Artigo original

http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v23.5563

GOVERNANCA FISCAL E ALOCACAO ESTRATEGICA DE RECURSOS
PUBLICOS NO NiVEL MUNICIPAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
EVIDENCIAS LONGITUDINAIS DAS CONTAS ANUAIS DE 2022 A 2024 DO
GOVERNO DO MUNICIPIO DE JUARA — ESTADO DE MATO GROSSO -
BRASIL

FISCAL GOVERNANCE AND STRATEGIC ALLOCATION OF PUBLIC RESOURCES
AT THE MUNICIPAL LEVEL OF PUBLIC ADMINISTRATION: LONGITUDINAL
EVIDENCE FROM THE 2022-2024 ANNUAL ACCOUNTS OF THE JUARA
MUNICIPAL GOVERNMENT — STATE OF MATO GROSSO - BRAZIL

Artigo recebido em: 26/11/2025
Artigo aceito em: 25/2/2026

Luciano Aparecido de Oliveira*

*Universidade do Estado de Mato Grosso - campus de Juara (UNEMAT), Juara, Mato Grosso, Brasil

Orcid: https://orcid.org/0009-0000-5930-762X
luciano.oliveira@unemat.br

Darlan Guimaraes Ribeiro*

*Universidade do Estado de Mato Grosso - campus de Juara (UNEMAT), Juara, Mato Grosso, Brasil

Orcid: https://orcid.org/0009-0000-5930-762X
darlan@unemat.br

Maik Jhonata Pereira dos Santos*

*Universidade do Estado de Mato Grosso- campus de Juara (UNEMAT), Juara, Mato Grosso, Brasil

Orcid: https://orcid.org/0009-0006-8008-9253
maik.santos@unemat.br

Howenda Nibetad Baganha*

*Universidade do Estado de Mato Grosso - campus de Juara (UNEMAT), Juara, Mato Grosso, Brasil

howenda@unemat.br

Igor Felipe Bergamaschi*

*Universidade do Estado de Mato Grosso - campus de Juara (UNEMAT), Juara, Mato Grosso, Brasil

Resumo

A gestdo administrativa de entes subnacionais
exige alocacdo estratégica de recursos publicos
e mecanismos continuos de controle para
garantir equilibrio fiscal e efetividade das
politicas publicas. Este estudo analisa a
evolucdo da alocacdo de recursos e das
prioridades administrativas no orcamento do
municipio de Juara (MT), com base nas Contas
Anuais de Governo examinadas pelo Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT)
no periodo de 2022 a 2024. Metodologicamente,
trata-se de pesquisa documental, com
abordagem quantitativa, carater descritivo e
corte longitudinal, fundamentada em relatérios
técnicos e pareceres prévios da corte de contas.
Foram analisadas varidveis como receitas,
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Abstract

The administrative management of subnational
governments requires strategic allocation of
public resources and continuous control
mechanisms to ensure fiscal balance and the
effectiveness of public policies. This study
analyzes the evolution of resource allocation
and administrative priorities in the municipal
budget of Juara (MT), based on the Annual
Government Accounts examined by the Mato
Grosso State Court of Accounts (TCE-MT) for
the  period from 2022 to 2024.
Methodologically, this is a documentary
research study with a quantitative approach,
descriptive nature, and longitudinal design,
grounded in technical reports and prior
opinions issued by the audit court. Variables

Este trabalho estd licenciado sob uma licenca Creative Commons

Veredas do Direito, v.23, €235563 — 2026


https://orcid.org/0009-0000-5930-762X
mailto:luciano.oliveira@unemat.br
https://orcid.org/0009-0000-5930-762X
mailto:darlan@unemat.br
https://orcid.org/0009-0006-8008-9253
mailto:maik.santos@unemat.br
mailto:howenda@unemat.br
https://orcid.org/0000-0002-0990-6218
mailto:igorbergamschi@unemat.br

despesas por funcdo de governo, resultados
primario e nominal, além da conformidade com
os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e
da Constituicdo Federal. Os resultados indicam
crescimento da arrecadacdo tributaria propria,
embora persista elevada dependéncia de
transferéncias intergovernamentais. Verificou-
se 0 cumprimento dos minimos constitucionais
em Salde e Educagdo, porém com recorrentes
fragilidades gerenciais, especialmente no
descumprimento de metas fiscais e na
insuficiéncia de caixa para cobertura de restos a
pagar. Conclui-se que a governanga fiscal
municipal apresenta limitacdes nos
instrumentos de planejamento  financeiro,
evidenciando que decisBes administrativas
contingenciais comprometem a sustentabilidade
das financas publicas e a capacidade de
planejamento estratégico de longo prazo.

Palavras-chave: Governanga Pablica. Finangas
Puablicas. Politicas Publicas. Planejamento
Governamental. Administracdo Publica.
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analyzed include revenues, expenditures by
government function, primary and nominal
fiscal results, as well as compliance with the
limits established by the Fiscal Responsibility
Law and the Federal Constitution. The results
indicate growth in locally generated tax
revenues, although a high dependence on
intergovernmental transfers persists.
Compliance with constitutional minimum
spending in Health and Education was
observed; however, recurring managerial
weaknesses were identified, particularly
regarding the failure to meet fiscal targets and
insufficient cash availability to cover
outstanding payables. It is concluded that
municipal  fiscal  governance  presents
limitations in financial planning instruments,
indicating that contingent administrative
decisions compromise the sustainability of
public finances and the capacity for long-term
strategic planning.

Keywords: Public Governance. Public Finance.

Public Policy. Government Planning. Public
Administration.

1 INTRODUCAO

A gestdo da coisa publica no Brasil, notadamente a partir da promulgacao da
Constituicdo da Republica de 1988, imp0s aos entes subnacionais um protagonismo impar
na execucdo e na formulacdo de politicas publicas essenciais. Os municipios foram
alcados a condicdo de entes federativos autbnomos e assumiram a linha de frente na
prestacdo de servicos fundamentais a populagdo, com destaque para a educacao béasica e
a atencdo primaria a satde. Contudo, esse processo de descentralizacdo de competéncias
ndo foi acompanhado, na mesma proporcdo, por uma descentralizacdo de bases
arrecadatorias. Conforme assevera Arretche (2004), o federalismo fiscal brasileiro
caracteriza-se por um forte descompasso entre a atribuicdo de responsabilidades aos
governos locais e a respectiva capacidade de geracdo de receitas proprias, 0 que gerou um
cenario de forte dependéncia financeira em relacdo as transferéncias intergovernamentais,
como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e a cota-parte do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS). Nesse contexto de assimetria vertical, a
alocacdo estratégica de recursos publicos e a governanca fiscal despontam como

imperativos categdricos para a sobrevivéncia e a efetividade da administragdo municipal,
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exigindo dos gestores locais uma capacidade impar de compatibilizar demandas sociais
crescentes com uma disponibilidade orcamentaria estritamente limitada.

Para mitigar os riscos de desequilibrio e institucionalizar a responsabilidade na
conducéo das finangas estatais, 0 arcabou¢o normativo brasileiro foi robustecido com a
edicdo da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF). Este
diploma legal transformou a cultura administrativa ao estabelecer premissas rigidas de
planejamento, controle, transparéncia e responsabilizacdo, em consonancia com 0s
preceitos da reforma gerencial que, segundo Bresser-Pereira (1996), buscava superar a
ineficiéncia do modelo burocratico patrimonialista por meio da orientacao para resultados
e da profissionalizacdo da gestdo. A imposicdo de limites para despesas com pessoal, 0
controle rigoroso do endividamento pablico e a obrigatoriedade de cumprimento de metas
de resultado primario e nominal passaram a condicionar as decisGes administrativas.
Desse modo, o0 or¢camento publico deixou de ser uma mera pec¢a contabil de ficcdo para
se tornar o principal instrumento de planejamento governamental e de concretizacdo de
prioridades alocativas. A governanca publica, portanto, passou a ser avaliada ndo apenas
pela intencdo do gestor, mas pela sua capacidade de entregar resultados concretos dentro
das balizas da sustentabilidade fiscal intertemporal.

Diante da complexidade desse cenario, a atuacdo dos 6rgdos de controle externo
revela-se indispensavel para a manutencdo da higidez institucional e para o
aperfeicoamento continuo da maquina publica. O Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso (TCE-MT) exerce um papel proeminente na inducdo de boas praticas de
governanga, ultrapassando a tradicional fiscalizag&o punitiva para atuar como um vetor
de controle preventivo e pedagogico. A analise das Contas Anuais de Governo
consubstancia 0 exame mais abrangente da gestdo de um chefe do Poder Executivo,
materializando-se na emiss&o do Parecer Prévio. E nesse documento técnico e avaliativo
que se descortinam os acertos e as falhas do planejamento, a correcdo dos registros
contabeis, o respeito aos limites constitucionais de investimento em saude e educacdo, e
a efetividade das politicas publicas implementadas.

O presente artigo elege como objeto empirico de investigacdo o Municipio de
Juara, localizado no Estado de Mato Grosso. A escolha deste ente justifica-se por sua
relevancia regional e pela riqueza dos dados evidenciados nos processos de prestacdo de
contas analisados pelo TCE-MT referentes aos exercicios financeiros de 2022 (Processo
n°®89.796/2022), 2023 (Processo n° 53.719-5/2023) e 2024 (Processo n° 1.849.328/2024).

_ Veredas do Direito, v.23, 235563 — 2026




GOVERNANCA FISCAL E ALOCAGCAO ESTRATEGICA DE RECURSOS PUBLICOS NO NiVEL MUNICIPAL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA: EVIDENCIAS LONGITUDINAIS
DAS CONTAS ANUAIS DE 2022 A 2024 DO GOVERNO DO MUNICIPIO DE JUARA — ESTADO DE MATO GROSSO — BRASIL

O escrutinio longitudinal desses relatorios técnicos permite ndo apenas observar a
fotografia isolada de um ano fiscal, mas compreender a dinamica do comportamento
administrativo, a evolucgdo das receitas e despesas, o0 tratamento conferido aos passivos e
a responsividade da gestdo frente as recomendacfes e determinacdes da corte de contas.
A analise pormenorizada deste triénio oferece um microcosmo valioso para o estudo
empirico das financas publicas locais.

A despeito da normatizacao rigorosa, a literatura académica demonstra que o
comportamento fiscal dos municipios ainda sofre forte influéncia das discricionariedades
politicas e das pressGes conjunturais. A escassez de recursos impde dilemas alocativos
severos (trade-offs), nos quais a opgdo por expandir gastos correntes pode,
invariavelmente, comprometer a capacidade de investimento a longo prazo ou resultar em
déficits primarios sucessivos e insuficiéncia de caixa. Emerge, assim, o problema central
de pesquisa que norteia este estudo cientifico: Como a gestdo administrativa municipal
influencia a alocacdo estratégica de recursos publicos e o equilibrio fiscal ao longo do
tempo? A compreensao desta dinamica € vital para decifrar os mecanismos pelos quais o
planejamento se materializa (ou se frustra) na realidade contabil e social do municipio.

Para responder a este questionamento, o presente artigo estabelece como objetivo
geral analisar a evolucdo da alocacdo de recursos publicos e das prioridades
administrativas no orcamento municipal de Juara (MT) a partir das Contas Anuais de
Governo analisadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. De forma a
viabilizar e desdobrar este propdésito central, tragam-se 0s seguintes objetivos especificos:
examinar a evolucdo e o comportamento das receitas orcamentarias e o respectivo grau
de autonomia financeira e dependéncia de transferéncias intergovernamentais. investigar
a composicdo e a alocacdo das despesas publicas, com énfase no cumprimento dos limites
constitucionais em Salde e Educacdo e nos limites prudenciais da LRF. avaliar as
condigdes de equilibrio fiscal, considerando os resultados priméario, nominal, da execugao
orcamentaria e a gestdo de restos a pagar. e, por fim, discutir os reflexos das decisdes
administrativas na governanca fiscal e os impactos do controle institucional exercido pelo
TCE-MT.

