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Resumo

Tendo como base planejamento, transparéncia e controle, a Lei de Responsabilidade Fiscal surgiu como um
dos principais instrumentos reguladores das finangas publicas, objetivando uma melhor gestéo dos gastos e
uma maior responsabilidade de seus administradores. Assim, a presente pesquisa, a partir de uma amostra dos
municipios mineiros de grande porte, busca analisar, no periodo 1998-2005, o impacto dessa nova legislacéo,
em especial no tocante ao limite de gastos com pessoal imposto por esta mesma legislagdo. Notou-se um
crescimento consideravel nas despesas com pessoal ao longo do tempo, porém tal crescimento manteve-se
sempre abaixo do limite de 60% com relagdo a Receita Corrente Liquida, evidenciando que essas despesas nao
podem ser consideradas as principais responsaveis pelos excessivos déficits municipais. \Verificou-se um
resultado positivo nos indicadores de receita e despesa; contudo, constatou-se um aumento das receitas de
transferéncias, indicando uma dependéncia cada vez maior desses municipios de outras esferas governamentais.
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Abstract

Based on planning, transparency, and control, the Fiscal Responsibility Law was developed to be one of
the main regulatory instruments of public finances, aiming to improve expenditure management and to
increase the liability of administrators. Thus, the present study investigates a sample constituted by large
municipalities of Minas Gerais state in order to analyze the impact of this new regulation over the 1998-
2005 time span, addressing the issue of limited staff expense enforced by this law. The results show that
staff expenses continued to increase, but the limit of 60% in relation to Current Net Revenue was always
respected, which indicates that these expenses cannot be seen as the main source for the large municipal
deficits. Positive results were found for expenditure and revenue indicators; however, it was found that
transfer revenues increased, thus indicating that these municipalities were relying more and more on
resources from other governmental sectors.
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1 Introducéao

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) atribuiu a Contabilidade Publica novas
fungBes no controle or¢camentario e financeiro, garantindo-Ihe um carater mais gerencial.
Com essa Lei enfatizou-se o interesse das informacdes contabeis ndo apenas para a
Administracdo Publica e para seus gestores, mas também para a sociedade, que se
tornou mais ativa no processo de acompanhamento e fiscalizacdo das contas
governamentais, mediante os instrumentos por ela fornecidos.

A referida norma surgiu devido aos grandes déficits pablicos e ao acimulo de
dividas deles resultante. As dificuldades de gestéo dos recursos publicos vinham-se
arrastando de um governo para outro. Um ordenador de despesa(s)? assumia
determinado cargo politico e, mesmo sabendo das condic¢des financeiras precarias da
entidade, postergava acdes concretas e efetivas e transferia o peso do desequilibrio
das contas publicas para outros mandatos. Assim, 0s governos se viam obrigados a
recorrer repetidas vezes aos endividamentos para cobrir as deficiéncias orcamentarias,
submetendo-se a altos juros para continuar financiando sua divida. Isto resultava,
conseqlientemente, na incerteza com relacdo a sua capacidade de saldar os
compromissos. Assim, dois limites impostos pela Lei ganharam destaque para controlar
0s gastos publicos: o limite de endividamento e o limite de gasto com pessoal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal faz também uma exigéncia maior dos gestores
com relacdo a outros aspectos, como o cumprimento de metas, a obediéncia as
condigdes, a geracao e o cuidado das despesas no tocante a sociedade civil, a seguridade
social, operagdes de créditos, antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo
em Restos a Pagar. Resumidamente, ela estabelece normas de finangas publicas paraa
responsabilidade na gestéo fiscal, e planeja, de forma transparente e organizada, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Dentre 0s trés niveis, o Gltimo (municipios) € que possui ligacGes mais diretas
com o cidadao brasileiro, pois assume todas as responsabilidades na ordenacéo da
cidade e na organizacéo dos servicos publicos locais, sendo considerado uma rede de
relacdes sociais, econémicas e politicas agindo em favor da populacéo. Assim, torna-
se imprescindivel a conscientizacdo da importancia dos municipios e as consequiéncias
da LRF sobre eles.

A justificativa deste estudo consiste na importancia de se verificar se o propésito
da LRF esta sendo alcangado, pois o0 conhecimento de sua aplicacdo possibilitara
identificar os beneficios e as dificuldades, refletindo, consequientemente, sobre uma
maior eficiéncia na destinagdo dos recursos pablicos.

Desta forma, este trabalho tem como objetivo principal analisar a estrutura de
gastos com pessoal nos municipios mineiros considerados de grande porte, durante o
periodo de 1998 a 2005. Foi observada a evolugdo das despesas totais nos Gltimos
anos, a fim de se verificar o cumprimento dos limites dos gastos estabelecidos pela
Legislacdo Brasileira. Os gastos com custeio de pessoal tém sido historicamente o
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principal vildo das despesas publicas, fato este que justifica dar-se mais atencdo a essa
rubrica no presente estudo. Mais especificamente, seus objetivos foram os seguintes:

identificar os limites impostos pela LRF quanto aos gastos com pessoal,
inativos e pensionistas, em proporcdo a Receita Corrente Liquida (RCL);

identificar a evolucdo das receitas totais, proprias e de transferéncias
dos municipios mineiros considerados de grande porte;

proporcionar ao gestor publico uma visao panoramica e comparativa
das despesas com pessoal face aos limites apresentados na LRF.

O presente trabalho esta estruturado em mais quatro secdes, além desta
introdutdria.

A proxima secdo (dois) € destinada a revisao da literatura, a qual envolve o
relato da LRF: quais as suas principais implementagdes, bem como seus principais
dispositivos e limites, com destaque para os gastos com pessoal.

A secdo trés refere-se a metodologia utilizada para a realizagéo do trabalho,
apontando a populagéo e aamostra, a coleta e a analises de dados.

