dos recursos publicos, o Brasil aparece abaixo da média dos paises considerados (Ribeiro, 2008; Ribeiro
& Rodrigues, 2007), chegando a aparecer em antepenultimo, sendo menos eficiente que paises como
Roménia e Chile (Afonso et al., 2023).

Isso converge para o argumento de que os recursos publicos no Brasil sao pouco produtivos
quando consideradas comparagdes internacionais, entre paises de contextos e realidades
socioecondmicas distintas (Benicio et al., 2015). Na mesma linha, para Benicio et al. (2015), no caso
brasileiro, ¢ clara a perspectiva de que, com a racionalizagao do gasto, por meio da utilizagao de técnicas
de mensuracio da eficiéncia dos gastos publicos, principalmente nas unidades fornecedoras de servigos
publicos de satide e educagao, é possivel fornecer um suporte poderoso na elaboragio das politicas de
aprimoramento do gasto publico.

Em sintese, até aqui se expds que existem perspectivas distintas sob a andlise de qualidade do
gasto publico e, por isso, optou-se por categorizd-las em dois grupos principais: fatores que antecedem
o gasto, chamados de formativos da qualidade do gasto publico; e fatores que sucedem o gasto
publico, chamados de reflexivos da qualidade do gasto publico. Os aspectos formativos sao aqueles que
constituem uma base necessdria para que exista qualidade do gasto publico, podendo ser citados os
critérios de planejamento or¢amentdrio, transparéncia nos relatérios de prestacio de contas e de tomada
de decisdo, adequagao legal-normativa e disciplina fiscal. Por sua vez, os fatores reflexivos sao aqueles
de impacto ou efeito do gasto j4 realizado, como a melhora nos indicadores fiscais, socioeconémicos,
desenvolvimento humano e econdmico, satde fiscal dos entes realizadores dos gastos, melhora na
qualidade dos servigos pablicos prestados e da administragio governamental, bem como melhora na

confianga e legitimidade do governo.

TRAJETORIA METODOLOGICA

A pesquisa caracteriza-se como exploratéria e descritiva, pois buscou estabelecer possiveis relagoes
entre dimensodes de andlise de uma varidvel latente ainda sem consenso na literatura — qualidade do
gasto publico — as quais sao Gteis para representar, na medida do possivel, os diferentes Angulos de um
fendmeno, comunidade, contexto ou situacio (Sampieri et al., 2010). No tocante aos procedimentos,
foram utilizadas pesquisa bibliogréfica e documental, além de validac¢io com especialistas para

as etapas de construgao reflexiva das dimensoes e fatores componentes da varidvel latente a ser
compreendida pelo framework.

Este estudo assume um cardter predominantemente qualitativo ao analisar e interpretar, de
maneira subjetiva, a construgio e composicio das dimensoes, itens e formas de medida das varidveis
mensuradas para representar a varidvel latente: qualidade do gasto publico. Contudo, para o tratamento
dos dados e dos itens formadores do framework, foram utilizadas técnicas de tratamento estatistico

caracteristicos de uma abordagem quantitativa.
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Considerando que se trata de uma pesquisa aplicada de natureza dedutiva e prescritiva, ¢

imperativo adotar uma metodologia que sustente seu desenvolvimento com rigor metodolégico e

relevancia. Dentro desse contexto, a abordagem de Design Science Research (DSR) emerge como uma

ferramenta indicada para abordar os desafios complexos da administragao pidblica (Santos et al., 2018).

Na perspectiva desta pesquisa, DSR ¢ compreendida como uma disciplina que busca desenvolver

e conceber solugbes para aprimorar sistemas existentes, resolver problemas ou criar artefatos que

promovam uma eficicia aprimorada nas intera¢oes humanas, seja na sociedade ou nas organizagoes

(Dresch et al., 2020, p. 57). Seguindo a sistematizagio das etapas da pesquisa da DSR de Dresch et al.

(2020), elaborou-se a Tabela 2 em consonéncia com as etapas da pesquisa.

Tabela 2 - Etapas da pesquisa desenvolvida com base na DSR

ETAPA DA DSR ETAPA DA PESQUISA

Partindo da experiéncia dos pesquisadores, identificou-se o seguinte

1. ldentificacdo do problema problema central: auséncia de critérios de mensuracao e andlise da qualidade

do gasto publico dos governos locais.

