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Resumo:

Tendo como base o planejamento, transparéncia e controle, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) surgiu como um
dos principais instrumentos regul adores das finangas publicas, objetivando em esséncia, melhor gestao dos gastos e
maior responsabilidade de seus administradores. Nesse sentido, a presente pesquisa, a partir de uma amostra dos
municipios mineiros de grande porte, teve como finalidade principal analisar, no periodo 1998-2005, o impacto desta
nova legislacdo, em especial com relacao ao limite de gastos com pessoal imposto pela mesma. Também se aplicou
alguns indicadores de estrutura financeira na amostra pesquisada a fim de atingir os objetivo s especificos. Notou-se
um crescimento consideravel nas despesas com pessoal ao longo do tempo, porém mantendo-se sempre abaixo do
limite de 60% com relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL), evidenciando que estas despesas ndo podem ser
consideradas as principais responsaveis pelos excessivos déficits municipais. Verificou-se um resultado positivo
também sobre os indicadores de receita e despesa. Contudo, sobre a composi¢éo da receita, constatou-se um aumento
das receitas de transferéncias, indicando uma dependéncia cada vez maior destes municipios com relacdo a outras
esferas governamentais. Esta analise confirma o reflexo positivo da LRF e as tendéncias de uma nova cultura na
gestdo governamental .
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Resumo

Tendo como base 0 plangjamento, transparéncia e controle, a Lel de Responsabilidade Fiscal
(LRF) surgiu como um dos principais instrumentos reguladores das finangas publicas,
objetivando em esséncia, melhor gestdo dos gastos e maior responsabilidade de seus
administradores. Nesse sentido, a presente pesquisa, a partir de uma amostra dos municipios
mineiros de grande porte, teve como finalidade principal analisar, no periodo 1998-2005, o
impacto desta nova legislagdo, em especial com relacdo ao limite de gastos com pessoal
imposto pela mesma. Também se aplicou aguns indicadores de estrutura financeira na
amostra pesguisada a fim de atingir os objetivos especificos. Notouse um crescimento
consideravel nas despesas com pessoa ao longo do tempo, porém mantendo-se sempre abaixo
do limite de 60% com relacdo a Receita Qorrente Liquida (RCL), evidenciando que estas
despesas ndo podem ser consideradas as principais responsaveis pelos excessivos déficits
municipais. Verificouse um resultado positivo também sobre os indicadores de receita e
despesa. Contudo, sobre a composicdo da receita, constatou-se um aumento das receitas de
transferéncias, indicando uma dependéncia cada vez maior destes municipios com relacdo a
outras esferas governamentais. Esta andlise confirma o reflexo positivo da LRF e as
tendéncias de uma nova cultura na gestéo governamental.
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1 Introducéo

A Le de Responsabilidade Fiscal (LRF) atribuiu a contabilidade publica novas
funcdes no controle orcamentério e financeiro, garantindo-lhe um cardter mais gerencial. Com
essa le enfatizouse o interesse das informacOes contdbels ndo apenas a Administracéo
Plblica e aos seus gestores, mas também a sociedade que se tornou mais ativa no processo de
acompanhamento e fiscalizagdo das contas governamentais, mediante os instrumentos
fornecidos pela mesma.

A referida norma surgiu em face aos grandes déficits publicos e ao acimulo de dividas
resultante deles. As dificuldades de gestdo dos recursos publicos vinham-se arrastando de um
governo a outro. Um ordenador de despesa assumia determinado cargo politico e mesmo
sabendo das condigdes financeiras precarias da entidade, postergava acdes concretas e
efetivas, transferindo para outros mandatos o peso do desequilibrio das contas publicas.
Assim, 0s governos se viam obrigados a recorrem repetidas vezes aos endividamentos para
cobrir as deficiéncias orcamentérias, submetendo-se a altos juros para continuar financiando
sua divida. Isto resultava, consequentemente, na incerteza com relagdo a sua capacidade de
saldar os compromissos. Desta forma, dois limites impostos pelalei ganharam destaques para
controlar os gastos publicos: limite de endividamento e limite de gasto com pessoal.

A Le de Responsabilidade Fiscal faz também uma exigéncia maior dos gestores com
relagdo a outros aspectos como o cumprimento de metas, a obediéncia de condicles, a
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geracdo e cuidado das despesas com a sociedade civil, seguridade social, operacdes de
créditos, antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
Resumidamente, ela estabel ece normas de finangas publicas para a responsabilidade na gestéo
fiscal, e planga de forma transparente e organizada a Unido, os Estados, o Distrito Federa e
0S municipios.

Dentre os trés niveis, este Ultimo € que possui ligagdes mais diretas com o cidaddo
brasileiro, pois assume todas as responsabilidades na ordenacdo da cidade e na organizagéo
dos servigos publicos locais, sendo considerado uma rede de relagdes sociais, econdmicas e
politicas agindo em favor da populagdo. Assim, torna-se imprescindivel a conscientizacdo da
importancia do municipio e as consequéncias da L RF sobre os mesmos.