A quarta secdo é reservada a analise dos resultados da aplicacdo da LRF nos
municipios de grande porte de Minas Gerais, observando-se a obediéncia destes aos
limites por ela impostos, em especial os gastos com pessoal e o efeito deste controle
para a populacdo. Nessa mesma secdo também sdo demonstrados a evolucgédo da
renda e o gasto per capita, bem como a composicdo da receita orcamentaria. Na
Ultima secdo (cinco) sdo apresentadas as conclusfes da pesquisa e as recomendacoes
dela decorrentes.

2 Revisdo da Literatura

No Brasil, a Contabilidade Publica é regida pela Lei 4.320, que de acordo
com Platt Neto e Barcelos Junior (2006, p. 2) € a lei disciplinadora do direito financeiro
no setor pablico brasileiro. Para os autores, ela é a carta magna da legislacao financeira
do pais e estatui normas gerais do direito financeiro para elaboracéo e controle dos
orcamentos e balancos dos entes federativos. Porém, com o tempo percebeu-se que
tal Lei ndo estava sendo cumprida e seu contetido estava sendo cada vez mais esquecido
pelos agentes publicos. Com a inobservancia da Lei, 0 Governo Federal resolveu
respeitar mais aadministracéo do dinheiro pablico criando a LRF, que busca estabelecer
normas de finangas publicas voltadas para a gestéo fiscal e permite, dessa forma, um
controle mais rigido e uma maior transparéncia nos relatorios.

De acordo com Mendes (2005, p. 78), a LRF é considerada pelos estudiosos
um marco em matéria de financas publicas no Brasil, pois vem disciplinar a
responsabilidade na gestdo dos recursos publicos nos trés poderes (Executivo,
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Legislativo e Judiciario) e em todas as esferas de governo (Federal, Estaduais e
Municipais). Mendes acredita, ainda, que ela ndo apenas criou condicdes para a
implantacdo de uma nova cultura gerencial na gestdo dos recursos publicos, como
também veio a incentivar o exercicio pleno da cidadania, especialmente no que se
refere a participacdo do contribuinte no processo de acompanhamento da aplicacéo
dos recursos publicos e de avaliacdo dos seus resultados.

O grande principio da Lei Complementar 101/2000 € o equilibrio fiscal. Este
principio é mais amplo e transcende o mero equilibrio orcamentario. Equilibrio fiscal,
segundo Helena (2005), significa que o Estado devera pautar sua gestdo pelo equilibrio
entre receitas e despesas. Dessa forma, toda vez que acGes ou fatos venham a desviar
agestdo da equalizacdo, medidas devem ser tomadas para que a trajetdria de equilibrio
seja retomada.

Dentre todas as questdes contempladas pela Lei, os limites de gastos com
pessoal e endividamento sdo 0s pontos que mais afetam o gasto publico e atuam
diretamente no sentido de conter déficits e acumulacéo de dividas. Aimposicéao de
limites especificos para os gastos com pessoal esta ligada ao fato de ser este o principal
item de despesa corrente e apresentar um histérico elevado por um longo periodo.
Gastos elevados com o funcionalismo publico reduzem a receita disponivel para fornecer
servicos publicos basicos e para investir, em especial, em infra-estrutura. Com relagéo
ao endividamento, os limites estabelecidos pelo Senado para a divida consolidada
devem atender aos seguintes critérios: ndo ultrapassar duas vezes a receita liquida
corrente, no caso dos Estados e do Distrito Federal, e 1,2 (um inteiro e dois décimos)
vezes a receita liquida corrente no caso dos Municipios.

Pelas concepcoes de Faroni (2004, p. 6), a importancia desta Lei esta no
avanco da forma de administrar 0s recursos que os contribuintes pem a disposicao
dos governantes. Quando o setor publico gasta mais do que pode, surgem consequiéncias
como o risco de pressao inflacionaria, a permanéncia de taxas de juros muito altas, o
endividamento publico e a carga tributaria muito elevada. A partir da entrada em vigor
da LRF, todos os governantes, nas trés esferas e nos trés poderes, passarao a seguir
regras e limites claros para conseguir administrar as finangas de maneira transparente e
equilibrada. O descumprimento das normas estabelecidas pela LRF implica san¢des
tais como a proibicdo de receber transferéncias voluntarias, de obter garantias, de
contratar operacdes de crédito e outras, conforme o tipo de desobediéncia as suas
regras. Os administradores publicos, dependendo das irregularidades eventualmente
praticadas, estardo sujeitos as punicdes previstas no Codigo Penal e demais normas
pertinentes.

A LRF vem trazer novas diretrizes também para a fiscalizacao e o controle dos
recursos arrecadados, principalmente acerca da concessdo ou ampliacao de beneficios
tributarios que impliquem rentincia de receita, bem como eficiéncia da administracédo
na cobranca da divida ativa: “conjunto de créditos liquidos e certos que a Fazenda
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Plblica tem a receber de terceiros” (SILVA, 1991, p. 94). Além da utilizacdo dos
or¢amentos, o controle das despesas e receitas pode ser feito através da administracdo
e da elaboracdo do fluxo de caixa, que permite um controle diario das financgas. O
maior desvio nas organizac@es ocorre no setor de dinheiro circulante; quando ndo ha
controle do dinheiro, os desperdicios, os furtos e as perdas ficam facilitados (SILVA,
1991).