2. Conscientizacdo do A revisdo sistematica da literatura constatou a inexisténcia de frameworks que
problema e revisao pudessem servir para analisar a complexidade e multidisciplinariedade da
sistematica da literatura qualidade do gasto publico dos governos locais.

3. ldentificacdo de artefatos e
configuracdo das classes de
problemas Com a revisao sistematica de literatura, foi possivel identificar varidveis

capazes de constituir aspectos formativos e reflexivos do construto “qualidade

4. Proposicao de artefatos do gasto publico”. Também se constatou a existéncia de artefatos na forma

5. Projeto do artefato de framework com propostas diferentes, no entanto, capazes de direcionar o
selecionado desenvolvimento do IQGP-GL. O desenvolvimento do artefato diz respeito ao

desenvolvimento do indice.

6. Desenvolvimento do
artefato

Realizado em trés momentos: o primeiro por proposicdo do indice, o segundo

7. Avaliacédo do artefato com validacéo e contribuicdes dos especialistas da tematica, o terceiro com

testagem e aplicacdo na amostra pretendida.

8. Explicitagao das As secoes de Desenvolvimento IQGP-GL possuem uma subsecao de reflexao e
aprendizagens avaliacdo de mudancas propostas ou possiveis em relacao ao framework.

9. Conclusdes A secao de discussao dos resultados apresentara as principais aprendizagens

10. Generalizacdo para uma obtidas com o desenvolvimento do IQGP-GL devidamente avaliado e testado
classe de problemas conforme a metodologia proposta pela pesquisa.

11. Comunicacao dos - . . .

A secao de conclusao traz os principais resultados da pesquisa.
resultados

Nota: Elaborado com base em Dresch et al., 2020, e Reinecke, 2021.
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Na validagdo exploratéria para aprimorar o framework inicialmente proposto, foi dado livre
espago para os especialistas proporem a inclusao ou exclusao de itens, argumentarem a respeito das
perspectivas, indicadores, profundidade, dimensées, numa etapa de feedback reflexivo e flexivel, para que
o pesquisador pudesse avaliar as contribui¢oes posteriormente.

Ao final de cada validagao, todas as contribuicdes foram analisadas e resumidas em planilha
de modo a facilitar a sintese do contetido e a comparagio com a contribui¢io de cada um dos
especialistas, tanto nos aspectos gerais quanto nos especificos de cada um dos itens propostos. As
validacoes foram realizadas de maneira on-/ine, no periodo entre abril e junho de 2024, utilizando as
plataformas de reuniées: Microsoft Teams, Zoom Meeting e Discord. Todas as conversas foram gravadas
com o consentimento dos especialistas, com o objetivo tnico de analisar as contribui¢des com maior
tempo hdbil, evitando a utilizacio de tempo com anotagoes, sendo deixado claro que nenhuma
imagem foi ou serd utilizada sem o devido consentimento. A duragio média das validagoes foi de
cerca de 1h30, sendo a mais curta uma de 1 h e a mais longa uma de 2h40, dividida em duas sessoes,
para maior conveniéncia do especialista.

Com relagio aos especialistas, buscou-se, dentro da conveniéncia e acessibilidade, especialistas
tanto do campo teérico, como pesquisadores e docentes que atuassem na drea préxima de finangas
publicas, de uma maneira geral, quanto do campo prdtico, como membros das institui¢oes relacionadas
a0 gasto publico, por exemplo: as de controle, tais quais os Tribunais de Contas; de execug¢do, como
membros do préprio Executivo municipal; e planejamento, como membros das institui¢coes do
Legislativo municipal e estadual.

J4 a pesquisa de campo relacionou-se com as etapas de testagem da versao consolidada do
IQGP-GL e aplicagio da versio final do indice. Escolheram-se como amostra de pesquisa os municipios
de Santa Catarina para testagem e aplicagio do IQGP-GL.