A judtificativa deste estudo consiste na importancia em verificar se o propésito da
LRF esta sendo acancado, pois o conhecimento de sua aplicacdo possibilitara identificar os
beneficios, dificuldades, refletindo conseqiientemente em uma maior eficiéncia na destinacéo
dos recursos publicos.

Desta forma, este trabalho tem como objetivo principal analisar a estrutura de gastos
com pessoa dos municipios mineiros considerados de grande porte, durante o periodo de
1998-2005, observando a evolucdo das despesas totais nos ultimos anos, a fim de verificar o
cumprimento dos limites e gastos estabelecidos pela legislagdo brasileira. Os gastos com
custeio de pessoal tem sido historicamente o principal vildo das despesas publicas, fato esse
judtificativa de dar-se mais atencéo a rubrica no presente estudo. Mais especificamente,
tiveram se 0s seguintes objetivos.

|dentificar os limites impostos pela L RF quanto aos gastos com pessoal total e
inativos e pensionistas em propor¢do da Receita Corrente Liquida (RCL)
Identificar a evolugdo das receitas totais, préprias 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.

Este trabalho esta estruturado em mais quatro seces além dessa introdutdria. A
préxima secdo € destinada a revisdo da literatura que envolve o relato da LRF: quais as suas
principais implementagGes bem como seus principais dispositivos e limites, destacando-se 0s
gastos com pessoal. A secéo trés refere-se a metodologia utilizada para a realizacéo deste
trabalho apontando a populacdo e amostra, e coleta e analises de dados.

O quarta secdo é reservada a andlise dos resultados relacionadas a aplicacdo da LRF
nos municipios de grande porte de Minas Gerais, observando a obediéncia destes em relacéo
aos limites impostos pela mesma, em especial com relacdo aos gastos com pessoal e o efeito
deste controle para a populacdo. Nessa mesma se¢do também é demonstrado a evolucéo da
renda e gasto per capta, bem como a composicéo da receita orcamentéria. Na Ultima secdo
sdo feitas as conclusdes da pesquisa e as recomendagdes dela decorrentes.

2 Revisdodaliteratura

No Brasil, a contabilidade publica é regida pela a Lel 4.320, que de acordo com Platt
Neto e Barcelos Junior (2006, p. 2) é alei disciplinadora do direito financeiro no setor publico
brasileiro. Para os autores, ela é a carta magna da legislacdo financeira do pais e estatui
normas gerais do direito financeiro para elaboragcdo e controle dos orgamentos e balangos dos
entes federativos. Porém, com o tempo percebeuse que tal lei ndo estava sendo cumprida e
seu contelido cada vez mais esquecido pelos agentes publicos. Com a inobservancia a lei, o
governo federal resolveu dar mais respeito para com a administragdo do dinheiro puablico,
criando a LRF, que busca estabelecer normas de financas publicas voltadas para a gestdo
fiscal e permite desta forma um controle mais rigido e maior transparéncia com relatorios
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claros e evidentes.

De acordo com Mendes (2005, p. 78) a LRF é considerada pelos estudiosos um marco
em matéria de finangas publicas no Brasil, pois vem disciplinar a responsabilidade na gestdo
dos recursos publicos nos trés poderes (Executivo, Legidlativo e Judiciario) e em todas as
esferas de gverno (Federal, Estadual e Municipal). Acredita ainda que ela criou condicoes
para a implantacdo de uma nova cultura gerencial na gest&o dos recursos publicos e incentiva
0 exercicio pleno da cidadania, especialmente no gque se refere a participacdo do cortribuinte
no processo de acompanhamento da aplicagdo dos recursos publicos e de avaliagdo dos seus
resultados.

O grande principio daLei Complementar 101/2000 € o equilibrio fiscal. Esse principio
€ mais amplo e transcende 0 mero equilibrio orcamentério. Equilibrio fiscal, segundo Helena
(2005), significa que o Estado devera pautar sua gestdo pelo equilibrio entre receitas e
despesa. Dessa forma, toda vez que agdes ou fatos venham a desviar a gestdo da equalizacéo,
medidas devem ser tomadas para que atrajetoria de equilibrio seja retomada.

Dentre todas as questbes contempladas pela Lei, os limites de gasto com pessoal e
endividamento sd0 0s pontos que mais afetam o gasto publico e atuam diretamente no sentido
de conter déficits e acumulacdo de dividas. A imposicao de limites especificos para 0 gasto
com pessoal esté ligado ao fato deste ser 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 bésicos e para investir, em
especial, no item infraestrutura. Em relagdo 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 de Estados e Distrito Federal e 1,2 (um inteiro e dois
décimos) vezes areceita liquida corrente no caso dos municipios.