Segundo Mauro et al. (2001, p. 26), a previsdo de receitas realistas é
indispensavel para que o equilibrio das contas publicas e o cumprimento das metas
fiscais exigidas pela LRF sejam alcancados; assim, se as previsdes forem malfeitas,
elas véo gerar receitas ficticias e, por consequéncia, metas fiscais ficticias. Os autores
salientam ainda que “com a LRF, pode-se observar uma mudanca na l6gica do processo
orcamentario”, pois, anterior a referida Lei, havia primeiro o “estabelecimento das
despesas para depois prever receitas de modo a totalizar o valor necessario para dar
cobertura aos programas apresentados”. Eles ressaltam, ainda, que atualmente ha a
“previsdo da real possibilidade de arrecadacdo para depois priorizar as despesas que
serdo apresentadas na proposta, buscando atender as necessidades dentro dos recursos
possiveis.” De acordo com Santiago e Duarte (2006, p. 7), antes da LRF nao havia
preocupacdes com o processo de previsao das receitas, sendo, portanto, a referida
Lei determinante na mudanca de procedimentos por parte das Administracdes Publicas.

Para o calculo dos limites da LRF torna-se necessario o entendimento do
conceito de Receita Corrente Liquida (RCL), que é a soma de receitas tributarias, de
contribuicBes patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, de transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, sendo deduzidos:

na Unido: os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinac&o legal ou constitucional, e as contribuicGes patronais e dos trabalhadores
e demais segurados da Previdéncia Social para o regime geral da Previdéncia Social,
bem como as contribuices para o Programa de Integracdo Social (PI1S/PASEP);

nos Estados: as parcelas entregues aos Municipios por determinagédo
constitucional;

na Unido, nos Estados e Municipios: a contribuicdo dos servidores
publicos para o custeio de seu sistema de previdéncia e assisténcia social, e as receitas
provenientes da compensacao financeira entre os diversos regimes de Previdéncia Social
para contagem reciproca do tempo de contribuicao para efeito de aposentadoria. Serdo
computados no célculo da RCL os valores recebidos em decorréncia da Lei Kandir
(Lei Complementar 87/96) e do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério (FUNDEF).

Jacom relacdo a despesa, a LRF reserva os artigos 15 e 16, 0s quais trazem
algumas regras que deverdo ser observadas para criacéo, expansao ou aperfeicoamento
. _________________________________________________________________________________________________________|]
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que acarretem aumento de despesa, sob pena de serem consideradas irregulares e
lesivas ao patrimdnio publico. Quaisquer dessas acdes deverdo vir acompanhadas de
estimativa do impacto orcamentario e financeiro no exercicio em que devam entrar em
vigor e nos dois seguintes, com a devida metodologia de calculos utilizados, além da
declaracéo do ordenador de despesas de que 0 aumento esta adequadoa LOA etem
compatibilidade com o PPAe a LDO. A LRF especifica ainda a despesa de carater
obrigatdrio continuado, sendo que 0 Municipio que criar ou aumentar despesas dessa
natureza devera indicar a fonte de custeio e seus efeitos financeiros deverdo ser
compensados nos periodos seguintes pelo aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa.

As despesas com pessoal € um dos exemplos de despesa de carater continuado.
O legislador reservou seis capitulos (18-24) da LRF para dispor sobre limites, condi¢des
e excessos que devem ser corrigidos, bem como penalidades caso os gestores publicos
descumpram os dispositivos legais referentes a essas despesas. E, sem divida, um dos
itens mais complexos dessa Lei e que vem causando maior preocupacao aos prefeitos
desde a sua publicacéo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu, entdo, regras de controle de
endividamento com o objetivo de limitar a a¢do estadual e municipal no campo fiscal.
A sua aprovacdo alicercou-se na premissa de criar regras estaveis de comportamento
dos entes federativos e de dar previsibilidade ao movimento da situacéo fiscal. Pode-
se perceber, ao longo da administracdo publica, que os gastos com recursos humanos
sempre foram muito significativos no orcamento, razdo por que foi necessario definir
parametros para o gasto com pessoal e criar regras de manutencao do equilibrio fiscal
de modo a limitar os espacgos para os entes federativos fugirem do controle dos gastos
e ampliarem as despesas sem a disponibilidade de recursos.

A definicdo de limites para o gasto com pessoal deve-se, antes de tudo, a
necessidade de manter o setor pablico com o0s recursos necessarios a sua manutencao
e ao atendimento das demandas sociais (NUNES, 2002). Giuberti (2005, p. 8) reforca
ainda que “aimposic¢do de limites especificos para o gasto com pessoal esta ligada ao
fato deste ser o principal item de despesa corrente e apresentar um historico elevado
por um longo periodo”.

De fato, os gastos com folha de pagamento de pessoal representam o principal
item de despesa do setor publico. Entre 1996 e 2004, os 853 municipios que formam
o0 Estado de Minas Gerais, por exemplo, gastaram, em média, 8 bilhGes de reais com
pessoal do executivo, o0 que corresponde a aproximadamente 40% das despesas
orcamentarias totais (FINBRA/STN, 2007). Dessa forma, sobraram apenas 60% para
outros servicos publicos, como saude e educacdo, entre outros.

De acordo com a LRF, em cada periodo de apuracdo a despesa total com
pessoal ndo podera exceder a 60% da receita corrente liquida do Municipio. O célculo
com pessoal inclui aadministracdo direta e indireta, ou seja, as despesas com pessoal
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da Prefeitura, da Camara, das FundacGes e Autarquias incluidas nesse limite. A
particularidade, segundo Andrade (2006, p. 178), é que a Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal distribuiu estes limites de acordo com cada poder e nivel de
governo. O art. 22 da referida Lei inclui ainda mais um limite: quando a despesa com
pessoal exceder a 95% do estabelecido para cada poder (limite legal) atinge-se o
limite prudencial. Atingindo-se este extremo, € vedado ao poder que houver incorrido
NO eXCESS0:

concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de
remuneracao a qualquer titulo, salvo os derivados de Sentenca Judicial ou de
determinacéo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no art. 37 da Constituicéo;

criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

provimento de cargo publico, admissao ou contratacao de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposi¢ao decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacéo, salide e seguranca;

contratacdo de hora extra, salvo nas situacdes previstas na Lei das
Diretrizes Orcamentarias.