A justificativa da escolha dos municipios de Santa Catarina como unidades de andlise para aplicacao
do framework final dd-se pelo fato de o estado ser composto por municipios que apresentam diversos
resultados de destaque positivo em virios indicadores de resultado, de gestao e socioecondémicos, quando
sa0 analisados os municipios dentro do préprio estado, como o Indice de Efetividade da Gestio Municipal
(IEGM) (Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina [TCE-SC], 2018), o Sistema de Indicadores de
Desenvolvimento Municipal Sustentdvel (Sidems) (Federagao Catarinense de Municipios [Fecam], 2018),
além de outros que permitem a comparagao com municipios de outros locais do Pais, como o Indice
Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM, 2018) e o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) (Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento [PNUD], Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada [IPEA], & Fundagio Joao Pinheiro [FJP], 2013). Os indices mais amplos mostram
que a situagio é bastante preocupante, em termos de sustentabilidade fiscal, em diversos municipios
do Pais (IFDM, 2018; PNUD, IPEA, & FJP, 2013), portanto analisar aqueles que vém demonstrando
resultados de gestdo e socioecondmicos relativamente melhores, como os do Estado de Santa Catarina,
pode trazer importantes valores de referéncia e boas praticas, os quais podem ser especificamente estudados

e replicados, consideradas as caracteristicas individuais de cada municipio em questio.
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Essa etapa foi realizada durante os meses de junho e julho de 2024, intencionalmente
considerando os maiores e menores municipios do estado em termos populacionais, sendo os cinco
maiores e cinco menores para a etapa de teste, e os 10 maiores e os 10 menores para a etapa de
aplicagao. Cabe ressaltar que o periodo considerado para a testagem e aplicagao do IQGP-GL foi o
ano de 2020, por ser 0 ano do fim do Gltimo mandato completo durante a realiza¢io da pesquisa.

Dessa forma, sdo os dados consolidados mais recentes para andlise e avaliagao da qualidade do gasto

publico por meio do IQGP-GL.

PROPOSICAO DO iNDICE

Para facilitar a compreensiao do IQGP-GL e permitir uma visualizagao mais apropriada do
indice, propde-se que ele seja considerado e dividido em duas perspectivas principais, distintas,
mas complementares. A primeira perspectiva refere-se aos aspectos formativos da qualidade do
gasto publico. Ou seja, aqueles aspectos que sao considerados antes da execugdo ou realizagao do
gasto. Portanto, sao dimensoes que precisam ser analisadas, revistas e adequadas antes mesmo da
realizacao dos respectivos gastos. Jd a segunda perspectiva relaciona-se aos aspectos reflexivos da
qualidade do gasto publico. Nessa linha, seriam os indicadores que poderiam ser analisados depois
da execucio do gasto, para fins de monitoramento e avalia¢do dos resultados e impactos obtidos
com a realizagao do gasto.

A perspectiva formativa do IQGP-GL é constituida por quatro dimensoes: adequagao legal,
disciplina fiscal, transparéncia e accountability, que abordam uma perspectiva que considera a
qualidade do gasto publico especificamente e a qualidade do governo de maneira mais ampla, para
melhorar a prosperidade econdmica e social, o bem-estar humano e a coesao territorial (Fazekas
& Czibik, 2021). A perspectiva reflexiva ¢ formada por cinco dimensdes: gestao publica, financas
publicas, desenvolvimento econémico, desenvolvimento humano e desenvolvimento em satde,
que buscam retratar os efeitos, impactos ou resultados dos gastos publicos dos governos locais na
sociedade de maneira mais ampla.

Nesta se¢ao, apresenta-se a Tabela 3, com as dimensées, indicadores e niveis de profundidade
do IQGP-GL consolidado. Ressalta-se que o indice teve seu primeiro desenho elaborado a partir de
andlise de literatura e da legislagao e que, em etapa posterior, passou pela validagao dos especialistas.
Apés, houve a testagem e aplicacao do IQGP-GL na amostra de municipios do Estado de Santa
Catarina, segundo dados do IBGE para o ano de 2020. A etapa de pré-teste teve como objetos de
aplicagdo os cinco maiores municipios — Joinville, Florianépolis, Blumenau, Sao José e Itajai — e os
cinco menores municipios — Jardinépolis, Lajeado Grande, Presidente Castello Branco, Barra Bonita
e Santiago do Sul — do Estado de Santa Catarina, em termos de porte populacional, considerando o
ano de 2020.
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Tabela 3 - Versao consolidada IQGP-GL
DIMENSAO INDICADOR VARIAVEIS