A pertinéncia e a justificativa académica desta investigacdo ancoram-se na
necessidade de preencher lacunas na literatura sobre Administracdo Publica e
Accountability, oferecendo um estudo de caso longitudinal estruturado e amparado em

dados oficiais de controle externo. Embora as teorias sobre governanga publica sejam
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amplamente discutidas, faltam estudos que evidenciem empiricamente como as falhas e
0s acertos contabeis e fiscais apontados pelos Tribunais de Contas traduzem as escolhas
estratégicas (ou a auséncia destas) pelos prefeitos municipais ao longo de um mandato. A
correlacdo entre os relatorios técnicos de auditoria e a literatura de financas publicas
fortalece o estado da arte e consolida o entendimento sobre os limites do planejamento
governamental na esfera subnacional.

Sob a dtica da justificativa préatica, o estudo apresenta implicacOes diretas para a
gestdo publica municipal e para os formuladores de politicas publicas. Ao diagnosticar as
fragilidades sisttmicas observadas na prefeitura de Juara (MT) — tais como
inconsisténcias na previsdo de metas fiscais, vulnerabilidades na apuracdo de
disponibilidade de caixa e desafios na transparéncia — a pesquisa fornece um diagnostico
aplicavel a formulagdo de estratégias corretivas. Os achados servem ndo apenas como
ferramenta de retroalimentacdo para a propria administracdo local aprimorar seus
controles internos e sua alocacao de recursos, mas também operam como um modelo de
benchmarking para gestores de municipios com caracteristicas demograficas e
econbmicas assemelhadas que busquem a maximizacdo da eficiéncia orcamentéaria e a

rigorosa conformidade com o regramento fiscal contemporaneo.
2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Governanga publica e suas dimensfes na administracdo municipal

A trajetdria da Administracdo Publica no Brasil e no mundo evidencia uma
transicdo paradigmatica continua, evoluindo do modelo burocratico, essencialmente
focado no controle estrito de processos e na rigidez normativa, para 0 modelo gerencial
e, de forma mais abrangente, para o paradigma contemporaneo da governanca publica.
Conforme assevera Bresser-Pereira (1996), a reforma gerencial instituiu a necessidade de
superar a ineficiéncia do Estado por meio da orientacdo para resultados, descentralizacéo
e profissionalizacdo da gestdo. Todavia, a governanca publica transcende a mera gestdo
gerencial e operacional do aparato estatal. ela engloba os arranjos institucionais, os
processos decisérios e as intrincadas dinamicas de poder que determinam como as

politicas publicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas perante a sociedade.
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Moore (1995) introduz o conceito de "valor publico”, argumentando que a
governanca deve ser orientada ndo apenas pela eficiéncia interna, mas pela capacidade do
Estado de gerar resultados que sejam substancialmente valorizados pelos cidadaos.
Corroborando essa perspectiva sistémica, Peters (2008) adverte que a governanga envolve
a capacidade do governo de estabelecer diregdes para a sociedade e assegurar que essas
direcdes sejam alcancadas, mediante arranjos que combinem instrumentos estatais e ndo
estatais. A governanca, portanto, refere-se a capacidade efetiva do Estado de implementar
politicas publicas de forma transparente, com ampla participacdo cidadd e rigorosa
prestacao de contas.

No ambito municipal, essa dimenséo ganha contornos de extrema complexidade.
A prefeitura atua como o ente federativo mais proximo das demandas imediatas da
populacdo, sofrendo pressdes sociais diarias por servigos basicos de qualidade, a exemplo
da salde priméria, educago infantil e infraestrutura urbana. As dimensdes da governanca
na administracdo municipal perpassam, indissociavelmente, a articulagdo entre a escassez
de recursos disponiveis e a amplitude das necessidades locais. A literatura de
Administracdo Publica aponta que a governanca municipal eficaz exige ndo apenas
capacidade administrativa para gerir as finangas publicas, mas também habilidade politica
para promover a coesdo social e a participacdo dos diversos atores no processo
orcamentario (MOORE, 1995).

O sucesso da governanca local estd umbilicalmente ligado a maneira como as
prioridades sdo estabelecidas no Plano Plurianual (PPA), traduzidas em diretrizes na Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e, finalmente, executadas por meio da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Assim, a governanca ndo se confunde com a simples
conformidade legal. ela exige que a estrita legalidade atue como o alicerce para uma
alocacdo estratégica de recursos que maximize o bem-estar coletivo, respeitando os
preceitos do equilibrio fiscal e da justica intergeracional. Em municipios que enfrentam
alta dependéncia de transferéncias intergovernamentais, a estruturacdo de uma
governanca solida, nos moldes delineados por Peters (2008), atua como um escudo

indispensavel contra o desperdicio, a ineficiéncia alocativa e o colapso financeiro.

Veredas do Direito, v.23, 235563 — 2026




Luciano Aparecido de Oliveira & Darlan Guimarées Ribeiro & Maik Jhonata Pereira dos Santos & Howenda Nibetad Baganha & Igor Felipe Bergamaschi

2.2 Accountability e o papel do controle externo na garantia da responsabilidade

fiscal

O conceito de accountability € um dos pilares inegocidveis de sustentacdo da
governanca publica democrética. A consolidacdo tedrica desse termo no Brasil,
impulsionada pelas reflexdes de Campos (1990), vincula a accountability a
obrigatoriedade imanente de os agentes publicos prestarem contas, justificarem suas
acOes e sujeitarem-se a san¢des em caso de méa conduta, englobando a responsabilidade
objetiva pela gestdo da coisa publica. A literatura consagra a divisdo elaborada por
O'Donnell (1998) entre a accountability vertical, exercida pelo escrutinio popular por
meio do voto e do controle social, e a accountability horizontal, desempenhada por uma
intrincada rede de agéncias estatais autbnomas com o poder e a competéncia legal para
fiscalizar, investigar e sancionar desvios na gestao dos recursos publicos.

No arcabouco institucional brasileiro, os Tribunais de Contas figuram como os
principais e mais robustos vetores da accountability horizontal no que tange ao controle
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial. O controle externo exercido por
essas cortes, conforme os preceitos de O'Donnell (1998), atua ndo apenas com Viés
punitivo, mas essencialmente com carater pedagdgico, indutor e preventivo, orientando a
gestdo para a estrita observancia das normas de responsabilidade na gestdo fiscal impostas
pela Constituicdo da Republica e pela Lei Complementar n® 101/2000.

O exame das Contas Anuais de Governo de prefeitos consubstancia uma das mais
relevantes manifestacdes institucionais da accountability no pais. O Tribunal de Contas,
ao emitir o Parecer Prévio, realiza uma radiografia completa da saude financeira do
municipio, aferindo a aderéncia da gestdo aos limites constitucionais e legais — como 0s
percentuais minimos de investimento em Salde e Educacdo — e ao limite prudencial de
despesas com pessoal. A natureza juridica desse controle impde uma sinergia institucional
entre o 6rgdo técnico (Tribunal de Contas) e a instancia politica (Camara Municipal). O
Supremo Tribunal Federal consolidou a tese de que a competéncia para julgar as contas
do chefe do Poder Executivo municipal é indelegavel e pertence ao Poder Legislativo
local, recaindo sobre o Tribunal de Contas a competéncia técnica e opinativa da emissao
do parecer prévio, o qual so deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros

da Camara.
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A despeito da natureza opinativa no julgamento global das Contas de Governo, a
arquitetura constitucional da accountability (CAMPQOS, 1990) atribui aos Tribunais de
Contas poderes sancionatorios diretos quando o gestor age na condi¢do de ordenador de
despesas ou quando se constatam danos ao erario decorrentes de repasses e convénios,
ensejando a instauracdo da Tomada de Contas Especial. Essa dualidade do controle
externo — ora emitindo parecer prévio com viés globalizador, ora julgando atos
especificos de gestdo administrativa — robustece a responsabilidade fiscal, mitigando a
discricionariedade abusiva e impondo balizas rigidas que inibem a irresponsabilidade
orcamentaria e a criacdo de despesas desprovidas de imediata cobertura financeira.

2.3 O impacto da transparéncia e da conformidade legal na tomada de decisdo dos

gestores publicos

A transparéncia, aliada a exigéncia peremptéria de conformidade legal, molda de
forma profunda o ambiente de tomada de decisdo no setor publico. A Lei de
Responsabilidade Fiscal introduziu um paradigma rigoroso no qual a opacidade
administrativa deixou de ser tolerada. Os instrumentos basilares de planejamento (PPA,
LDO e LOA) e os Relatérios de Gestdo Fiscal (RGF) e Resumidos da Execucédo
Orcamentaria (RREQO) foram alcados a condicdo de documentos de acesso universal e
publicacdo tempestiva obrigatoria.

O impacto pratico dessa imposicdo de transparéncia € a exposi¢do continua do
gestor publico ao escrutinio em tempo real, limitando as assimetrias de informac&o entre
governantes e governados, e inibindo préaticas deletérias de contabilidade criativa ou
maquiagem fiscal. A transparéncia exsurge, assim, ndo apenas como um dever juridico
passivo, mas como um mecanismo ativo e repressor que condiciona as escolhas
estratégicas. Prefeitos e secretarios municipais, amparados nos preceitos da
accountability contemporanea (O'DONNELL, 1998), sabem que suas decisdes alocativas
serdo submetidas inevitavelmente ao crivo tanto da populagdo quanto da acurada lupa dos
orgdos de controle.

Consequentemente, a conformidade legal atua como uma variavel fortemente
restritiva e direcionadora na formulagdo de politicas publicas locais. A necessidade
premente de garantir a disponibilidade de caixa para o pagamento de restos a pagar ao

final do exercicio, de respeitar a regra de ouro e de envidar esforgos para o atingimento
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das metas fiscais de resultado priméario impde aos gestores um trade-off continuo e
exaustivo. As decisbes administrativas, frequentemente tensionadas por pressoes
politicas e demandas sociais emergenciais imediatistas, precisam, compulsoriamente, ser
submetidas ao rigor do planejamento financeiro global.

Quando a gestdo municipal ignora esses limites, a conformidade legal se impde
por meio de apontamentos rigorosos em relatorios técnicos de auditoria, gerando
ressalvas contundentes ou até mesmo pareceres prévios desfavoraveis, que podem
macular de forma irreversivel a trajetoria politica e a higidez juridica do mandatério.
Desse modo, a integracdo inseparavel entre transparéncia, conformidade legal e decises
administrativas consagra um ciclo orcamentario no qual a eficiéncia alocativa deixa de
ser uma mera opc¢do metodologica ou intencdo governamental para se tornar a unica via
factivel e licita de assegurar o equilibrio fiscal e a legitimidade institucional da

governanca publica subnacional.
2.4 Planejamento governamental e o ciclo or¢camentario brasileiro

A Constituicdo da Republica de 1988 instituiu um modelo de planejamento
governamental estruturado em um ciclo orgamentério tripartite, desenhado para vincular
as prioridades politicas de longo e médio prazos a execucdo financeira anual. Esse sistema
é composto pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO) e
pela Lei Orcamentéaria Anual (LOA). A literatura sobre Administracdo Pablica ressalta
que essa triade, quando operada de forma coesa, representa a materializacdo do
planejamento estratégico do Estado, superando a fragmentacdo e o imediatismo que
historicamente caracterizavam a formulacdo de politicas publicas no Brasil. Para
Giacomoni (2012), o orgamento moderno transcende a mera previsdo de receitas e
despesas, assumindo a funcdo de um instrumento de controle e de implementacdo de
politicas publicas, onde o planejamento atua como elo entre as diretrizes politicas e a
execucao técnica.

O Plano Plurianual (PPA) figura como o instrumento de mais alta hierarquia nesse
ciclo, estabelecendo, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica para as despesas de capital e para os programas de duracdo
continuada, com vigéncia de quatro anos. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), por

sua vez, atua como o elo de transicao e sintonia entre o planejamento estratégico do PPA
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e aoperacionalizagio da LOA. E a LDO que define as metas e prioridades para o exercicio
financeiro subsequente, orienta a elaboracdo da LOA, dispde sobre alteracbes na
legislacdo tributéria e, sob a Gtica da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), abriga os
Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, pecas vitais para 0 monitoramento da
trajetoria de endividamento e do equilibrio entre receitas e despesas.

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) consubstancia o planejamento em
acOes concretas, estimando as receitas e fixando as despesas anuais, devendo ser
estritamente compativel com o PPA e a LDO. A eficécia desse ciclo depende da
vinculacdo logica e continua entre as trés pecas.