Caso as prefeituras ultrapassem o valor estabelecido, cabe ao gestor tomar
providéncias e enquadrar sua folha de pagamento a norma, bem como reduzir, em pelo
menos 20%, as despesas com cargos comissionados e funcdes de confianca,
exoneracgdo de servidores ndo-estaveis e, se necessario, estaveis. Devera reduzir, ainda,
os valores atribuidos a cargos de comissdo e, temporariamente, a jornada de trabalho,
com adequacdo dos vencimentos a nova carga horéria.

Albuguerque (2005) reafirma ainda que, ao ultrapassar os limites definidos, a
prefeitura deve eliminar do orcamento geral o percentual excedente nos dois
quadrimestres seguintes e um terco deve ser suprimido no primeiro quadrimestre, 0
restante nos meses seguintes. Se o Prefeito ndo se enquadrar nesses oito meses, ele
sera penalizado de acordo com as sanc@es previstas em Lei, como receber multa de
30% do seu subsidio anual. Além disso, 0 Municipio deixara de receber transferéncias
voluntéarias da Unido, afetando o desenvolvimento dos programas voltados ao cidadao,
que acabara sendo o maior prejudicado.

Conforme disposto no art. 19 da Lei Complementar 101/00, as despesas com
inativos ndo serdo computadas nos gastos com pessoal quando forem custeadas por
recursos provenientes da arrecadacao de contribuicdes dos segurados, da compensacao
financeira entre fundos de previdéncia e das demais receitas diretamente arrecadadas
(aluguéis, rendimentos de aplicacOes financeiras, alienacéo de bens, entre outras), ou
pelo fundo de previdéncia vinculado a entidade.

De acordo com Andrade (2006, p. 179), deve-se observar que a Gnica hipotese
em que 0s gastos com inativos sao computados nos gastos com pessoal é quando a
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propria prefeitura custeia integralmente a aposentadoria, por conveniéncia em relacao
a data de criacdo do instituto de previdéncia proprio ou por ndo estar vinculada ao
regime geral de previdéncia, caso este hoje impossivel de indefinicéo.

Ja com relacdo ao pensionista, considerando que o art. 19 da LRF trata somente
da exclusdo dos gastos com inativos, ndo mencionando os pensionistas, segundo
Andrade (2006, p. 181) entende-se que estas despesas entrardo nos gastos com
pessoal, independentemente da fonte de recursos que os pagar. N&o se inclui a figura
do pensionista dependente na folha mensal do servidor em atividade.

A despesa liquida com pessoal inativo e com o0s pensionistas dos regimes
proprios e da Previdéncia Social dos servidores publicos e militares de cada ente ndo
podera exceder a 12% da sua RCL do exercicio financeiro, conforme o art. 2°, § 1°da
Lei 9.917/98. Aadequacdo a esse limite deveria ter sido feita até dezembro de 2000,
conforme prevé a Medida Provisoria 2.022-17, de 23 de maio de 2000, que alterou a
Lei anteriormente citada.

A despesa liquida, nos termos do 8 2° da Lei 9.917/98, é a diferenca entre a
despesa total com o pessoal inativo e com os pensionistas dos regimes proprios de
Previdéncia Social dos servidores e dos militares de cada um dos entes estatais, e a
contribuicao dos respectivos segurados. Devera ainda, segundo o art. 50 da Lei 101/
00, ser publicado um demonstrativo mensal evidenciando as receitas e as despesas
relacionadas com os gastos com inativos e pensionistas (com dados respaldados nos
registros contabeis), nos termos do 8§ 3°, I a VI1l1, da Lei anteriormente citada. Portanto,
para se calcular essa despesa liquida, € preciso apurar as despesas com recursos do
regime proprio de previdéncia e deduzi-las das contribuic6es do regime de previdéncia.

3 Metodologia da Pesquisa

De acordo com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica—
IBGE (2005), em Minas Gerais existem 853 municipios distribuidos em seis faixas
populacionais. Para este estudo procurou-se escolher uma amostra dos municipios de
grande porte do Estado, classificados pelo IBGE como aqueles com populagdo acima
de 100.000 habitantes (Quadro 1). No Estado de Minas encontramos um total de 24
municipios classificados dentro dessa faixa, porém foram excluidas da amostra as
cidades de Araguari, Divinopolis, Governador Valadares, Pogos de Caldas, Ribeirdo
das Neves e Varginha devido a falta de dados disponiveis para essas cidades com
relacdo ao ano de 2005. Assim, a amostra analisada compde-se de 18 municipios
mineiros. Para defini¢do dos municipios tidos como de grande porte foi utilizada a
data-base de 2005.

O estudo foi realizado com base nas contas anuais: balangos e demonstracdes
financeiras, além dos relatorios de gestao obrigatdrios e periodicamente divulgados
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pelos municipios. As informacdes contabeis foram coletadas no banco de dados
Financas do Brasil, da Secretaria do Tesouro Nacional, em 2007 (FINBRA/STN),
abrangendo o periodo de 1998 a 2005. Isso foi possivel porque a LRF determinou
que todo municipio deveria encaminhar suas contas anuais para consolidacao e
divulgacdo na INTERNET, permitindo também reconstruir séries historicas de dados
fiscais anuais, além de prover o estudo de informages sobre variaveis de interesse de
natureza comportamental através da utilizacdo de indices técnicos aplicados ao periodo
do estudo.

O emprego de indices € amplamente difundido como recurso para expressar
quantitativamente relacbes entre variaveis, em funcdo de sua propriedade de
homogeneizar valores absolutos muito diversos para posteriores comparagoes, e por
expressar relacdes entre variaveis. (MATIAS e CAMPELO, 2000) Sendo assim,
considerou-se satisfatorio utilizar indicadores de estrutura financeira tais como: 1)
indicadores da estrutura de receitas; e 2) indicadores da estrutura de despesas. O
Quadro 2 resume os indicadores empregados.