Executivo

1.1.1 Gastos com o pessoal -

NIVEIS DE PROFUNDIDADE

0 - Acima do limite legal (54% para o Executivo)

1 - Estd entre o limite prudencial (95% do limite legal) e o
limite legal

2 - Estd entre o limite de alerta (90% do limite legal) e o
limite prudencial (95% do limite legal)

3 - Esta abaixo do limite de alerta (menor que 90% dos 54%)

Legislativo

1.1.2 Gastos com pessoal -

0 - Acima do limite legal (6% da RCL para o Legislativo)

1 - Estd entre o limite prudencial (95% do limite legal) e o
limite legal

2 - Estd entre o limite de alerta (90% do limite legal) e 0
limite prudencial (95% do limite legal)

3 - Estd abaixo do limite de alerta (menor que 90% dos 6%)

1.1 Normas e leis

1.1.3 Gastos com saude

0 - Abaixo do limite legal (minimo de 15% da receita de
impostos)

1-Entre 15% e 17%

2-Entre 17 e 19%

3 - Acima de 19%

1.
Adequacéao

1.1.4 Gastos com educagao

0 - Abaixo do limite legal (minimo de 25% da receita de
impostos)

1 - Acima de 25% até 27%

2 - Acima de 27% até 29%

3 - Acima de 29%

legal

1.1.5 Endividamento municipal

0 - Acima do limite legal (maior que 120% da RCL)

1 - Esta entre o limite de alerta (entre 108% e 120% da RCL)
2 - Entre 108 e 0% da RCL

3 - Divida Consolidada Liquida Negativa

1.2.1 Conformidade PPA-LDO-LOA

0 - Recomendagao em mais de 2 planos
1 - Recomendagao em 2 planos

2 - Recomendagdo em 1 plano

3 - Sem recomendagoes

arrecadada

1.2 Proposicéo do

1.2.2 Precisdo da previsao - receita

0 - Acima de 30%

1 - Entre 20 e 30% de diferenca
2 - Entre 10 e 20% de diferenca
3 - Até 10% de diferenca

orcamento

despesa realizada

1.2.3 Precisdo da previsao —

0 - Acima de 30%

1 - Entre 20 e 30% de diferenca
2 - Entre 10 e 20% de diferenca
3 - Até 10% de diferenga

1.2.4 Diferenca entre despesa
autorizada e despesa executada

0 - Diferencas em mais de 12 fungdes
1 - Diferengas entre 8 e 12 fungoes

2 - Diferencas entre 4 e 8 fungoes

3 - Diferencas em menos de 4 funcdes

(continua)
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Tabela 3 - Versao consolidada IQGP-GL

DIMENSAO

2.
Disciplina fiscal

INDICADOR

2.1 Sustentabilida-
de financeira

VARIAVEIS

2.1.1 Resultado or¢amentério

NIVEIS DE PROFUNDIDADE

0 - Menor que 1
1-Entre1e 1,05
2-Entre 1,05e 1,10
3 - Maior que 1,10

2.1.2 Resultado financeiro

0 - Maior que 1

1-Entre0,8e1,0
2-Entre 0,6 0,8
3 - Menor que 0,6

2.1.3 Indice de investimento

0 - Menor que 3
1-Entre3e6
2-Entre6e9
3-Acimade9

2.2 Equilibrio fiscal

2.2.1 Regra de Ouro

0 - Indice de Endividamento > 100% e indice de
Investimento < 22,5%

1 - Indice de Endividamento > 100% e Indice de
Investimento > 22,5%

2 - indice de Endividamento < 50% e indice de
Investimento < 22,5%

3 - Indice de Endividamento < 50% e indice de
Investimento > 22,5%

3.
Transparéncia

3.1 Normas de
transparéncia

3.1.1 Lein. 131/2009

0 - Ndo cumpre nenhum item do Art. 48
1 - Cumpre apenas o item | do Art. 48

2 - Cumpre os itens | e Il do Art 48
3—Cumpre ositens|, Il elll do art. 48

3.2 Julgamento das
contas anuais

3.2.1 Parecer do TCE

0 - Rejeicdo das contas anuais

1 - Aprovagdo com mais de 2 ressalvas

2 - Aprovacgao com até 2 ressalvas

3 - Aprovacéo sem ressalvas, apenas recomendacgoes

3.3 Usode
procedimentos
abertos

3.3.1 Licitagbes, compras e
contratos de prestacdo de servicos

0 - Inexisténcia de utilizacdo documentada de
procedimentos abertos

1 - Utilizagdo minima de procedimentos abertos (apenas
para grandes contratos)