Apesar dessa robusta arquitetura institucional, a praxis na administracdo
municipal frequentemente revela um descolamento entre as pecas de planejamento. Nao
raro, o PPA converte-se em um documento meramente formal, enquanto a LDO e a LOA
sdo ajustadas reiteradamente ao longo do exercicio por meio de créditos adicionais
(suplementares e especiais), financiados por superavits financeiros anteriores ou excesso
de arrecadacdo. Essa dinamica evidencia a tensdo constante entre a rigidez do
planejamento legal e a fluidez das demandas administrativas reais, desafiando a
consisténcia do ciclo orgamentario e a concretizacdo do planejamento conforme

preconizado por Giacomoni (2012).
2.5 Gestao financeira e orcamentaria no setor publico sob a oOtica da LRF

A Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF)
representou um divisor de aguas na gestdo financeira e orcamentaria do setor publico
brasileiro, instituindo a responsabilidade fiscal como um principio orientador e cogente.
A LRF deslocou o foco da administracdo publica do mero controle de legalidade dos
gastos para a exigéncia de planejamento preventivo, equilibrio intertemporal das contas
e transparéncia absoluta. O artigo 1°, 8 1°, da referida lei consagra que a responsabilidade
na gestdo fiscal pressupde uma "acdo planejada e transparente, em que Se previnem riscos
e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pablicas”.

Como aponta Sanches (2002), a LRF instituiu um arcabouco normativo que limita
a discricionariedade do gestor publico ao impor o equilibrio entre receitas e despesas,
vedando a geracdo de despesas sem a correspondente fonte de financiamento. No ambito

municipal, a LRF impds limites severos e mecanismos de contencdo que reconfiguraram
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a atuacdo dos prefeitos. Destacam-se o teto de gastos com pessoal (limitado a 54% da
Receita Corrente Liquida para o Poder Executivo, com limites prudencial e de alerta), a
exigéncia de cumprimento de metas de resultado primario e nominal, e 0 rigoroso controle
sobre a Divida Consolidada Liquida (DCL). A lei exige que a expansdo de despesas de
carater continuado seja acompanhada de medidas de compensacdo (aumento de receita
ou reducdo de outras despesas) e condiciona a inscri¢do de obrigacfes em restos a pagar
no final do mandato a estrita disponibilidade de caixa.

A teoria de finangas publicas aponta que a LRF reduziu o oportunismo fiscal e os
ciclos politico-orcamentérios, obrigando os gestores a internalizarem a restricdo
orcamentaria em suas decisfes. Contudo, essa mesma rigidez legal impde desafios
formidaveis a alocacdo de recursos em cenarios de estagnacdo econdmica ou frustracdo
de receitas. A obrigacdo de contingenciamento (limitacdo de empenho e movimentagédo
financeira), caso as metas fiscais estejam sob risco, forca a gestdo a realizar cortes
abruptos, o que invariavelmente afeta a execucdo de politicas discricionarias e de
investimentos, preservando-se apenas as despesas constitucionais obrigatorias e o servico
da divida. A gestdo financeira sob a LRF é, portanto, um constante exercicio de
otimizacdo de recursos escassos sob pesada vigilancia institucional, em consonancia com

a busca por controle e transparéncia descrita por Sanches (2002).

2.6 Teorias sobre a decisdo administrativa e a alocacdo estratégica de recursos

€SCassos

A teoria da decisdo administrativa, fortemente influenciada pelos postulados de
Simon (1965) sobre a "racionalidade limitada”, postula que os gestores publicos nédo
operam como agentes puramente racionais com capacidade infinita de processamento de
informacdes e previsdo exata de todos os cenarios possiveis. Na formulagdo do orgamento
e na execucao de despesas, a decisdo administrativa € invariavelmente constrangida por
restricBes cognitivas, pressoes institucionais, disputas politicas e limitagdes temporais.
No setor publico, essa racionalidade limitada é agravada pela escassez cronica de recursos
frente a multiplicidade e & urgéncia das demandas sociais.

Nesse contexto, a alocagdo estratégica de recursos no orcamento municipal ndo
decorre apenas de calculos tecnocraticos de custo-beneficio, mas de um complexo

processo de negociacdo, pressao politica e imposicdes legais. Teorias contemporaneas de
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politicas publicas e governanca destacam que a alocacdo orcamentaria reflete as reais
prioridades de um governo, materializando as escolhas sobre quem recebe o qué, quando
e como. O orgcamento incrementalista, teoria desenvolvida por Lindblom (1959), defende
que o or¢camento do ano atual é fundamentalmente o orgamento do ano anterior acrescido
de ajustes marginais. Essa perspectiva incremental frequentemente prevalece sobre
modelos de or¢camento base zero, dada a extrema rigidez das despesas obrigatdrias na
administracdo municipal (folha de pagamento, vincula¢bes constitucionais de saude e
educacao e amortizacdo de dividas).

No cenério municipal brasileiro, a margem de discricionariedade do chefe do
Executivo (o chamado "espago fiscal") é drasticamente comprimida. A decisdo
administrativa sobre a alocacdo de investimentos e o custeio de novas politicas deve
equilibrar a necessidade de responder aos anseios da base eleitoral com o imperativo de
ndo infringir as vedagOes da LRF e as normativas dos Tribunais de Contas. Assim, a
alocacdo estratégica de recursos escassos converte-se em um exercicio de gerenciamento
de trade-offs: priorizar a expansdo da atencdo basica de salude ou a construcdo de
infraestrutura viaria? Aumentar a folha de pagamento para melhorar servigcos ou preservar
a disponibilidade de caixa para o cumprimento das metas primarias? O estudo das Contas
de Governo permite decodificar essas escolhas intertemporais, evidenciando como a
gestdo local navega entre o planejamento idealizado pela racionalidade limitada (SIMON,
1965) e a execucdo pratica pautada pelo incrementalismo (LINDBLOM, 1959), a pressao

social e a conformidade legal.
3 METODOLOGIA
3.1 Classificacdo da pesquisa e abordagem metodoldgica

A fim de responder adequadamente ao problema de pesquisa e atingir os objetivos
propostos no presente artigo, o percurso metodoldgico adotado estrutura-se sob a égide
de uma pesquisa documental, com contornos de estudo de caso. Segundo Gil (2008), a
pesquisa documental assemelha-se a pesquisa bibliografica, mas distingue-se pela
natureza de suas fontes, valendo-se de materiais que ndo receberam tratamento analitico
aprofundado. Nesse sentido, Marconi e Lakatos (2017) asseveram que a fonte documental

constitui elemento essencial para a apreensdo da realidade administrativa e social,
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permitindo a reconstrucéo de cenrios e o embasamento de analises empiricas. No caso
em tela, a pesquisa documental revela-se o instrumento mais fidedigno para a analise da
governanca fiscal, uma vez que se debruca sobre fontes primarias oficiais, exaradas por
Orgdos de controle institucional, despindo o planejamento governamental de suas
intenc@es retdricas e expondo a realidade factual da execucao financeira.

Trata-se um estudo de caso vinculado ao Municipio de Juara, situado no Estado
de Mato Grosso. O delineamento como estudo de caso justifica-se, consoante 0s preceitos
de Yin (2015), pela necessidade de aprofundamento intensivo, exaustivo e detalhado
sobre um fendmeno especifico e complexo — a alocacdo estratégica de recursos e 0
equilibrio fiscal — inserido em seu contexto real e contemporaneo, no qual as fronteiras
entre o fendmeno e o contexto ndo sdo claramente evidentes.

A abordagem adotada € predominantemente quantitativa e descritiva,
complementada por um corte longitudinal. Richardson (2017) elucida que a pesquisa
quantitativa se caracteriza pelo emprego da quantificacdo na coleta e no tratamento das
informacdes, garantindo maior precisdo aos resultados por meio de técnicas estatisticas.
A vertente quantitativa deste estudo opera na extracdo, sistematizacdo e tabulacdo dos
dados contébeis, financeiros e orcamentarios constantes nos relatérios, permitindo a
mensuracdo exata do cumprimento de limites legais e da evolugdo de despesas e receitas.
A dimensdo descritiva, por sua vez, atua na exposi¢cdo minuciosa das caracteristicas do
fendmeno estudado, evidenciando as oscilacBes e o comportamento dos indicadores ao
longo do tempo, sem necessariamente buscar relagdes de causalidade diretas, mas sim
descrevendo o cenario fiscal do ente (GIL, 2008).

O delineamento longitudinal é fundamental para superar a estatica de um dnico
exercicio financeiro. Tal abordagem possibilita a observacdo de variaveis em diferentes
pontos do tempo, permitindo a identificacdo de tendéncias, padrdes de comportamento
administrativo, ciclos de contingenciamento e a aderéncia intertemporal as metas de
responsabilidade fiscal ao longo de um triénio, conferindo maior robustez a analise do

ciclo orgamentério e da governanca municipal.
3.2 Definicéo da base de dados e periodo de analise

A integridade e a validade de um estudo sobre governanca e finangas publicas

repousam na confiabilidade de suas fontes. Dessa forma, a base de dados que sustenta
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esta pesquisa é constituida exclusivamente por documentos oficiais de controle externo,
consubstanciados nos processos de apreciacdo das Contas Anuais de Governo da
Prefeitura Municipal de Juara (MT), julgados e analisados pelo Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso (TCE-MT).

O escopo temporal definido para a andlise longitudinal abrange o triénio
correspondente aos exercicios financeiros de 2022, 2023 e 2024. Este recorte temporal é
estrategicamente relevante, pois contempla o periodo pés-pandémico e de adaptacdo as
novas regras do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagcdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), além de abranger o ciclo
completo das pecas de planejamento vigentes (Plano Plurianual 2022-2025). Os
documentos especificos que compdem o corpus documental analisado sdo 0s seguintes,
referenciados pelos respectivos numeros de processo no &mbito da corte de contas mato-
grossense:

e Exercicio de 2022: Processo TCE/MT n° 89.796/2022, englobando o Relatério
Técnico Preliminar e o Parecer Prévio n°® 16/2023 (Plenéario Presencial) exarado
pelo TCE-MT (conforme documento anexado referente ao exercicio de 2022, p.
1).

e Exercicio de 2023: Processo TCE/MT n° 53.719-5/2023, compreendendo o
Relatério Técnico de Defesa e o Parecer Prévio n°® 32/2024-PP (conforme
documento anexado referente ao exercicio de 2023, p. 1).

e Exercicio de 2024: Processo TCE/MT n° 1.849.328/2024, materializado no
Relatério Preliminar de Instrucdo das Contas Anuais de Governo (conforme
documento anexado referente ao exercicio de 2024, p. 1).