Quadro 1: Municipios mineiros de grande porte componentes da amostra analisada

MUNICIPIOS POPUIACAO
BARBACEN A 123005
BELOHORIZONTE 2375319
BETIM W
CONBELHEIRO LAFAIETE 1114687
CONTAGEM 593419
CORONEL FABRICIANO 103724
[BIFITE 167 436
JUIZ DE FORA 501153
MONTES CLARDS 341 3846
PAII03 105098
FATOS DE MIN A3 136997
POUS0 ALEGERE 122401
SABARA 131398
SANTALUZLA 214303
AETE LAGDAS 210462
TEOFILO OTOHNI 127218
UBERARA 220060
UEBERLANDIA 385262

Fonte: IBGE (2005).
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Quadro 2: Indicadores de estrutura financeira da Contabilidade Publica
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Feceta comente Horida
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ag degpe sas Cortpe seoal ativo e Mativo e s
Teceitas comerdes, Eote dice irdics aparcels das
TeCeftas Commeribes ¢ OMET orbetids compessoal.

Fonte: Matias e Campelo (2000).

Alem dos indicadores citados acima, relacionou-se a Despesa Total e a Receita
Total a fim de verificarmos a situagéo financeira dos municipios e o impacto da LRF
sobre esse aspecto. Para o tratamento estatistico dos dados foram utilizados programas
apropriados, como o Microsoft Excel e as questdes subjetivas, analisadas e
incorporadas a concluséo desse estudo.

4 Analise dos Resultados

4.1 Despesa com pessoal

O elemento humano na administragdo governamental € um fator fundamental e
merece grande destaque, pois 0s gastos com funcionarios séo uma das principais contas
de despesas publicas. Dessa forma, a LRF apresenta regras claras relacionadas com
0s gastos de pessoal nos trés niveis de governo, impondo limites detalhados aos 6rgaos
publicos quanto ao gasto com o funcionalismo em percentagem da receita corrente
liquida e, a0 mesmo tempo, estabelecendo mecanismos de controle a fim de evitar
excessos e desrespeito as normas.

Tomando como base 0s municipios mineiros de grande porte, o impacto da
LRF sobre os gastos com pessoal foi considerado satisfatorio e compativel coma Lei,
uma vez que para praticamente todos os municipios analisados os percentuais destes
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gastos com relacdo a RCL permaneceram abaixo do limite maximo fixado em Lei
(60%). A média da razao despesa total com pessoal/RCL foi de aproximadamente
42% para todo o periodo, passando de 38% em 1998 para 46% em 2005. Durante
todos os anos da analise a Unica excecdo quanto aos limites gerais foi a cidade de
Barbacena, que em 2003 e 2004 apresentou um percentual de 64% e 63%,
respectivamente, porém ja no ano de 2005 este indice caiu para 46%. Dentre 0s
municipios que fazem parte da amostra, 0 que menos teve gastos com pessoal foi
Santa Luzia, cuja média anual foi de apenas 32% da RCL. O oposto ocorreu com as
cidades de Betim e Contagem, com 49% da RCL.

Esses nimeros indicam o cumprimento de limites globais pela maioria dos
municipios, 0 que ndo necessariamente significa o cumprimento dos limites por poder.
Assim, considerando o limite de 54% aplicavel aos executivos municipais, algumas
cidades ficaram além do permitido, o que aconteceu em 2003 com as cidades de
Barbacena (61%), Betim (55%) e Juiz de Fora (55%). Em 2004, apenas Barbacena
permaneceu irregular, com o percentual de 60%. Com relacdo ao limite prudencial,
que corresponde a 95% dos 54% da RCL, ou seja, 51,3%, além dos municipios
citados, também a cidade de Sete Lagoas (53%), no ano de 2003, e as cidades de
Betim e Juiz de Fora, em 2004, passaram a descumprir apenas este limite, ambas com
52% (Tabela 1). Amédia geral dos gastos com pessoal do executivo em todo o periodo
foi de 39%, passando de 33% no ano de 1998 para 44% em 2005 (Figura 1).

No ultimo ano da analise, a LRF atingiu 100% do seu objetivo em relacéo aos
limites fixados para gastos com pessoal, sendo que todos 0s municipios cumpriram
tanto o limite maximo quanto o limite prudencial, e mesmo o primeiro limite, de 90% do
limite maximo de 54%, ou seja, 48,6%, a ser gasto com pessoal como proporc¢édo da
RCL foi obedecido. De fato, o percentual de municipios que ultrapassaram o limite
imposto pela Lei é muito baixo, ndo havendo excesso de gastos generalizado com
pessoal. Mesmo nos periodos de 1998-1999, antes da LRF, os municipios ndo
ultrapassaram o percentual de 60% devido a acao da Lei Complementar 82/95 (Lei
Camata) e sua reedi¢do, e da Lei Complementar 96, de maio de 1999, que ja impunham
limites e sancBes com relacdo a esses gastos.

Como no FINBRA/STN néo ha dados especificos sobre despesas com pessoal
do Legislativo, consideram-se 0s gastos com pessoal como o Unico gasto desse Poder.
Constatou-se que antes da implantacdo da LRF (1998 a 1999), aproximadamente
25% dos municipios analisados gastaram mais de 6% da RCL com pessoal do
Legislativo. Era o caso das cidades de Betim (7,9%), Ibirité (10,3%), Sabara (7,2%)
e Uberaba (6,9%). No entanto, apds a promulgacédo da LRF, 100% dos legislativos
estavam enquadrados. A média, neste caso, caiu consideravelmente apds a implanta¢do
da Lei, conforme mostra a Figura 1, tendo um leve aumento no ano de 2002, aumento
este que pode ser justificado pelo fato de ser um ano de eleicdo. Nesse ano duas
cidades ficaram extremamente fora do limite estabelecido em Lei: Passos (10,7%) e
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Uberaba (7,7%). Porém no ano seguinte todos 0s municipios ja estavam novamente
dentro dos limites permitidos pela legislacdo. Considerando-se todos os anos, a média
desses gastos foi de apenas 3,9%, contra o limite de 6% previsto na LRF.