2 - Utilizacéo de procedimentos abertos para a maioria dos
contratos

3 - Utilizagdo de procedimentos abertos para todos os
contratos e com auditorias regulares

3.4 Sistema de
Informagoes de
Custos

3.4.1 Sistema de Informacdes de
Custos

0 - Inexisténcia de SIC

1 - Sistema implementado, com dados inconsistentes ou
imprecisos

2 - Sistema implementado, com dados consistentes, mas
sem integracdo (com outras areas de gestao)

3 - Sistema implementado, com dados consistentes e
integrados

(continua)
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Tabela 3 - Versao consolidada IQGP-GL

DIMENSAO INDICADOR VARIAVEIS NIiVEIS DE PROFUNDIDADE
0 - Inexisténcia de auditoria interna
1 - Auditoria interna existente, mas com relatérios ndo
publicados ou acessiveis
4.1 Controle o 2 - Auditoria interna existente, com relatérios publicados
. 4.1.1 Auditoria interna ~ -
interno regularmente, mas sem plano de acdes corretivas
3 - Auditoria interna existente, com relatérios publicados
regularmente e com plano de agdes corretivas
implementado
0 - Auditoria externa com constatacdo de problemas
reincidentes
1 - Auditoria externa com constatacao de alertas, sem
4. 4.2 Controle - . < N -
. 4.2.1 Auditoria externa implementacéo de agbes corretivas
Accountability externo L =
2 — Auditoria externa com constatacdo de alertas, com
implementacao de agdes corretivas
3 - Auditoria externa sem a constatacdo de alertas
0 - Inexisténcia de documentacao de audiéncias publicas
para apresentacao de prestagao de contas
43 Controle 43.1 Audiéncias puiblicas para 1- Reallzaga~o documentada de uma audiéncia publica para
. . - ~ prestacao de contas durante o mandato
social (social apresentacdo de prestacdo de T Pt -
. 2 - Realizagdo documentada de duas audiéncias publica
accountability) contas -
para prestagao de contas durante o mandato
3 - Realizacdo documentada de mais de duas audiéncias
publicas para prestacdo de contas durante o mandato
5.1 Articulacéo 5.1.1 Participacdo em consorcios
com o exterior publicos intermunicipais
5.2 Capacidade de | 5.2.1 Planos de desenvolvimento Parametrizados do IDMS (2020)
5. planejamento setoriais 0=0<0,250
Gestao 1=0,250< 0,500
publica 5.3 Governo 5.3.1 Servicos disponibilizados no 2=0,500 < 0,750
eletrénico portal dos municipios 3=0,750< 1
5.4 lificagcdo d . .
Quali ca-gao © 5.4.1 Servidores com curso superior
quadro funcional
6.1.1 Receita corrente liquida per
6.1 Capacidade de capig
[ecella 6.1.2 Receita propria sobre a receita | Parametrizados do IDMS (2020)
6. corrente liquida 0=0<0,250
Finangas 1=0,250< 0,500
publicas 6.2.1 Investimento publico per 2=0,500 < 0,750

6.2 Estimulo ao
investimento

capita

6.2.2 Investimento publico sobre a
receita corrente liquida

3=0,750<1

(continua)
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Tabela 3 - Versao consolidada IQGP-GL