A escolha dos relatérios e pareceres do TCE-MT assegura que os dados analisados
ja foram submetidos ao crivo da auditoria contabil, financeira e orcamentaria oficial. Tal
escrutinio prévio garante a presuncao de veracidade ideoldgica dos nimeros tabulados,
mitigando os vieses inerentes a dados declaratdrios ndo auditados e fornecendo uma base

empirica solida para a pesquisa documental.
3.3 Variaveis selecionadas para o estudo longitudinal

Para operacionalizar a investigagdo do problema de pesquisa e viabilizar a anélise

empirica da alocagdo estratégica e do equilibrio fiscal, o estudo procedeu a selegdo de um
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conjunto robusto de varidveis dependentes e independentes extraidas das demonstracoes
contabeis e dos quadros avaliativos presentes nos relatorios do TCE-MT. As variaveis
foram estruturadas em cinco dimensdes analiticas principais:
1. Dindmica da Receita Or¢amentéaria e Autonomia Financeira:
e Receita Corrente Liquida (RCL) e Receita Arrecadada Total: Valores previstos e
efetivamente arrecadados, exceto as receitas intraorcamentarias.
e Receita Tributaria Prépria (RTP): Composicao da arrecadagdo oriunda de esforco
fiscal proprio (IPTU, ISSQN, ITBI, IRRF e taxas).
e Transferéncias Intergovernamentais: VVolume de repasses constitucionais e legais
da Unido (FPM) e do Estado (ICMS).
« Grau de Autonomia e Dependéncia: indices percentuais de participacéo das receitas
proprias versus a dependéncia de transferéncias na composicéo da receita total do

municipio.
4 COMPOSICAO E ALOCACAO DA DESPESA ORCAMENTARIA

e Despesa Total: Valores autorizados e valores empenhados/liquidados ao longo de
cada exercicio financeiro.

e Despesas por Categoria Econdmica: Volume de recursos alocado em Despesas
Correntes (custeio da maquina publica) em contraste com as Despesas de Capital
(investimentos e obras de infraestrutura).

e Despesas com Pessoal: Montante bruto e liquido gasto com a folha de pagamento
do Poder Executivo, e seu respectivo percentual em relacdo a RCL, essencial para

a afericdo do espago fiscal remanescente.
5 CONFORMIDADE LEGAL E POLITICAS PUBLICAS ESSENCIAIS

e Aplicacdo em Salde: Percentual do produto da arrecadacdo de impostos e
transferéncias efetivamente aplicado em Ac¢Oes e Servigos Publicos de Saude
(ASPS), avaliado frente ao minimo constitucional de 15%.

e Aplicacido em Educacdo: Percentual aplicado na Manutengéo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE), avaliado frente ao minimo de 25%, bem como o percentual de

recursos do FUNDEB destinados a remuneragéo do magistério (minimo de 70%).
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¢ Indicadores Qualitativos Associados: Dados secundérios aferidos pelo TCE-MT
atrelados ao financiamento, tais como o indice de Desenvolvimento da Educagio
Basica (ldeb), déficit em vagas de creches e indicadores estratégicos de salde

(como Mortalidade Infantil e Cobertura da Atencdo Basica).
6 EQUILIBRIO FISCAL E METAS DA LRF

¢ Resultado Primario: Valores previstos no Anexo de Metas Fiscais da LDO versus
o déficit ou superavit primério efetivamente apurado, demonstrando a capacidade
de pagamento de despesas ndo financeiras.

¢ Resultado da Execucdo Orcamentaria: Quociente entre a receita arrecadada e a
despesa realizada (ajustadas), evidenciando a ocorréncia de déficits ou superavits
or¢amentarios correntes.

e Gestdo de Restos a Pagar: Quociente de disponibilidade financeira analisado por
fontes de recursos, avaliando a existéncia de suficiéncia de caixa para fazer frente
as obrigacGes de curto prazo assumidas (verificando eventual indisponibilidade

financeira).
7 INDICADORES DE GOVERNANCA INSTITUCIONAL

e Indice de Gestdo Fiscal dos Municipios (IGFM): Pontuacéo global e classificacio
de gestdo atribuida anualmente pelo TCE-MT.
e indice de Transparéncia Publica (PNTP): Percentual de aderéncia do ente

municipal as regras de transparéncia ativa.
7.1 Procedimentos de coleta, tratamento e analise transversal dos dados

A consecucdo da pesquisa demandou um processo rigoroso de extragcdo e
tratamento dos dados. A coleta foi realizada de forma direta mediante a leitura integral e
o fichamento sisteméatico dos trés processos de prestacdo de contas supracitados,
englobando centenas de paginas de relatérios técnicos de auditoria preliminares e de
defesa, pareceres do Ministério Publico de Contas, defesas apresentadas pela gestdo

municipal e as decis@es finais (Pareceres Prévios) do Tribunal de Contas.
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O tratamento dos dados consistiu na tabulacdo das varidveis financeiras e
orcamentarias em planilhas eletronicas, padronizando as rubricas contabeis para permitir
a comparabilidade exata entre os anos de 2022, 2023 e 2024. Os valores monetarios foram
analisados precipuamente sob a 6tica de sua proporcéo (percentuais em relagéo a receita
total ou & RCL), a fim de neutralizar os efeitos inflacionarios nominais que afetam a série
historica e permitir uma avaliacdo estrutural das dinamicas do or¢camento ao longo do
tempo.

A técnica de anélise de dados adotada repousa na estatistica descritiva (para a
demonstracdo da evolucdo quantitativa das rubricas orcamentarias) combinada com a
analise de conteudo tematica das irregularidades e dos achados de auditoria apontados
pelo TCE-MT. A analise transversal e longitudinal operou-se pelo cotejo entre o que foi
efetivamente planejado (a previsao contida na LOA e as metas fixadas na LDO) e o que
foi de fato executado. Esse escrutinio incluiu o rastreamento das justificativas
apresentadas pela gestdo para 0s desvios encontrados, como o reiterado descumprimento
do resultado primério planejado e as sucessivas divergéncias detectadas nos registros
contabeis.

Desta forma, os resultados empiricos tabulados ndo sdo tratados de modo
estanque, mas submetidos a uma discussao reflexiva a luz do referencial tedrico
previamente estabelecido. Essa abordagem permite diagnosticar com rigor cientifico de
gue maneira 0 modelo incrementalista e a racionalidade limitada dos gestores, operando
em face do rigor normativo da LRF e do controle do TCE-MT, influenciaram as
prioridades alocativas e a governanca fiscal de Juara ao longo do triénio analisado.

O uso de inteligéncia artificial (I1A) neste estudo observou os principios de
integridade cientifica estabelecidos pelo CNPq, conforme a Portaria n® 2.664/2026, que
institui a Politica de Integridade na Atividade Cientifica. A IA foi utilizada de forma
auxiliar, restrita & organizagdo textual, revisdo linguistica e sistematizagdo de ideias, sem
substituir a andlise critica e a responsabilidade intelectual dos autores. Todas as etapas
essenciais da pesquisa — defini¢do do problema, construcéo teorica, anélise documental
e interpretacdo dos resultados — foram conduzidas de forma autdbnoma, assegurando a

originalidade e a confiabilidade cientifica do trabalho.
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8 RESULTADOS I: EVOLUCAO E COMPORTAMENTO DAS RECEITAS

A compreensdo da governanca fiscal de um municipio pressupde,
inexoravelmente, a analise de sua capacidade de auferir receitas e do nivel de autonomia
financeira conquistado em relagdo aos demais entes federativos. O comportamento das
receitas dita o ritmo da execucdo das politicas publicas e delimita a margem discricionaria
do gestor na alocacdo estratégica de recursos. Como bem assinala Kohama (2016), a
receita publica ¢ o oxigénio do Estado, sendo a sua correta estimativa e efetiva
arrecadacdo pressupostos inafastaveis para a manutencdo do equilibrio orcamentério e
para a continuidade dos servicos prestados a populacdo. Nesta secao, procede-se a analise
quantitativa e descritiva da evolucao das receitas orcamentarias do municipio de Juara
(MT), abrangendo o interregno de 2022 a 2024, com base nos dados consolidados nos
relatorios do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT).

8.1 Evolucao longitudinal das receitas orcamentarias (previsto versus arrecadado)

A anélise do ciclo orcamentario revela como a municipalidade projetou sua
arrecadacdo e como a economia real respondeu a essa projecdo. O confronto entre a
previsdo orcamentaria e a realizacdo da receita — materializado no Quociente de
Execucdo da Receita (QER) — demonstra a precisdo do planejamento governamental e a
capacidade de adaptacdo da gestdo. Para Bezerra Filho (2016), a frustragéo recorrente de
receitas previstas indica ndo apenas oscilagdes macroeconémicas, mas frequentemente
revela deficiéncias cronicas nas técnicas de previsdo adotadas pelo ente publico, o que
compromete todo o planejamento da despesa.

No exercicio de 2022, a gestdo municipal previu uma receita liquida (exceto
intraorgamentaria) de R$ 165.420.595,23. A arrecadacdo efetiva atingiu o montante de
R$ 169.846.111,87 (conforme Relatério TCE-MT 2022, p. 48). O QER apurado foi de
1,0267, denotando um excesso de arrecadacgéo de 2,67% em relacdo ao planejado. Esse
excedente conferiu a administracdo uma folga orcamentaria que mitigou os riscos de
contingenciamento previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, permitindo a
manutencdo das despesas programadas. Destaca-se, nesse exercicio, a significativa

frustracdo na arrecadacdo de receitas de capital, cujo quociente foi de apenas 0,8136
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(arrecadagdo de R$ 5.549.033,79 frente a previsdo de R$ 6.820.000,00), evidenciando
dificuldades na captacdo de recursos destinados a investimentos.

O cenério sofreu inflexdo severa no exercicio de 2023. A previsdo da receita
liquida saltou expressivamente para R$ 209.666.811,93, refletindo um otimismo
orcamentario na formulagdo da peca de planejamento. Contudo, a arrecadacdo efetivada
alcangou apenas R$ 196.848.705,34 (conforme Relatorio TCE-MT 2023, p. 1). O QER
recuou para 0,9388, sinalizando um déficit de arrecadacdo da ordem de R$ 12.818.106,59
(6,12% abaixo do previsto). Esse comportamento corrobora as premissas da teoria da
decisdo administrativa em contexto de racionalidade limitada e as observagdes de Bezerra
Filho (2016): projecdes otimistas e descoladas do lastro econdmico local, quando nao
confirmadas pela dindmica arrecadatoria real, impdem ao gestor a rdua tarefa de realizar
limitacdo de empenho ou redefinir prioridades em meio a execucdo do orgamento,
tensionando a governanca fiscal.

No ano de 2024, a administragdo ajustou suas projecdes e demonstrou
recuperacdo. A receita liquida prevista foi estabelecida em R$ 235.637.452,25, sendo
efetivamente arrecadado o montante de R$ 241.793.629,91 (conforme Relatério TCE-
MT 2024, p. 49). O QER retornou a um patamar superavitario de 1,0261, caracterizando
um novo excesso de arrecadacdo de 2,61%. A série histdrica, portanto, revela uma
trajetéria de crescimento nominal robusto das receitas de Juara — que evoluiram de
aproximadamente R$ 169 milhdes em 2022 para quase R$ 242 milhdes em 2024 —,
permeada por um episddio de frustracdo de estimativas em 2023, rapidamente corrigido

no exercicio subsequente.
8.2 Analise da arrecadacéo tributaria propria e grau de autonomia financeira

A solidez de um municipio € frequentemente aferida por sua capacidade de gerar
Receita Tributaria Prépria (RTP), reduzindo a vulnerabilidade a choques exdgenos nas
transferéncias estaduais e federais. A RTP compreende a arrecadacdo oriunda do esforco
fiscal local e da competéncia impositiva do ente, precipuamente composta pelo Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISSQN), Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) e Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF), além de taxas e contribuicdes de melhoria. Kohama (2016)

salienta que a ampliacdo das receitas proprias é o caminho institucional primario para
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assegurar a autonomia politica e a real capacidade de gestdo or¢camentaria no ambito
subnacional.

Em 2022, a Receita Tributaria Propria arrecadada por Juara totalizou R$
27.144.577,08, representando 14,95% da receita corrente arrecadada. O destaque desse
periodo foi a consolidacdo do ISSQN (R$ 8.376.904,81) e do IRRF (R$ 5.572.616,17)
como os principais vetores do esforco fiscal proprio. Nesse exercicio, o Grau de
Autonomia Financeira do municipio — indicador que mede a participacdo das receitas
proprias na receita orcamentaria total — situou-se em 25,47%. Em termos praticos, para
cada R$ 1,00 arrecadado pelo tesouro municipal, a administracdo local gerou, por seus
préprios meios impositivos, cerca de R$ 0,25.

O exercicio de 2023 evidenciou um expressivo salto qualitativo e quantitativo na
maquina arrecadatoria municipal. A RTP atingiu a cifra de R$ 40.942.145,73, al¢ando a
20,79% da receita liquida arrecadada. Esse incremento substancial foi impulsionado por
uma verdadeira expansdo na arrecadacdo do ISSQN, que mais que dobrou em relagdo ao
ano anterior, saltando para R$ 18.309.413,28. Em decorréncia desse vigoroso esforgo
fiscal interno, o Indice de Participacio de Receitas Proprias (Grau de Autonomia
Financeira) ascendeu para 29,75% (conforme Relatério TCE-MT 2023, p. 11),
demonstrando um avanco consideravel na governanga e fiscalizag&o tributaria.