Tabela 1: Gasto com Pessoal do Executivo

MUNICIPIO 1908 19900  x000 2001 200F 2003 04 005
EAFEACENA 3T 3T%  35% 3T 0% WE1E WE0% 43
E.HORIZOHTE 0% 2% 3% 3% 2% S0% 47%, 479,
EETIM 25%  ITH 34%  40%  S3% MW MEI% 4o
COHS LAFAIE TE 0 2THR 32% 4% 4E% 40% S0% 439,
COMTAGEL 0% 3% 36W 43%m 40m 51 A1% e
CEL FAEFICTAND A% 4% 3TH ITH 30w 4% 8% 43%,
IEIFITE a7e 26%  40%  41% 40 4T% 44%, 45%,
TIZDE FORA ISt 4% 35% 45% 4B ESWH SN gae
MOHTES CLAROS 0% 23 29% 4% IEW TR 36% 309,
PASS0S 445 40%  36% TR 3E% 51 0% 409,
PATOS DE MINAS 43% 35N 3% 40 30W 51 544 445,
POTTE0 ALEGEE 43 41%  4TH 4% 4TH S1% 48% 339,
SABARD IS 3T 35% 2% 4% 48 46% 459,
SANTA LUZLA 25%  23%  23% 4% 30% 3T 0% 0%
SETE LAGOAS 19%  19%  32%  1T% 6% 3% 51% 40%,
TEQFILO OTOMI 5% 5% 3% 20%  23% 40% 3% 44,
UEERAE & A% 1% 33% 33N 33W 46% 4% 204,
UEERLAHDI4 2% 29% 35%  35% 35% 46% 49%, 40%,

*Municipios que ultrapassaram o Limite Prudencial do Executivo (51,3% da RCL).

** Municipios que ultrapassaram o limite de 54% da RCL e o Limite Prudencial (51,3% da RCL) do
Executivo.

Fonte: Dados da Pesquisa.

Figura 1: Evolucdo do gasto méedio com pessoal do Executivo e do Legislativo

et Médle oom Emautivor G fnua Midle Legldatw

-. wm _. H____W

Fonte: Dados da pesquisa.

Apesar de o resultado com relacdo aos gastos gerais com pessoal ter sido
satisfatorio, além de uma diminuicéo no gasto especifico com o Legislativo, os dispositivos
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da LRF nédo foram capazes de impedir elevacdes nos patamares dos indices. No
decorrer do periodo houve uma evolucdo nas despesas com pessoal (Figura 2). No
entanto, esse aumento néo esta relacionado a LRF, mas a dificuldade em se cortar
gastos desse tipo uma vez que a maioria dos funcionarios € admitida através de concursos
publicos e ndo pode ser demitida sem justificativa legal. Além disso, de acordo com
Faroni (2005, p.8), a folha de pagamento do setor publico apresenta, a cada ano,
crescimento natural vegetativo que independe de politicas de reajustes salariais. Este
crescimento pode ter sido decorrente do aumento no quadro de funcionarios do setor
publico ou pode corresponder as vantagens as quais os servidores publicos tém direito
como biénio, qliinquénio, etc. 1sso demanda um esfor¢o a mais por parte da gestao
publica para o cumprimento dos limites relativos a despesa com pessoal.

Figura 2: Evolucao da despesa total com pessoal e RCL

Evolugho Do ope ca Tokloom Peconal Evalughio 3ack com Peccoale RCL
b W 1
a .-'f--
; 4 — _A—
=] ,.,-"f'
—_
[ —

Fonte: Dados da pesquisa.

Apesar do crescimento das despesas com pessoal, esse indice manteve-se
dentro dos limites legais justamente porque essas despesas cresceram ao mesmao passo
que a RCL durante os primeiros anos, tendo esta Gltima uma elevagao maior no final do
periodo analisado, o que favorece ainda mais essa situacdo. As despesas totais com
pessoal de todos os municipios analisados passaram, por exemplo, de R$
626.503.413,51 em 1998 para R$ 2.544.180.473,39 em 2005, tendo crescido 406
%. Ao longo do periodo considerado neste levantamento essas despesas mantiveram
um comprometimento estavel da RCL, devidamente calculada conforme a legislacao
de cada ano. Comparando 1995 com 2005, a RCL obteve um crescimento na ordem
de 230%, passando de R$ 2.496.502.970,00 para R$ 5.734.977.793,19. Tanto a
RCL quanto as despesas com pessoal tiveram um maior crescimento apds o ano de
2002 (Figura 2), que também pode ter sua explica¢do no fato de ser um ano de elei¢des
e mudanca de governo.
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4.1.1 Despesa com pessoal - inativos e pensionistas

Com relagdo aos inativos e pensionistas, a legislacéo vigente impde um limite
de 12% da RCL. Todos os municipios que fizeram parte da analise, sem nenhuma
excecdo, mantiveram-se dentro desse limite durante o periodo estudado. Amédia geral
de todas as cidades ficou bem abaixo da exigida pela legislacdo, i.e., com apenas 3%
daRCL.

Dentre as cidades analisadas, a que mais se destaca com esse indice é
Barbacena, chegando ao percentual de 10% da RCL em 2004, seguida por Belo
Horizonte, que apresentou 9% da RCL em 2001. Ambas ficaram com uma média
anual desse gasto de 7%, a maior da amostra. A Figura 3 detalha bem a média de
gastos com pensionistas e inativos de todos 0s municipios anualmente.