DIMENSAO

7.
Desenvolvi-
mento
econdbmico

INDICADOR

7.1 Agregacao do
valor econémico

VARIAVEIS

7.1.1 ICMS per capita

7.1.2 1SS per capita

7.2 Dinamismo
econdmico

7.2.1 Crescimento do PIB

7.2.2 Evolugao dos empregos formais

7.2.3 Evolugédo dos
estabelecimentos empresariais

7.2.4 Indice de Gini

7.2.5 PIB per capita

7.2.6 Receita média dos MEI

7.3 Nivel de renda

7.3.1 Domicilios em situagdo de
pobreza

7.3.2 Remuneragao média dos
trabalhadores formai

NIVEIS DE PROFUNDIDADE

Parametrizados do IDMS (2020)
0=0<0,250

1=0,250< 0,500
2=0,500<0,750

3=0,750<1

8.
Desenvolvi-
mento
humano

8.1 Acesso e
permanéncia
escolar

8.1.1 Abandono escolar — anos iniciais

8.1.2 Abandono escolar — anos finais

8.1.3 Abandono escolar — ensino
médio

8.1.4 Atendimento escolar — educa-
¢ao infantil

8.1.5 Atendimento escolar — ensino
fundamental

8.1.6 Atendimento escolar — ensino
médio

8.1.7 Distorcao idade-série — ensino
fundamental

8.1.8 Distorcao idade-série — ensino
médio

8.2 Desempenho
escolar

8.2.1 IDEB rede publica — anos iniciais

8.2.2 IDEB rede publica — anos finais

8.3 Infraestrutura
escolar

8.3.1 Média de alunos por turma —
anos iniciais

8.3.2 Média de alunos por turma —
anos finais

8.3.3 Média de alunos por turma —
ensino médio

8.3.4 Unidades escolares com
estrutura minima adequada

Parametrizados do IDMS (2020)
0=0<0,250

1=0,250< 0,500
2=0,500<0,750

3=0,750<1
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Tabela 3 - Versao consolidada IQGP-GL

DIMENSAO

8.
Desenvolvi-
mento
humano

INDICADOR

8.4 Qualidade do
ensino

VARIAVEIS

8.4.1 Docentes com curso superior —
anos iniciais

8.4.2 Docentes com curso superior
- anos finais

8.4.3 Docentes com curso superior —
ensino médio

8.4.4 Conselho municipal de
educagao

8.4.5 Analfabetismo

NIVEIS DE PROFUNDIDADE

Parametrizados do IDMS (2020)
0=0<0,250

1=0,250< 0,500
2=0,500<0,750

3=0,750<1

(conclusio)

9.
Desenvolvi-
mento em
saude

9.1 Cobertura de
atencao basica

9.1.1 Populacdo atendida por
agentes comunitérios de saude

9.1.2 Populagao atendida por
equipes de saude bucal

9.1.3 Populagao atendida por
equipes de atencgao basica

9.2 Fatores de risco
e protecdo

9.2.1 Cobertura de vacinas

9.2.2 Nascidos vivos com baixo
peso

9.2.3 Nascidos vivos com 7 ou mais
consultas de pré-natal

9.2.4 Prevaléncia de aleitamento
materno

9.3 Morbidade

9.3.1 Incidéncia de hipertensao

9.4 Mortalidade

9.4.1 Mortalidade infantil

9.4.2 Mortalidade por causas
externas

9.4.3 Mortalidade - aparelho
circulatério

9.4.4 Mortalidade - aparelho
digestivo

9.4.5 Mortalidade - aparelho
respiratério

9.4.6 Mortalidade - sistema
nervoso

9.4.7 Mortalidade - doengas
parasitarias e infecciosas

9.4.8 Mortalidade - neoplasia
maligna (cancer)

Parametrizados do IDMS (2020)
0=0<0,250

1=0,250< 0,500
2=0,500<0,750

3=0,750<1
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APLICACAO

Com a versao final do IQGP proposta, realizou-se a aplicagio do indice na amostra de municipios do
Estado de Santa Catarina, considerando o ano de 2020. Para facilitar a visualiza¢ao, andlise e discussao
dos resultados, e diante das limita¢oes préprias de um artigo, exemplifica-se a aplicagao por meio

dos resultados da Dimensao Adequacio Legal. Entendeu-se que essa dimensao foi capaz de cumprir
com sua finalidade de modo como foi idealizada, evidenciando pontos fortes e fracos dos municipios,
possibilitando assim oportunidades de melhoria pontuais e importantes. Com pardmetros dos niveis
de profundidade definidos e sugeridos baseados nas legislagoes pertinentes, os resultados ficam claros e,
quando comparados, evidenciam situagoes que podem e devem ser ajustadas considerando a realidade
local e de municipios de porte semelhante.