Em 2024, embora o volume nominal da RTP tenha recuado em termos absolutos
para R$ 34.927.694,23 — com o arrefecimento e estabilizagdo da arrecadacdo do ISSQN
em R$ 10.560.582,77 e elevagdo do IRRF para R$ 10.249.489,32 —, o Grau de
Autonomia Financeira apresentou um salto metodolégico expressivo para 36,90%
(conforme Relatorio TCE-MT 2024, p. 455). Essa evolucgédo progressiva (de 25,47% em
2022 para 36,90% em 2024) indica que as decisfes administrativas da gestdo de Juara
tém se voltado, com relativo sucesso, para a modernizagdo e o incremento da maquina de
arrecadacdo tributaria, fortalecendo a governanca fiscal e assegurando bases mais sélidas
para enfrentar as restricbes e os ditames de responsabilidade previstos na Lei
Complementar n°® 101/2000.

8.3 Dependéncia de transferéncias intergovernamentais constitucionais e legais

A despeito da louvavel evolugdo na arrecadacao propria e do esforgo fiscal interno
(KOHAMA, 2016), a analise transversal dos relatorios do TCE-MT confirma que o
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Municipio de Juara, a exemplo da esmagadora maioria dos entes subnacionais brasileiros
de seu porte, permanece umbilicalmente atrelado aos repasses externos. O Grau de
Dependéncia de Transferéncias — que mensura a propor¢do das transferéncias correntes
e de capital em relacdo a receita total — demonstra a persistente fragilidade estrutural da
governanca orcamentaria local.

No ano de 2022, a dependéncia de transferéncias atingiu um indice deveras
elevado e limitador de 74,52%. Nesse exercicio, 0 Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e a cota-parte do ICMS figuraram como as principais fontes de sustentagdo do
financiamento da prefeitura. Esse elevado grau de dependéncia restringe drasticamente a
flexibilidade alocativa e a independéncia do gestor na formulacdo de politicas publicas,
visto que parte consideravel desses repasses possui destinacdo vinculada por forca
constitucional (especialmente para os setores de salde e educacéo).

O intenso esforco arrecadatério de 2023 produziu efeitos sistémicos positivos,
fazendo com que o grau de dependéncia externa recuasse para 70,25%. As transferéncias
correntes totalizaram R$ 147.801.475,17, destacando-se novamente os repasses do FPM
(aproximadamente R$ 33 milhdes) e do ICMS (aproximadamente R$ 37 milhdes). A
consolidacao dessa trajetdria de busca por independéncia financeira parcial culminou no
exercicio de 2024, quando o percentual de dependéncia de transferéncias atingiu seu
menor patamar ao longo do triénio analisado: 63,09%.

Cumpre destacar, nesse contexto de financiamento, o papel essencial do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) na composicdo dessas
transferéncias intergovernamentais. A regularidade e o volume vultoso dos repasses do
FUNDEB tém sido o suporte central e inafastavel para o cumprimento e o avango das
politicas educacionais em Juara. Em todos os exercicios analisados, a auditoria do TCE-
MT validou a consisténcia entre os valores repassados pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e os efetivamente contabilizados pelos sistemas municipais (excecao
feita a inconsisténcias pontuais de registro e parametrizacdo no sistema APLIC ocorridas
em 2022 e 2023, que foram posteriormente sanadas ou objeto de recomendacao expressa,
sem que afetassem a higidez financeira dos montantes, conforme atestado no Parecer
Prévio n°® 32/2024-PP).

A analise longitudinal do triénio revela, sob a perspectiva da teoria da governanca
publica, que a prefeitura de Juara esta logrando éxito gradual em mitigar o risco associado

ao pacto federativo assimeétrico. A expressiva reducdo da dependéncia de transferéncias
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de 74,52% (em 2022) para 63,09% (em 2024) n&do configura uma mera flutuagéo
estatistica aleatdria, mas sim a materializacdo de decises administrativas focadas em
uma accountability tributaria mais eficiente e na expansdo continua da base de calculo
local. Contudo, o montante de recursos orcamentarios ainda engessados por
transferéncias (mantendo-se superior a 60% do total) reafirma que o planejamento
estratégico municipal e a formulacdo de politicas publicas locais continuam
majoritariamente subordinados e sensiveis a salude fiscal e as politicas macroecondmicas

capitaneadas pela Unido e pelo Estado de Mato Grosso.
9 RESULTADOS Il: ALOCACAO ESTRATEGICA DAS DESPESAS

A anédlise da evolucdo longitudinal das receitas, abordada na secdo anterior,
estabelece os limites da capacidade de financiamento do municipio. Contudo, é na
execucao da despesa orgcamentéria que as prioridades politicas e administrativas de um
governo se materializam. A alocacdo estratégica de recursos revela as escolhas do gestor
publico frente a escassez, demonstrando como as demandas sociais concorrentes sao
acomodadas dentro da rigida estrutura normativa imposta pela Constituicdo da Republica
e pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Para Slomski (2013), o controle e a anélise
da despesa publica ndo devem restringir-se a mera legalidade do empenho, mas avancar
para a avaliacdo da adequacdo entre o gasto executado e os objetivos do planejamento
governamental, refletindo a esséncia da governanca em contabilidade publica. Nesta
secdo, esquadrinha-se 0 comportamento das despesas do municipio de Juara (MT) ao
longo do triénio 2022-2024, com énfase na composicdo dos gastos, no cumprimento dos
limites constitucionais em salde e educacdo, na adequacdo aos tetos de gastos com

pessoal e na eficiéncia dessas alocacdes frente aos resultados entregues a sociedade.
9.1 Composicao e evolucéo da despesa total

A dindmica de execucdo da despesa orgcamentaria do municipio de Juara, ao longo
do periodo analisado, demonstra um esfor¢o continuo para manter o equilibrio fiscal,
consubstanciado no atingimento sisteméatico de economia or¢amentéaria. O indicador
utilizado para mensurar essa dimensdo € o Quociente de Execugdo da Despesa (QED),

que relaciona a despesa orcamentdria executada (empenhada) com a dotagédo
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orcamentaria atualizada. Em todos os exercicios avaliados, o municipio apresentou QED
inferior a 1,00, evidenciando o respeito ao limite do crédito orcamentario.

No exercicio de 2022, a despesa total autorizada, exceto intraorgcamentaria, foi de
R$ 244.887.054,84, com uma execucdo efetiva (empenhada) de R$ 210.712.772,73,
resultando em um QED de 0,8604 (conforme Relatério TCE-MT 2022, p. 458). Ao
analisar a composicdo desse montante, as despesas correntes consumiram a expressiva
cifra de R$ 182.994.424,83, denotando o peso estrutural da manutencdo da maquina
administrativa. O grupo de despesa predominante foi "Pessoal e Encargos Sociais"”, que,
somando as fontes orcamentarias e intraorcamentarias, alcancou a cifra de R$
98.886.763,73. Os investimentos, fundamentais para a expansdo da infraestrutura local,
perfizeram R$ 27.652.041,66 (Relatério TCE-MT 2022, p. 457).

No ano de 2023, a dotacdo orcamentaria atualizada (exceto intraorcamentérias)
foi reduzida para R$ 227.815.653,34, acompanhando o contexto de frustracdo de receitas
apontado anteriormente. A administragdo efetuou uma contencéo de gastos proporcional,
empenhando o total de R$ 194.858.529,49 (QED de 0,8553) (conforme Parecer Prévio n°
32/2024-PP, p. 1). O grupo "Pessoal e Encargos Sociais" consolidou sua primazia na
matriz de alocacdo, absorvendo R$ 92.933.622,31, correspondendo a 47,69% da despesa
total (Parecer Prévio n® 32/2024-PP, p. 1). As despesas de capital, contudo, sofreram uma
retracdo em relacdo ao exercicio anterior, com a execucdo de R$ 22.515.458,15,
demonstrando que, em cenarios de restricdo fiscal, a varidvel de ajuste incide
prioritariamente sobre a capacidade de investimento do ente publico.

A trajetéria de 2024 evidenciou uma recuperacdo do poder de alocacgdo,
acompanhando o excesso de arrecadacdo do periodo. A despesa autorizada (or¢camento
final, considerando créditos adicionais) saltou para R$ 259.152.108,86 (conforme
Relatério TCE-MT 2024, p. 23). Contudo, a analise sisttmica do triénio confirma a
rigidez da estrutura de gastos do municipio de Juara: a esmagadora maioria dos recursos
arrecadados estd irrevogavelmente comprometida com as despesas correntes de
manutencdo, limitando a capacidade do chefe do Poder Executivo de implementar
politicas publicas discricionarias de grande vulto sem o amparo de transferéncias de

capital externas (convénios e operagdes de crédito).
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9.2 Alocagéo de recursos e limites constitucionais em saude e educagao

A obrigatoriedade de vinculacao de parcelas significativas da receita de impostos
e transferéncias ao financiamento da educacgdo bésica e da atencdo a saude constitui a
espinha dorsal do modelo de Estado de Bem-Estar Social preconizado pela Constituigéo
da Republica de 1988. A inobservancia desses pisos minimos ndo apenas configura
infracdo politico-administrativa sujeita a san¢des severas — incluindo a emissédo de
parecer prévio contrario pelo Tribunal de Contas e a rejeicdo das contas pelo Poder
Legislativo local —, como também compromete os direitos fundamentais da populacao.

A avaliacdo longitudinal do municipio de Juara atesta o estrito e regular
cumprimento dessas diretrizes constitucionais em todos os anos analisados. No que tange
a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), cujo limite minimo de aplicacdo
esta estipulado em 25% (art. 212, CF/1988), a gestdao municipal revelou um substancial
esforgo alocativo, excedendo consistentemente a exigéncia legal:

e Em 2022, a aplicacdo em MDE alcangou 32,90% das receitas resultantes de
impostos (conforme Relatério TCE-MT 2022, p. 51). Ademais, a gestdo logrou
éxito em compensar, de forma integral, o passivo de R$ 3.502.263,22 oriundo do
exercicio de 2021 — periodo em que o municipio se valeu da flexibilizacdo
normativa temporéaria instaurada pela Emenda Constitucional n°® 119/2022,
motivada pelo estado de calamidade da pandemia de Covid-19 (Relatério TCE-
MT 2022, p. 52).

e No exercicio de 2023, a alocacdo em MDE manteve-se robusta, atingindo o
patamar de 33,24%, o que correspondeu a um desembolso de R$ 41.675.278,37
(conforme Parecer Prévio n° 32/2024-PP, p. 2).

e Em 2024, o percentual aplicado permaneceu confortavelmente acima do teto,
registrando 35,37% de aplicacdo em ac6es voltadas ao ensino (conforme Relatorio
TCE-MT 2024, p. 491).

A valorizacdo do magistério e 0 suporte a estrutura educacional também se
ancoram na gestdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
de Valorizacédo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). O artigo 212-A, inciso XI, da
CF/1988 e 0 artigo 26 da Lei n° 14.113/2020 determinam que ao menos 70% dos recursos
anuais do fundo sejam destinados a remuneracdo dos profissionais da educagéo basica em

efetivo exercicio. Juara apresentou indices de aderéncia exemplares: 84,81% em 2022
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(Relatério TCE-MT 2022, p. 53), 84,54% em 2023 (Parecer Prévio n® 32/2024-PP, p. 2)
e 92,93% em 2024 (Relatério TCE-MT 2024, p. 491).

Paralelamente, a obrigatoriedade de investimento minimo de 15% na area da
Saude (Art. 198, § 3° da CF/1988, c/c Lei Complementar n° 141/2012) também foi
fartamente superada pela gestdo municipal ao longo do triénio. A alocagédo em Agdes e
Servicos Publicos de Saude (ASPS) consumiu 30,12% das receitas base em 2022
(Relatorio TCE-MT 2022, p. 54), retraiu levemente para 27,60% no ano de 2023 (Parecer
Prévio n° 32/2024-PP, p. 2) e situou-se em 25,07% no exercicio de 2024 (Relatério TCE-
MT 2024, p. 491). Essa consisténcia percentual demonstra que a satde tem sido eleita
como area de prioridade politica continua pelas instancias decisérias do municipio,

atraindo a destinacao de quase um terco do orgcamento vinculado a impostos.
9.3 Gastos com pessoal frente aos limites da LRF

A folha de pagamento constitui historicamente o elemento de maior pressdo sobre
as financas municipais brasileiras. O controle do crescimento irracional desses dispéndios
foi o grande trunfo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que impds ao Poder Executivo
Municipal o teto de 54% da Receita Corrente Liquida (RCL) (art. 20, inciso I, alinea
"b"). O monitoramento deste indicador exige acompanhamento continuo, uma vez que a
extrapolacdo do limite prudencial (51,30%) e do teto maximo acarreta o imediato
bloqueio institucional para contratacGes, reajustes salariais e criagdo de novos cargos, sob
pena de severas sangoes.