Figura 3: Evolucao dos gastos com inativos e pensionistas e composi¢éo da receita

Middia de Pariode -Inatvo a Pammamataa Médlada Compodygho da Reoslh
! ]
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- o) e )
e e
o ¥ Ml 4
z i 3
EE: 2
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Fonte: Dados da pesquisa.

4.2 Indicador de estrutura de receita

O indice RTPC (receita total per capita) indica a arrecadacdo total por unidade
de populacdo, ou seja, o quanto cada individuo contribui para a formacéo da receita
total. Constatou-se, conforme a Tabela 2, um significativo aumento na média das receitas
per capita no periodo de 1998 a 2005 para todos 0s municipios mineiros de grande
porte. Ressalta-se que os valores discutidos em seqiiéncia sdo indexados pelo indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do IBGE.

A renda cresceu gradativamente de 1998 a 2005, apresentando, porém, uma
queda no ano de 2002, como pode ser observado na Tabela 2. A média geral da renda
per capita de todos os municipios analisados, levando-se em consideracéo a inflacéo
do periodo, subiu de R$ 297,3787 em 1998 para R$ 448,3165 em 2005, ou seja,
teve crescimento em uma proporcdo de 151%.
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Tabela 2: Evolugdo da média das receitas por unidade de populagéo

Lo Iédia (Teai) 1oag - 100 Wariagao (%
1993 207 33 100 -

1oan 08 54 104 4

2000 301,51 1z2 269
2001 401 56 135 227
2002 341,04 115 -17 3
2003 00 4% 151 1=9
2004 415 1= 140 68T
2005 445 50 151 ik

Fonte: Dados da pesquisa

4.3 Composicao da receita orcamentaria

Na composic¢do da Receita Or¢camentaria analisou-se a evolucéo das contas
Receitas de Transferéncia, Receita Tributaria e Receita de Capital (Figura 3). Percebe-
se que 0s municipios brasileiros possuem uma forte tendéncia a geracdo de déficits
fiscais, pois sdo dependentes das transferéncias intergovernamentais.

A geracdo de receita propria esta sendo insuficiente para sustentar os municipios
de grande porte de Minas Gerais. Para o periodo da amostra aqui analisada (1998 a
2005), as transferéncias de recursos da Unido para 0s municipios representaram, em
media, 62% de sua receita corrente. Corroborando com esses dados, verifica-se uma
leve queda na receitas proprias desses municipios, uma vez que as receitas tributarias
apresentaram uma reducao de aproximadamente 3%. Sobre a Receita de Capital,
percebe-se uma queda de 3% através do indice PRCAP, que indica a relacéo entre as
receitas de capital e o total das receitas, ou seja, a utilizac&o de receitas de terceiros
para 0 exercicio das funcdes publicas. Tal queda € considerada um ponto positivo para
essas cidades, porém com relagdo a participacdo das Receitas de Transferéncias ocorreu
justamente o contrario. Constatou-se através do indice Participacdo das receitas de
transferéncias (PRTF), que indica a relacéo entre as receitas de transferéncia e o total
das receitas, um pequeno aumento de 3% durante o periodo analisado. Este indice
fornece o grau de dependéncia que a administracdo municipal tem de outras esferas
governamentais, 0 que significa que os municipios mineiros de grande porte estdo cada
vez mais incapazes de conseguir recursos proprios e saldar suas dividas.

Dentre os municipios analisados, 0s que apresentam maior independéncia com
relagéo aos recursos de terceiros sdo Belo Horizonte e Juiz de Fora, com a receita
tributaria média um pouco mais elevada, sendo, respectivamente, 33% e 26% do total.
Ja& na situacdo contraria encontram-se os municipios de Betim e Teofilo Otoni,
apresentando um indice bem alto da receita de transferéncia com percentuais de 87%
e 83%, respectivamente. Esses dados demonstram que a arrecadagdo propria dessas
cidades corresponde apenas a uma pequena parte da receita total, evidenciando a alta
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dependéncia com relacdo a outras esferas governamentais.

Os desempenhos desses indices mostram também que a implantacdo da LRF
em nada contribuiu para uma melhora desse cenario, estimulando o aumento das receitas
proprias, por exemplo. A partir da implantacdo da Lei Complementar 101, de 2000, a
capacidade de os municipios sobreviverem sozinhos vem diminuindo levemente.

4.4 Indicador de despesa

Oindicador GTPC - Gasto total per capita - indica o dispéndio da administracdo
com gasto publico por unidade de populacéo. Quanto maior for o resultado, maior
serd o nivel de aplicacdo dos recursos de cada municipio por unidade de populacéo. A
Tabela 3 mostra a evolucdo média do gasto per capita durante o periodo analisado
para o agregado dos municipios da amostra. Levando-se em consideracdo a inflacéo
do periodo, esse indice, como a receita per capita, também apresentou um aumento
gradativo em todos 0s municipios da amostra analisada. A média geral do gasto per
capita, considerando-se todos 0s municipios, subiu de R$ 352,00 em 1998 para R$
456,71 em 2005, apresentando um acréscimo de 129%.

No agregado, tal evolucdo foi compensada pelo crescimento da receita per
capita, fato que pode ser visualizado na comparacao da Tabela 2 com a Tabela 3.
Verificou-se que a variagao das receitas por unidade de populacédo, na maioria dos
periodos analisados, foi maior que a evolucgéo dos dispéndios per capita, o que ndo
ocorreu nos anos de 2002, 2003 e 2005, quando a variagdo da despesa foi superior.

Com relacdo ao equilibrio entre Despesa Total e Receita Total, a situa¢do dos
municipios no periodo analisado pode ser descrita pela Tabela 4. Percebeu-se que, em
geral, antes da LRF as contas encontravam-se mais desequilibradas, com
aproximadamente 60% dos municipios na condi¢éo deficitaria. Percebe-se que no ano
de 2001, ap6s a implantacdo da Lei, esse nimero caiu consideravelmente, com apenas
12% das cidades nessa situagdo. \erifica-se também que no periodo analisado nenhuma
das cidades apresentou equilibrio, o que demonstra uma necessidade de melhor gestdo
das contas publicas.