De modo geral, o indicador Normas e Leis e suas varidveis conseguem retratar de maneira
satisfatdria a adequacio s prerrogativas definidas na legislagio com relagio aos valores minimos
(educagao e satide) e méximos (pessoal eendividamento). A necessidade de enquadramento de alguns
dos municipios com notas 0 e 1 demonstra que o nio cumprimento ou cumprimento minimo da
legislagao acontece mesmo nos municipios de grande porte, demonstrando necessidade de adequagao
da qualidade do gasto publico inclusive em dreas prioritdrias, como educagio e satde. Por outro lado,
resultados coerentes em termos de endividamento sugerem uma boa capacidade e sustentabilidade do
gasto publico no médio e longo prazos.

Os resultados do indicador Proposicao do Orgamento demonstram uma problematica relevante,
que ¢é a dificuldade dos governos locais de proporem pegas orcamentdrias coerentes, com alguma
precisao dos montantes de receita e despesa. Como mencionado por alguns dos especialistas, e do
modo que os resultados se apresentaram, a proposi¢io dos or¢amentos municipais segue a nogao de ter
apenas um “papel simbélico”, sem objetividade e perdendo sua fungao de servir como instrumento de
acompanhamento e controle adequado, capaz de orientar e direcionar ajustes ao longo da execugao do
or¢amento planejado, considerando que nao foi planejado de maneira coerente e precisa. A Tabela 4

traz uma sintese dos resultados obtidos na Dimensao Adequagao Legal.
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Tabela 4 - Resultados IQGP-GL - Dimensao adequacao legal
DIMENSAO ADEQUAGAO LEGAL

Blumenau

Florianoépolis

Joinville

Chapecdé

Itajai

Sao José

Criciuma

Jaragua do Sul

Lages

Palhoca

Santiago do Sul

Alto Bela Vista

Flor do Sertao

Macieira

Sao Miguel da Boa Vista

Jardinépolis

Lajeado Grande

Presidente Castello Branco

Barra Bonita

Paial

Da dimensao Adequacio Legal, destacam-se, de maneira geral, os resultados inferiores obtidos
no indicador de Proposi¢iao do Or¢amento, nas varidveis Precisao da Previsao da Despesa Realizada
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e Diferenca entre Despesa Autorizada e Realizada em praticamente todos os municipios analisados.
Somam-se aos resultados negativos os obtidos pelos municipios de maior porte nas varidveis de Gastos
com Educagio e ainda na Conformidade do PPA-LDO-LOA. Faz sentido supor que quanto maior o
porte populacional municipio, maior a complexidade em prever com precisdo suas receitas e despesas e
adequd-las de maneira coerente com seus instrumentos de planejamento or¢amentdrios do PPA, LDO
e LOA, no entanto é um diagndstico que traz mais evidéncias aos argumentos de que algumas préticas
da administragdo p#blica, como as de planejamento relativas ao or¢amento e gasto piiblico, assumem apenas
um papel simbélico (Battisteli, 2002; Gustaffson, 1983; Secchi, 2009) e normativo, mas que nio sio

cumpridas em termos prdticos.

CONCLUSOES

O objetivo do artigo consiste em propor um Indice para avaliagio da Qualidade do Gasto Piblico dos
governos locais (IQGP-GL) no contexto brasileiro. Por meio da pesquisa bibliogrifica sumarizada na
secao de fundamentagio tedrica das legislagoes vigentes, construiram-se e propuseram-se inicialmente
as dimensoes do que, inicialmente, entendeu-se como sendo caracteristico do IQGP-GL, cumprindo

o primeiro objetivo especifico. Apds essa proposigao inicial, a etapa das validagdes com os especialistas
serviu para embasar e propor diversas melhorias para a versao final do indice. Assim, apds incorporagio
das contribui¢ées dos especialistas na versio consolidada do indice, realizou-se a etapa de testagem,
numa amostra reduzida de municipios, para ajustes finais oportunos e necessdrios, principalmente em
termos de adequagio de niveis de profundidade e alteracoes de nomenclatura com o objetivo de evitar
termos ambiguos e confusos.