O municipio de Juara demonstrou uma conducdo equilibrada da despesa de
pessoal do Poder Executivo em relacdo ao seu limite imposto.

Em 2022, a gestdo despendeu R$ 76.925.315,65 com a folha, comprometendo
49,82% da RCL ajustada (Relatério TCE-MT 2022, p. 55).

No exercicio de 2023, a Despesa Total com Pessoal do Executivo elevou-se
nominalmente para R$ 89.437.447,31. Todavia, devido ao crescimento concomitante da
RCL (que serviu como denominador para o calculo), o comprometimento atingiu 49,95%,
patamar ainda aquém do limite prudencial da LRF, mas que acionou o Limite de Alerta
(48,6%), exigindo do gestor cautela administrativa (Parecer Prévio n® 32/2024-PP,p. 1 e
Relatério TCE-MT 2023, p. 281).
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Ja em 2024, o aumento sistematico dos gastos estruturais da folha consumiu
recursos substanciais, atingindo a monta de R$ 95.446.453,16. Consequentemente, 0
indice ascendeu para 52,80% da Receita Corrente Liquida Ajustada (Relatorio TCE-MT
2024, p. 75). Essa guinada representou a invasao do Limite Prudencial (51,30%),
disparando as vedagdes expressas no paragrafo Gnico do art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — proibindo, ressalvadas raras excecdes legais e constitucionais,
a concessao de reajustes, a alteracdo de estruturas de carreira, a criagdo de cargos e a
contratacdo de pessoal (Relatério TCE-MT 2024, p. 75-76). Este fendbmeno demonstra
empiricamente a premissa tedrica do incrementalismo orcamentério: as despesas de
custeio tendem a crescer vegetativamente a taxas superiores as da propria arrecadacao,
pressionando as amarras fiscais da LRF ao longo do tempo.

Destaca-se, em contrapartida, que as despesas totais com pessoal do Poder
Legislativo municipal mantiveram-se em niveis excepcionalmente conservadores. Com
percentuais de 2,00% (2022), 1,99% (2023) e 1,97% (2024) da RCL, a Camara de Juara
operou com expressiva folga em relacdo ao seu teto constitucional de 6%, demonstrando

higidez nos seus proprios custos de operacao.
9.4 Analise da eficiéncia e descompassos qualitativos das politicas publicas

A avaliacdo de contas governamentais em sua conformacdo moderna ndo se limita
a verificacdo da estrita legalidade aritmética do gasto. demanda a avaliacdo de resultados.
Como asseveram Pollitt e Bouckaert (2011), as reformas da gestéo publica e a busca pela
accountability exigem que o Estado demonstre ndo apenas que gastou dentro dos limites
legais, mas que esse dispéndio gerou valor pablico real, mensuravel pela efetividade das
politicas implementadas. A questdo fulcral da governanca publica contemporanea
repousa em examinar se o alto volume financeiro carreado a politicas obrigatorias
converte-se efetivamente em melhorias nos servicos prestados a comunidade.

A andlise do triénio de Juara revela um descompasso latente entre o grande aporte
de recursos e a efetividade social na Educagdo. Como visto, 0 municipio investiu
sistematicamente acima de 32% (chegando a 35% em 2024) da receita base em educacéo,
excedendo largamente os 25% exigidos pela Constitui¢do. Contudo, os dados qualitativos
coletados pela auditoria do TCE-MT revelam desafios estruturais profundos. No tocante

a infraestrutura educacional basica, o levantamento efetuado em parceria com o0

Veredas do Direito, v.23, €235563 - 2026 —



Luciano Aparecido de Oliveira & Darlan Guimarées Ribeiro & Maik Jhonata Pereira dos Santos & Howenda Nibetad Baganha & Igor Felipe Bergamaschi

GAEPE/MT para as contas de 2024 evidenciou a existéncia de uma demanda reprimida
consideravel e injustificada na primeira infancia, com 173 criancas aguardando em fila
de espera por vagas em creches do municipio (Relatério TCE-MT 2024, p. 115). Somado
a isso, o relatério apontou a gravidade da paralisacdo de uma obra estruturante de creche,
a qual, se concluida, proveria 120 novas vagas (Relatério TCE-MT 2024, p. 116),
suprindo grande parte da deficiéncia da rede municipal.

No espectro da qualidade do ensino, os dados nao foram mais favoraveis. O indice
de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Ideb) — a principal ferramenta de mensuracao
de desempenho escolar no pais — atestou que a rede municipal de Juara, avaliada em
2023, alcancou a nota de 5,7 nos anos iniciais (sendo a meta nacional de 6,0 e a média
estadual de 6,02) e de 5,2 nos anos finais (meta nacional de 5,5) (Relatério TCE-MT
2024, p. 114). A defasagem em ambos os indices aponta que, sob a Otica da teoria de
accountability por resultados delineada por Pollitt e Bouckaert (2011), o substancial
investimento quantitativo exigido por lei ndo estd garantindo a qualidade educacional,
ilustrando um problema complexo de eficiéncia gerencial e ndo apenas de insuficiéncia
de lastro financeiro.

Adicionalmente, na esfera das politicas de prevencéo e protecédo social, o Tribunal
de Contas de Mato Grosso identificou falhas reiteradas na implementagéo das diretrizes
exigidas pela Lei n° 14.164/2021 (que trata da inclusdo de temas sobre prevencdo da
violéncia contra a mulher nos curriculos escolares). Nas contas de 2023, a gestdo de Juara
sofreu apontamentos graves de irregularidade (NB99) por ndo ter implementado as agdes
exigidas e ndo ter instituido a Semana Escolar de Combate a Violéncia Contra a Mulher
(Parecer Prévio n° 32/2024-PP, p. 1). A administracdo foi instada a formalizar e estruturar
essas politicas no exercicio subsequente, demonstrando que, para além das dotacdes
globais, a alocagcdo de esfor¢co administrativo em pautas transversais exigidas pelo
ordenamento exige maior aderéncia no planejamento. Na mesma toada, no ambito da
Salude Publica, embora o investimento financeiro atinja mais de 25%, indicadores
qualitativos como a Taxa de Mortalidade por Acidentes de Transito foram classificados
como "Alta" pela auditoria de 2024, demandando da administracdo medidas prementes e
focalizadas em campanhas preventivas e infraestrutura (Relatorio TCE-MT 2024, p. 126).

Em suma, as evidéncias colhidas demonstram que, embora a prefeitura de Juara
obedeca religiosamente ao imperativo legal quantitativo imposto pela Constituigéo

Federal e pela LRF, a transicdo entre a alocagdo do recurso or¢amentario e a sua
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conversdo em efetividade na ponta final da prestacdo do servico — a chamada
Governanca por Resultados (POLLITT. BOUCKAERT, 2011) — ainda apresenta hiatos

significativos que necessitam de forte correcdo de rumos na decisdo administrativa.
10 RESULTADOS I11: EQUILIBRIO FISCAL E INDICADORES DE GESTAO

A avaliacdo abrangente da governanca publica municipal ndo se esgota na
mensuracdo das despesas e receitas isoladamente, exigindo a andlise rigorosa do
equilibrio fiscal e da aderéncia aos indicadores de gestdo institucional. A salde
orcamentaria e financeira de um ente federativo € o alicerce sobre o qual se assenta a
capacidade estatal de implementar politicas publicas de longo prazo, de honrar os
compromissos assumidos e de promover a transparéncia perante a sociedade. Como
adverte Bezerra Filho (2016), a transparéncia e o equilibrio das contas publicas sdo os
pilares indissociaveis da Lei de Responsabilidade Fiscal, condicionando a legitimidade
da gestdo ao controle estrito do endividamento e a preservacao da liquidez. A seguir,
esquadrinham-se os resultados fiscais apurados pelo TCE-MT nas Contas de Governo do
municipio de Juara, abrangendo os exercicios de 2022 a 2024, bem como a
sustentabilidade do endividamento e o desempenho nos indices globais de gestéo.

10.1 Anadlise do resultado primario, resultado nominal e resultado da execucdo

orcamentaria

O Resultado Primario é um dos mais eloquentes indicadores do esforco fiscal de
um ente publico. Excluindo-se as receitas e despesas financeiras (juros e amortizacées),
esse indicador revela se as receitas inerentes a atividade estatal (impostos, taxas e
transferéncias correntes) sdo suficientes para custear a maquina publica (folha de
pagamento, custeio e investimentos). Ja 0 Resultado Nominal incorpora o servi¢o da
divida, indicando a variag¢do do endividamento total, enquanto o Resultado da Execucédo
Orcamentaria consolida o déficit ou superavit do exercicio sob a Gtica financeira global.
Segundo Kohama (2016), o resultado primario € o verdadeiro termoémetro da
sustentabilidade fiscal, pois evidencia a capacidade do governo de sustentar suas

operacdes e investimentos sem recorrer a novas fontes de financiamento onerosas.
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A série histdrica de Juara revela uma contradi¢do latente entre o planejamento
expresso nas Leis de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a execucdo materializada no
Resultado Primério, demonstrando vulnerabilidades na fixacao de metas.

No exercicio de 2022, a LDO estipulou uma meta de resultado primario
superavitario no valor de R$ 464.040,00. Contudo, o resultado efetivamente apurado foi
um déficit expressivo de R$ 9.430.456,31, demonstrando que a meta estabelecida foi
severamente subdimensionada e descumprida pela gestdo (conforme Relatério TCE-MT
2022, p. 62). Essa falha de planejamento foi objeto de apontamento de irregularidade
grave (DB99) pela auditoria do TCE-MT, evidenciando que as despesas primarias
extrapolaram consideravelmente a capacidade arrecadatoria ordinéria.

A frustracdo no planejamento persistiu em 2023. A gestdo projetou, de antemao,
um deéficit de R$ 2.793.607,00 em sua LDO. Todavia, a execugdo orgamentaria
aprofundou a frustracdo, resultando em um déficit primario de R$ 3.380.172,25,
novamente descumprindo a meta legalmente estabelecida (conforme Parecer Prévio n°
32/2024-PP, p. 1 e Relatério TCE-MT 2023, p. 142).

No exercicio de 2024, o cenério de descompasso entre planejamento e execugao
alcancou o seu apice. A LDO estimou um déficit primério de R$ 3.205.500,00,
sinalizando, desde a fase de planejamento, que as receitas primarias seriam insuficientes
para o nivel de gastos desejado. O resultado efetivo "acima da linha", contudo, revelou
um déficit estrondoso de R$ 18.540.148,93 — uma diferenca superior a R$ 15 milhdes
em relacdo a meta original (conforme Relatério TCE-MT 2024, p. 20 e 359). A reiteragdo
desses déficits corrobora a analise de Bezerra Filho (2016) de que a fixacdo de metas
irreais ou a incapacidade de conter a expansao das despesas compromete a esséncia do
planejamento fiscal exigido pela LRF.