Tabela 3: Evolug@o média das despesas totais por unidade de populacéo

) E dia (Teais) 1955 - 100 WaTiagio (¥
1993 35272 100 )

 Lele]] 36133 102 2

2000 30042 111 g8
2001 37470 106 -471
2002 ITOED =1 ] -12,76
2003 30525 112 19,14
2004 403 57 115 357
2005 456 71 120 112

Fonte: Dados da pesquisa
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Tabela 4: Situacao financeira dos municipios

Shiag i 1998 1993 00 01 MOO0F X003 FAILIE S s

Def i iria 12 Q 10 2 2 11 4 5
Superavititio i Q a 16 16 T 14 1z
Em equilibrio 1} 1} a 1} a 1} 1} 1}

Fonte: Dados da pesquisa

Constata-se também uma relagdo dos municipios deficitarios com a populacéo.
No geral, as cidades que apresentaram maiores déficits sdo as que possuem um nimero
populacional mais elevado. E o caso de Belo Horizonte, que de 1998 a 2005 apresentou
superavit apenas no ano de 2004.

5 Consideracdes Finais

A aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal pelo Congresso Nacional visa
ao fim do desequilibrio das contas publicas, pois estabelece regras de controle de
endividamento e de transparéncia com a finalidade de utilizar melhor os recursos publicos.
A Lei trouxe restri¢cOes para 0s governantes que, a partir da entrada em vigor da LRF,
ficaram obrigados a obedecer as normas e aos limites para administrar as financas,
para prestar contas do quanto e do como gastam os recursos da populacao.

Um dos principais limites impostos pela LRF refere-se aos gastos com pessoal,
um controle que constitui um passo importante para corrigir distor¢des comumente
presentes nas financgas publicas. Apesar de essas despesas terem passado por um
ajuste gradual desde 1995, quando foi introduzida a primeira verséo da Lei Camata,
constatou-se que, ao longo do periodo, houve um aumento desse gasto em relagdo a
RCL em todos os municipios analisados, mesmo com um aumento das receitas correntes.
Apesar deste aumento, a razdo despesa com pessoal/RCL média do periodo se manteve
abaixo do limite de 60% estabelecido pela Lei, sendo de aproximadamente 42%. O
percentual de municipios que descumpriram as regras impostas pela legislacdo € muito
baixo, ndo havendo excesso de gasto generalizado com pessoal. Assim, fica evidente
que estas despesas ndo podem ser consideradas as principais responsaveis pelos déficits
excessivos dos municipios.

Considerando o limite de 54% aplicavel aos executivos municipais, constatou-
se um descumprimento deste limite nos anos de 2003 e 2004 por aproximadamente
16% da amostra analisada. Em 2005, porém, tanto este limite méaximo quanto o limite
prudencial e mesmo o primeiro limite de 48,6% a ser gasto com pessoal foi totalmente
cumprido pelos municipios analisados.

Sobre o consumo com o Legislativo, fica claraa diminuicdo deste gasto apos
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aimplantacdo da LRF. Em 1998 e 1999 quase 25% dos municipios mineiros de grande
porte apresentavam indices acima de 6% da RCL, enquanto nos dois primeiros anos
de vigéncia nenhum deles ultrapassou este limite. Em 2002 houve um crescimento
deste gasto, que pode ser justificado pelo fato de ter sido um ano eleitoral. No periodo
de 2003-2004 a LRF atingiu seu objetivo novamente, uma vez que todos os municipios
de grande porte obedeceram ao estabelecido em Lei.

Com relacdo aos gastos com inativos e pensionistas, percebeu-se que estes se
mantiveram bem abaixo das exigéncias legais durante todo o periodo analisado. Nenhum
dos municipios ultrapassou o limite de 12% da RCL, sofrendo também uma queda
apds aimplantacdo da Lei Complementar 101/00.

Através dos indicadores de gastos per capita foi verificado um aumento real
dos gastos em todos os municipios analisados. Entretanto, no agregado, tal evolucao
foi compensada pelo crescimento das receitas per capita. Verificou-se que a variagdo
das receitas por unidade de populacdo, na maioria dos periodos analisados, foi maior
que a evolucgéo dos dispéndios per capita, mantendo um resultado positivo nessa
relacdo. Isso ndo ocorreu nos anos de 2002, 2003 e 2005, quando a variagdo da
despesa foi superior.

Ressalta-se, também, a permanéncia da elevada participacao das receitas de
transferéncias em detrimento das receitas tributarias. Constatou-se que a arrecadacdo
prépria dessas cidades corresponde apenas a uma pequena parte da receita total,
evidenciando a alta dependéncia com relacéo a outras esferas governamentais. Isto
ocorreu mesmo depois da implantacéo da LRF, que nada contribuiu para uma melhoria
neste quadro.

Sobre o equilibrio entre Despesa e Receita Total, a LRF teve um impacto
muito positivo uma vez que, antes de sua implantacéo, 60% dos municipios analisados
encontravam-se deficitarios, mas tal percentual caiu para apenas 10% nos primeiros
anos de vigéncia.

Apesar de a LRF ndo ter causado um impacto relevante sobre os gastos com
pessoal, devido as legislacdes ja existentes e as dificuldades em diminuir esses gastos,
no geral pode-se considerar que ela teve um reflexo satisfatorio sobre os municipios
mineiros de grande porte, pois gerou resultados positivos sobre os outros indices
analisados, assim contribuindo para uma melhor administracéo dos recursos publicos
e, conseqlientemente, para o surgimento de uma nova cultura na gestao governamental.
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