Posteriormente, aplicou-se a versao final do IQGP-GL na amostra de municipios do Estado de
Santa Catarina. Desse modo, tornou-se vidvel e prdtica a comparagio entre os municipios, evidenciando
situagoes satisfatdrias e outras que merecem maior atengio e andlise por parte dos responsiveis. Nesse
viés, os resultados devem ser avaliados com precaugao, além de consideradas as particularidades de
cada caso; mesmo assim, é possivel observar e apontar, de maneira conveniente e simples, cendrios e
diagndsticos recorrentes que podem ser mais bem ajustados com a inten¢io de melhorar a qualidade do
gasto publico, evitando o desperdicio de recursos e abrindo espago fiscal para dreas prioritdrias.

E importante destacar que, apesar de trazer uma metodologia de simplificagio de comparagio
dos resultados entre os governos locais, com os quatro niveis propostos para cada uma das varidveis, o
IQGP-GL, para alcancar todo o seu potencial, necessita de uma abordagem multifatorial comparativa,
integrando todas as dimensées na interpretagio dos resultados, de maneira holistica e ampla. Isto
¢, a0 comparar apenas os resultados obtidos “varidvel por varidvel”, ou “indicador por indicador”,
informacoes valiosas de relagdes entre os fatores podem ser perdidas. De igual forma, a utilizagio de
uma perspectiva longitudinal de andlise pode revelar mudangas positivas ou negativas nos valores
obtidos do IQGP-GL nos mesmos municipios, mas em periodos diferentes, algo que a adogao de
uma perspectiva transversal é incapaz de fazer. Desse modo, ficam algumas contribui¢ées do presente

trabalho, quais sejam:
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- Uma proposigao de defini¢io do conceito de qualidade do gasto publico composta por critérios
formativos de adequacio legal, disciplina fiscal, transparéncia, accountability, e reflexivos de gestao

publica, financas publicas e desenvolvimento em economia, educagio e satide;

- IQGP-GL como um framework na forma de um indice prdtico, com critérios claros e definidos
com base na literatura e na validagao de especialistas, o qual permite uma andlise comparada e
identificacio de pontos criticos que precisam de melhorias, bem como situagdes que podem ser

usadas como referéncia ou benchmarks;

- IQGP-GL como instrumento de auxilio no controle social (social accountability), de
monitoramento e acompanhamento dos gastos ptblicos dos governos locais, propiciando um
melhor acompanhamento da gestao dos recursos, com a finalidade de evitar desperdicios e

promover a alocagao dos recursos para dreas efetivamente prioritdrias;

- IQGP-GL como ferramenta de gestao, utilizada pelos governantes locais de modo a fornecer
suporte na tomada de decisao de melhoria na qualidade do gasto publico pelo qual sao

responsaveis, propiciando maior legitimidade e resultados facilmente visiveis;

- Uma pesquisa de abordagem mista dentro da temdtica de finangas publicas dos governos locais,
permitindo e fomentando uma discussdo mais subjetiva, de cardter prescritivo, sem deixar de lado,
na medida do possivel, critérios objetivos de defini¢ao e utiliza¢ao, no 4mbito de governo que é

menos pesquisado (governos locais);

- Uma contribuigao metodolédgica, por utilizar-se do Design Science Research como metodologia
particular para a resolu¢io de problemas complexos da administragao publica, a qual se mostrou
efetiva e coerente com os pressupostos delimitados, bem como na composi¢io do desenho,

abordagem e técnicas escolhidas para a realizacio da pesquisa.

De maneira oportuna, propoem-se algumas sugestoes de estudos futuros, como a aplicacio
do IQGP-GL em amostras diferentes de governos locais ou municipios, como unidades federativas
de outros estados e regides do Brasil. Também se considera com boas perspectivas um estudo que
compare agrupamentos de diferentes portes populacionais dentro de uma mesma regiao. Como nio
se espera exaurir a discussio acerca da temdtica, estudos que aprofundem uma ou demais dimensoes
do IQGP-GL, abrindo o leque de alternativas para outras varidveis e indicadores que se julguem mais
apropriados ou até mesmo na proposi¢io de alteragoes nos niveis de profundidade considerados na
versdo final, podem vir a ser muito produtivos no avango da literatura e na produc¢io de conhecimento

acerca das finangas publicas e dos governos locais.
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