Apesar da recorréncia de déficits primarios, que sob a 6tica estrita indicariam
vulnerabilidade estrutural, o municipio conseguiu sustentar-se formalmente por meio do
Resultado da Execucdo Orcamentaria. Ao se aplicar a metodologia de ajustes do TCE-
MT, o municipio demonstrou que as despesas deficitarias foram, em grande medida,
financiadas por superavits financeiros acumulados em exercicios anteriores. Em 2022, o
Resultado da Execucdo Orcamentaria registrou superavit de R$ 8.130.559,30 (Relatério
TCE-MT 2022, p. 48). Em 2023, houve superavit orcamentario ajustado de R$
7.405.482,06 (Parecer Prévio n° 32/2024-PP, p. 1). E, em 2024, embora o resultado
primario tenha sido profundamente negativo, o balanco orcamentario geral (exceto
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operacOes intraorcamentarias) ainda preservou o equilibrio global, suportado por excesso
de arrecadacdo (Relatorio TCE-MT 2024). Essa dindmica demonstra que a gestdo opera
consumindo as reservas passadas para sustentar a expansdo ininterrupta das despesas
presentes, uma estratégia que, embora afaste o colapso financeiro de curto prazo,
compromete a sustentabilidade intertemporal preconizada por Kohama (2016) para a boa

governanca fiscal.
10.2 Sustentabilidade da divida consolidada liquida e gestdo de restos a pagar

O controle do endividamento publico e a responsabilidade na assuncdo de
compromissos de curto prazo Ssao Vvetores inegocidveis impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O Senado Federal, por meio da Resolugdo n° 40/2001,
determina que a Divida Consolidada Liquida (DCL) dos municipios ndo pode exceder
1,2 vezes (120%) a Receita Corrente Liquida (RCL).

O municipio de Juara manteve-se em um patamar de endividamento de
longuissimo prazo considerado altamente sustentavel e conservador.

No exercicio de 2022, a DCL encerrou o ano representando apenas 5,65% da RCL
ajustada (Relatério TCE-MT 2022, p. 50).

Em 2023, a DCL situou-se em 8,50% da RCL (Relatério TCE-MT 2023, p. 60).

Em 2024, no encerramento do mandato, o indicador retrocedeu ligeiramente,
consolidando-se em 8,33% da RCL (Relatério TCE-MT 2024, p. 517). A manutencéo do
Quociente do Limite de Endividamento (QLE) amplamente abaixo do limite de 120%
atesta a capacidade de solvéncia do ente frente as suas obrigac@es financeiras de longo
curso. O Quociente da Divida Publica Contratada no Exercicio (QDPC) também
permaneceu em conformidade rigorosa (9,79% em 2024, frente ao limite maximo de
16%), ndo havendo contratacfes de crédito de grande vulto que onerassem as geracdes
futuras além da capacidade de pagamento.

Entretanto, a robustez na gestdo da divida de longo prazo ndo se refletiu com a
mesma exatidao na gestao da liquidez de curto prazo, materializada na administragcdo dos
Restos a Pagar. A LRF, em seu art. 1°, 8§ 1°, e no rigoroso regramento do art. 42 (regras
de final de mandato), exige que o0s entes publicos possuam disponibilidade de caixa
suficiente para honrar as obrigagdes contraidas e ndo pagas até o encerramento do

exercicio. Consoante assevera Slomski (2013), a inscricdo de restos a pagar sem a
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correspondente e vinculada suficiéncia financeira de caixa desvirtua a contabilidade
publica, transferindo indevidamente o 6nus do financiamento do déficit para o exercicio
seguinte e evidenciando falhas graves no planejamento da execucao da despesa.

A auditoria do TCE-MT identificou fragilidades relevantes na alocacdo de
liquidez por fonte de recursos no municipio. No exercicio de 2023, constatou-se a
indisponibilidade financeira no valor expressivo de R$ 3.636.388,65 para a cobertura dos
restos a pagar inscritos especificamente na fonte de recursos '500' (Recursos Ordinarios).
Essa insuficiéncia resultou no apontamento de uma irregularidade grave, posteriormente
convertida em ressalva no Parecer Prévio n® 32/2024-PP, em decorréncia da falha de
planejamento na vinculacdo das receitas aos compromissos correntes assumidos. Em
2024, ultimo ano de mandato, a equipe técnica do TCE-MT chegou a apontar uma
infracdo gravissima ao art. 42 da LRF (auséncia de caixa para despesas contraidas nos
dois Gltimos quadrimestres na fonte 700), que s6 foi sanada apds a gestdo municipal
demonstrar, em sede de defesa, um erro de parametrizagdo no Sistema APLIC (o passivo
pertencia a exercicios anteriores e foi equivocadamente importado). A gestdo de liquidez
por fontes, portanto, apresenta-se como um ponto de vulnerabilidade critica, indicando,
na esteira do pensamento de Slomski (2013), que a administracdo possui dificuldades
operacionais para lastrear suas despesas correntes de forma individualizada em cada fonte
de recurso, gerando tensdes constantes e retrabalhos perante os érgdos de controle

externo.

10.3 Evolucéo do indice de gestdo fiscal dos municipios (IGFM) e do indice de

transparéncia do ente

A consolidacdo da governanca publica é passivel de mensuracdo quantitativa
mediante indicadores institucionais padronizados que avaliam a performance
administrativa. O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso utiliza o indice de Gestéo
Fiscal dos Municipios (IGFM) como principal barémetro da responsabilidade fiscal e
gerencial, agregando seis dimensdes Vvitais: receita propria, gasto com pessoal,
investimentos, liquidez, custo da divida e resultado do fundo de previdéncia.

A evolucdo de Juara nesse indicador evidencia um desempenho institucional que,
embora globalmente positivo, tem estacionado na zona intermediaria da métrica de

exceléncia. A série historica demonstra a seguinte trajetoria:
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e Em 2020, o municipio obteve o indice de 0,58 (Gestdo em Dificuldade), ocupando
0 77° lugar no ranking estadual.

e Em 2021, o IGFM subiu para 0,64 (Boa Gestdo), situando-se na 81?2 posicao
(Relatério TCE-MT 2022, p. 158).

e Em 2022, o municipio atingiu seu melhor momento no ciclo, com um IGFM de
0,71 (Boa Gestdo), avancando para o 63° lugar do ranking (Relatério TCE-MT
2023, p. 219).

e Em 2023, o indice consolidou-se no patamar de 0,71 (Boa Gestdo), elevando o
municipio para a 472 colocacao no Estado.

e Em 2024, no dltimo ano avaliado, o IGFM Geral apresentou leve incremento para
0,74 (Boa Gestdo) (Relatorio TCE-MT 2024, p. 14).

A estagnacdo no conceito "Boa Gestdo" (nota B), sem conseguir efetuar a
transicdo para a "Gestdo de Exceléncia" (nota A - superior a 0,80), decorre
invariavelmente da pressdo exercida pelos gastos com pessoal (cujo subindice do IGFM
é historicamente baixo para Juara, oscilando na casa de 0,26 a 0,40) e pela persistente
necessidade de socorro aos fundos previdenciarios (embora a avaliacdo do RPPS tenha
melhorado para 0,69 em 2024).

Em contrapartida, a transparéncia publica constitui uma dimensdo em que a gestao
tem apresentado oscilacdes que denotam perda de consisténcia e conformidade continua.
O Programa Nacional de Transparéncia Puablica (PNTP) avalia a aderéncia dos portais
institucionais a Lei de Acesso a Informacéo e aos preceitos da LRF. Em 2023, a Prefeitura
Municipal de Juara alcancou a louvavel marca de 85,62%, conferindo-lhe o Nivel de
Transparéncia "Ouro"”, chancelado pelo Acérddo n° 240/2024-PV do TCE-MT (Parecer
Prévio n° 32/2024-PP, p. 1).

Entretanto, esse selo de qualidade ndo se sustentou de forma sisttémica. No
exercicio de 2024, o indice de transparéncia do ente sofreu uma grave retracao, recuando
para 73,62%, o que rebaixou a administracdo para o nivel "Intermediario” (Relatério
TCE-MT 2024, p. 153). O declinio acentuado de um ano para o outro na clareza das
informagdes e na publicidade de seus atos reflete um afrouxamento procedimental dos
controles internos. Essa anomalia, em face do principio basilar de accountability exigido
pelo Estado democratico de direito, motivou a determinacdo expressa do TCE-MT para

a correcdo e o aperfeicoamento dos canais de comunicagdo com a sociedade.
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11 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A presente secdo destina-se a contrastar os achados empiricos, extraidos das
Contas Anuais de Governo de Juara (MT) referentes ao triénio 2022-2024, com o
arcabouco tedrico que fundamenta a governancga publica e a gestdo financeira no Brasil.
O escopo desta discussdo € responder a questdo norteadora da pesquisa, elucidando de
que maneira as decisdes administrativas, materializadas na execucdo orcamentaria,
influenciaram a alocacdo estratégica de recursos e o equilibrio fiscal intertemporal do
municipio, bem como o papel das institui¢ces de controle nesse processo.

11.1 Decisdes administrativas, equilibrio intertemporal e dependéncia financeira

A literatura de financgas publicas, ancorada nos preceitos de Kohama (2016) e na
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), preconiza que o equilibrio intertemporal das
contas publicas exige ndo apenas o ajuste contabil de final de ano, mas um planejamento
robusto que compatibilize a expansao das despesas com a capacidade real de arrecadacao
sustentavel. O estudo longitudinal das receitas e despesas de Juara revela uma gestdo que
opera sob forte tensdo orcamentaria, caracteristica da "racionalidade limitada" delineada
por Simon (1965), na qual os gestores tomam decisdes baseadas em informacdes
incompletas e pressdes imediatas, muitas vezes sacrificando a otimizacédo global em favor
de solucdes satisfatdrias de curto prazo.

Como demonstrado na secdo de resultados, 0 municipio logrou éxito em elevar a
sua Receita Tributaria Propria (RTP), ampliando seu grau de autonomia financeira de
25,47% em 2022 para 36,90% em 2024. Esse avan¢o na matriz arrecadatoria denota uma
decisdo administrativa focada no fortalecimento da maquina tributaria municipal,
notadamente sobre o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) e o Imposto
de Renda Retido na Fonte (IRRF). Contudo, essa evolugdo esbarra em um limite estrutural
profundamente diagnosticado por Arretche (2004): as armadilhas do federalismo fiscal
brasileiro, que impde amplas responsabilidades aos governos locais sem a contrapartida
de bases de arrecadacéo suficientes. A persistente e elevada dependéncia de transferéncias
intergovernamentais em Juara — que ainda representam mais de 60% do financiamento
local — ilustra a subordinacdo das financas municipais aos ciclos macroeconémicos

nacionais e estaduais.
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Essa dependéncia condiciona severamente as decisfes alocativas. A prefeitura
atua frequentemente como uma mera executora de fundos vinculados (como o FUNDEB
e as transferéncias do SUS) em detrimento de uma formulacdo autbnoma de politicas
discricionérias. O equilibrio fiscal intertemporal da gestdo municipal ndao tem sido
alcancado pelo rigoroso cumprimento das metas primérias estabelecidas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), mas pelo uso sistematico de superavits financeiros de
exercicios anteriores. Os déficits primarios sucessivos — que culminaram em um
alarmante descompasso de mais de R$ 18 milhGes em 2024 em relacdo a meta fixada
(Relatério TCE-MT 2024, p. 359) — revelam que o planejamento legal (LDO) esta
descolado da execucdo real. A decisdo administrativa de utilizar poupancas passadas para
financiar o custeio presente mascara a insuficiéncia de receitas correntes, configurando
uma estratégia que, conforme alerta Bezerra Filho (2016), esgota a capacidade de
resiliéncia financeira do ente publico frente a choques econbmicos e compromete a

sustentabilidade fiscal exigida pela LRF.

11.2 O papel da accountability do TCE-MT na inducéo de correcbes contabeis e

governanca

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT) atua como a principal
instancia de accountability horizontal no controle da governanca fiscal dos municipios do
estado. Conforme teorizado por O'Donnell (1998) e complementado por Campos (1990),
a accountability efetiva exige instituiches estatais autbnomas com capacidade e
disposicao legal para fiscalizar e sancionar acdes governamentais. A analise dos relatorios
de auditoria do triénio demonstra que a atuacdo da corte de contas mato-grossense nao se
restringe & emissdo burocratica de pareceres, mas exerce uma pressao institucional efetiva
sobre as decisOes gerenciais da prefeitura de Juara.

O exercicio de 2023 ilustra de forma pragmatica esse mecanismo de controle. A
equipe técnica do TCE-MT identificou falhas graves na fidedignidade dos registros
contabeis (divergéncias substanciais entre os dados do sistema APLIC e o Balanco
Patrimonial fisico) e apontou a indisponibilidade financeira para a cobertura de restos a
pagar na fonte de recursos ordinarios (Fonte 500). Como enfatiza Slomski (2013), a
correta escrituracdo e o controle de Restos a Pagar sdo fundamentais para evitar que

despesas assumidas em um exercicio comprometam o equilibrio financeiro dos anos
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subsequentes sem a devida cobertura de caixa. O escrutinio promovido pela auditoria
forcou a administracdo municipal a reconhecer as falhas (atribuidas a problemas na
implantacdo do novo sistema SIAFIC e a deficiéncias no setor de Recursos Humanos) e
a adotar medidas saneadoras.

A decisdo do Relator de aprovar as contas com 'ressalva”, expedindo
recomendacdes contundentes para o aprimoramento da conciliagdo bancéria e do
cumprimento das metas fiscais (Parecer Prévio n® 32/2024-PP), atua como um vetor
pedagogico essencial. Essa dinamica confirma a premissa de que a transparéncia e a
imposicdo da conformidade legal alteram o célculo decisorio do gestor. Em 2024, a
correcdo tempestiva de um erro de parametrizacdo no APLIC, que indicava falsamente a
falta de caixa no encerramento de mandato (infracdo gravissima ao art. 42 da LRF),
demonstra como a vigilancia continua induz a modernizagdo das rotinas contabeis.
Portanto, a accountability horizontal exercida pelo TCE-MT prova-se essencial ndo
apenas para punir, mas para forcar a adequacédo do planejamento a realidade fiscal do ente

e garantir a fidedignidade dos registros exigida pela ciéncia contabil (SLOMSKI, 2013).

11.3 Relacdo entre conformidade legal e a efetividade na entrega de politicas

publicas

A teoria contempordnea da governanca publica estabelece que o mero
cumprimento aritmético de limites legais de gastos é insuficiente se ndo for acompanhado
da geragdo de "valor publico”, conceito seminal introduzido por Moore (1995). A
avaliacdo de resultados, como postulam Pollitt e Bouckaert (2011), exige que as reformas
da gestdo demonstrem melhorias concretas na qualidade de vida da populacdo. A anélise
das contas de Juara cristaliza o paradoxo entre a conformidade legal estrita e o déficit
qualitativo na efetividade das politicas publicas.

O municipio cumpriu, de forma exemplar, as obrigagdes constitucionais de
investimento em Educacdo (superando sistematicamente a marca de 32% das receitas de
impostos) e em Saude (investindo mais de 25%, muito acima do piso constitucional de
15%). Além disso, atendeu rigorosamente a destinacdo minima de 70% dos recursos do
FUNDEB para a valorizagdo dos profissionais do magistério e manteve as despesas com
pessoal do Poder Executivo balizadas pelos limites da LRF, mesmo quando a expanséo

vegetativa da folha atingiu o teto prudencial em 2024 (52,80%).
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Contudo, ao contrastar esses dados de conformidade legal com os indicadores de
avaliacdo social colhidos pelo préprio TCE-MT, o cenario revela graves deficiéncias de
efetividade e de geracdo de valor pablico (MOORE, 1995). Na area educacional, o
expressivo volume financeiro alocado ndo impediu a existéncia de uma demanda
reprimida alarmante, com 173 criancas aguardando em fila de espera por vagas em
creches em 2024, situacdo agravada pela ineficiéncia gerencial evidenciada na
paralisacdo de obras estruturantes (Relatorio TCE-MT 2024, p. 115-116). Em sintonia
com as adverténcias de Pollitt e Bouckaert (2011) sobre as disfuncfes da gestéo publica,
os resultados do Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb) permaneceram
aquém das metas nacionais, atestando que a substancial injecdo de recursos (inputs) ndo
se converteu automaticamente em melhoria da aprendizagem e qualidade educacional
(outcomes).

No campo da protecédo social, o hiato entre a normatizagdo formal e a execucéo
efetiva tornou-se ainda mais contundente. A despeito do orgamento disponivel, a
administracdo municipal foi severamente questionada (infracdo NB99) por falhar na
implementacao material das diretrizes obrigatorias da Lei n® 14.164/2021, que determina
a incluséo de temas transversais sobre a prevencdo da violéncia contra a mulher nos
curriculos escolares e a realizacdo da respectiva Semana Escolar (Parecer Prévio n°
32/2024-PP). A rejeicdo das justificativas do gestor pela corte de contas, que exigiu
direcionamento orcamentario especifico e a¢Ges concretas, comprova que a alocacéo
estratégica de recursos em Juara frequentemente prioriza a manutencdo rotineira da
maquina publica em detrimento da qualificacdo gerencial necessaria para a consecucao

de resultados sociais tangiveis.
11.4 Desafios estruturais da gestao publica municipal

O exame das Contas Anuais de Governo de Juara descortina desafios estruturais
inerentes a gestdo publica municipal brasileira, operando sob as rigidas amarras do
federalismo fiscal (ARRETCHE, 2004) e da LRF. O primeiro desafio agudo reside na
rigidez orgamentaria e no incrementalismo. Conforme a teoria de Lindblom (1959) sobre
0 "muddling through", as decisfes orcamentarias raramente partem do zero. elas séo
fundamentalmente ajustes incrementais sobre o orgcamento do ano anterior. Em Juara, a

expansdo continua das despesas obrigatorias de custeio — notadamente com pessoal e
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encargos sociais, que representaram quase metade da despesa em 2023 — engessa a
margem discricionaria do gestor para investimentos estratégicos. A administracéo,
movida pela racionalidade limitada (SIMON, 1965), torna-se refém de um orcamento
incremental focado primariamente na sobrevivéncia da maquina puablica e no
apaziguamento de pressdes imediatas.

O segundo desafio relaciona-se a vulnerabilidade do planejamento financeiro. A
reiterada imprecisao na fixacao das metas de resultado primario e as falhas recorrentes no
calculo de superavits demonstram que os instrumentos formais (LDO e LOA) ainda s&o
tratados de forma dissociada da realidade da execucdo financeira didria. A grave
indisponibilidade de caixa em fontes de recursos ordinarios (como ocorrido na Fonte 500
em 2023) demonstra a cronica dificuldade da gestdo em cruzar obrigacdes assumidas com
lastro financeiro especifico e real, violando a fidedignidade exigida pela contabilidade
plblica (SLOMSKI, 2013. KOHAMA, 2016).

Por fim, o terceiro desafio estrutural repousa na volatilidade da transparéncia
institucional. A queda abrupta do indice de Transparéncia Publica do municipio — que
despencou de um Nivel "Ouro" (85,62%) em 2023 para um Nivel "Intermediario”
(73,62%) em 2024 (Relatorio TCE-MT 2024, p. 153) — reflete a auséncia de
institucionalizacdo de processos permanentes de prestacdo de contas a sociedade. A
transparéncia em Juara ndo se consolidou como uma politica de Estado, flutuando ao
sabor do esforco conjuntural da equipe de gestdo. Essa inconstancia, como alerta
O'Donnell (1998), enfraquece a accountability vertical e dificulta o exercicio efetivo do
controle social sobre as decis6es administrativas que definem o futuro e a alocacdo dos

recursos da municipalidade.
12 CONCLUSAO

A governanga fiscal em nivel subnacional constitui um dos eixos mais complexos
da Administracdo Publica contemporanea, exigindo dos gestores a capacidade de
conciliar a escassez estrutural de recursos com a expansao ininterrupta de demandas
sociais, sob o escrutinio rigoroso dos 6rgéos de controle. O presente artigo propds-se a
analisar como a gestdo administrativa municipal influencia a alocacdo estratégica de

recursos publicos e o equilibrio fiscal ao longo do tempo, utilizando como base empirica
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as Contas Anuais de Governo do Municipio de Juara (MT), referentes ao triénio 2022-
2024.

A resposta direta ao problema de pesquisa evidencia que as decisdes
administrativas em Juara moldaram a alocagédo de recursos privilegiando o custeio da
maquina publica e o cumprimento formal dos limites constitucionais, em detrimento de
uma sustentabilidade de longo prazo amparada em planejamento realista. A opcéo por
financiar déficits primarios sucessivos por meio do consumo de superavits financeiros de
exercicios anteriores mascara o desequilibrio estrutural entre receitas e despesas nao-
financeiras. Essa estratégia gerencial — que mitiga a crise no curto prazo, mas consome
a liquidez do ente — atesta a prevaléncia de um incrementalismo orcamentario reativo
sobre o planejamento estratégico delineado no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Como bem fundamenta Kohama (2016), o equilibrio das contas publicas
ndo pode depender da exaustdo de reservas passadas, devendo repousar na capacidade
continua de gerar receitas correntes compativeis com a assuncao de despesas.

Adicionalmente, a indisponibilidade de caixa evidenciada em fontes de recursos
especificas para a cobertura de Restos a Pagar corrobora a analise de Slomski (2013),
segundo a qual o descompasso entre a execucdo da despesa e a efetiva disponibilidade
financeira desvirtua a contabilidade publica e imp@e riscos severos a higidez gerencial,
transferindo o énus do financiamento para exercicios vindouros sem o devido lastro.

As implicacBes praticas deste estudo sdo contundentes tanto para a gestdo
municipal de Juara quanto para formuladores de politicas publicas em entes de porte
assemelhado. Para a gestdo local, a principal implicacdo é a urgéncia de uma
reestruturacdo de suas rotinas de conciliacdo bancaria e de escrituracdo contabil,
eliminando as assimetrias apontadas de forma reiterada pelo Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso (TCE-MT) no que tange ao reconhecimento tempestivo de
provisOes trabalhistas (como férias e 13° salario) e ao registro fidedigno das transferéncias
constitucionais, em consonancia com as exigéncias de evidenciacdo propostas por
Bezerra Filho (2016).

Mais profundamente, o municipio necessita transpor a barreira da mera
conformidade legal para alcancar a efetividade na gestdo publica. Conforme preceituam
Pollitt e Bouckaert (2011), a gestao por resultados exige que o Estado demonstre o valor
publico gerado pelos impostos arrecadados. A expressiva alocacdo financeira nas areas

de Saude e Educacdo em Juara ndo encontrou ressonancia proporcional nos indicadores
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qualitativos, evidenciando uma grave disfungdo: a erradicacdo do déficit de vagas em
creches e 0 alcance das metas nacionais de qualidade do ensino basico (Ideb) permanecem
como desafios ndo superados, mesmo diante de or¢camentos superlativos. O cumprimento
aritmético dos limites ndo garantiu a eficacia da politica pablica.

Impende registrar as limitacbes metodoldgicas intrinsecas a esta pesquisa. Por
tratar-se de um estudo de caso restrito a um unico ente subnacional (Juara/MT) durante
um lapso temporal especifico (trés exercicios financeiros), os resultados obtidos nédo
admitem generalizacdo irrestrita para o universo dos mais de cinco mil municipios
brasileiros, que possuem caracteristicas demograficas e capacidades arrecadatorias
drasticamente assimétricas. Ademais, a pesquisa documental baseou-se exclusivamente
na Otica dos orgaos de controle (pareceres e relatorios técnicos do TCE-MT), ndo
incorporando variaveis primarias como entrevistas com os gestores locais ou percepcdes
qualitativas da sociedade civil, o que restringe a analise a perspectiva estritamente
contébil-institucional.

Sugere-se uma agenda de pesquisas futuras na area de Administracdo Publica
voltada ao aprofundamento das disfuncBes entre o volume de gasto orcamentario (a
métrica de conformidade) e a efetividade das politicas sociais (a métrica de valor publico),
divindo em blocos de salde e educacéo, por exemplo. Estudos comparativos abrangendo
municipios de diferentes portes e localizados em distintas regiGes macroecondmicas
poderao elucidar se as falhas na fixacdo de metas de resultado priméario e o excessivo uso
de superavits passados constituem um fendmeno sistémico no federalismo fiscal
brasileiro ou se estdo circunscritas a deficiéncias locais de qualificacdo técnica.
Recomenda-se, ainda, a investigacdo do impacto das mudancas de sistemas contabeis —
como a implementacédo obrigatdria do SIAFIC e a ado¢do dos Procedimentos Contabeis
Patrimoniais — sobre a transparéncia publica e sobre a confiabilidade dos demonstrativos
financeiros que sustentam o exercicio tempestivo e indutor da accountability horizontal

pelos Tribunais de Contas.
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