Pelas concepgdes de Faroni (2004, p. 6) a importancia desta lel estd no avanco da
forma de administrar 0s recursos que os contribuintes pde a disposicdo dos governantes.
Quando o setor publico gasta mais do que pode, resulta em consequéncias como risco de
pressdo inflaciondria, permanéncia de taxas de juros muito altas, endividamento publico e
cargatributaria muito elevada. A partir da entrada em vigor da LRF, todos os governantes,
nas trés esferas e nos trés poderes, passardo a seguir regras e limites claros para conseguir
administrar as finangas de maneira transparente e equilibrada. O descumprimento das normas
estabelecidas pela LRF implica em sancOes, tais como proibicdo de receber transferéncias
voluntarias, obter garantias, contratar operacOes de crédito e outras, conforme o tipo de
desobediéncia a suas regras. Os administradores publicos, dependendo das rregularidades
eventualmente praticadas, estardo sujeitos as puni¢des previstas no Codigo Pena e demais
normas pertinentes.

A LRF vem trazer novas diretrizes também para a fiscalizac8o e controle dos recursos
arrecadados, principalmente acerca da concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios da
gual decorrarenincia de receita, bem como eficiéncia da administracdo na cobranca da divida
ativa: “conjunto de créditos liquidos e certos que a Fazenda Publica tem a receber de
terceiros’ (SILVA, 1991, p. 94). Além da utilizagdo dos orgamentos o controle das despesas e
receitas podem ser feitos através da administracéo e elaboracdo do fluxo de caixa que permite
um controle diario das finangas. A maior fonte de desvios que ocorrem nas organizagoes é
cometida no setor de dinheiro circulante. Quando ndo ha controle do dinheiro, ficam
facilitados os desperdicios, os furtos e as perdas (SILVA, 1991).

Segundo Mauro et. al. (2001, p. 26), a previsdo de receitas reaistas € indispensavel
para que o equilibrio das contas publicas e 0 cumprimento das metas fiscais exigidas pela
LRF sgjam alcancados, assim, se as previsdes forem malfeitas gerardo receitas ficticias que
por conseqliéncia metas fiscais ficticias. O autor salienta ainda que “com a LRF, pode-se
observar uma mudarca na légica do processo orcamentdrio”, pois, anterior a referida Lel
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havia primeiro o “estabelecimento das despesas para depois prever receitas de modo a
totalizar o valor necess&rio para dar cobertura aos programas apresentados’. Ressalta ainda,
gue atualmente ha a “previsdo da real possibilidade de arrecadacéo para depois priorizar as
despesas que serdo apresentadas na proposta, buscando atender as necessidades dentro dos
recursos possivels.” De acordo com Santiago e Duarte (2006, p. 7), antes da LRF ndo havia
preocupactes em relacdo ao processo de previsdo das receitas, sendo, portanto, a referida Lel
determinante na mudanca de procedimentos por parte das Administraces Publicas.

Para o cdculo dos limites da LRF torna-se necessario o entendimento do conceito de
receita corrente liquida (RCL), que € a soma das receitas tributérias, de contribuicgoes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes, sendo deduzidos:

Na Unido, os valores trarsferidos aos estados e municipios, por determinacéo legal
ou constitucional, e as contribuic¢des patronais e dos trabalhadores e demais
segurados da previdéncia social para o regime geral da previdéncia social e bem
com as contribui¢des para o Programa de | ntegracdo Social (PIS/PASEP).

Nos estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional;

Na unido, nos estados e nos 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
socia para contagem reciproca do tempo de contribuicéo, para efeito de
aposentadoria. Serdo computados no calculo da RCL os valores recebidos em
decorrénciada Lel Kandir (Lei Complementar rf’ 87/96) e do Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF).

Ja com relacdo a despesa, A LRF reserva os arts. 15 e 16, que trazem algumas regras
gue deverdo ser observadas para criagéo, expansdo ou aperfeicoamento gque acarrete aumento
de despesa, sob pena de serem consideradas irregulares e lesivas ao patrimonio publico.
Quaisgquer umas dessas acgOes deverdo vir acompanhadas de estimativa do impacto
orcamentério e financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois seguintes com
a devida metodologia de célculos utilizados, além da declaracéo do ordenador de despesas de
gque o aumento tem adequacdo com LOA e compatibilidade com o PPA e a LDO. A LRF
especifica ainda a despesa de caréter obrigatério continuado, onde 0 municipio que criar ou
aumentar despesa dessa natureza devera indicar a fonte de custeio, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela reducéo permanente de despesa.

As despesas com pessoal € um dos exemplos de despesa de cardter continuado, O
legislador reservou seis capitulos (18 ao 24) da LRF que dispde sobre limites, condicdes,
excessos que devem ser corrigidos, bem como penaidades caso os gestores publicos
descumpram os dispositivos legais referente a essas despesas. E sem diivida um dos itens mais
complexos desta lei e que vem causando maior preocupacdo nos prefeitos desde a sua
publicacao.

A Le de Responsabilidade Fiscal estabeleceu, entdo, regras de controle de
endividamento com o objetivo de limitar a acdo estadual e municipal no campo fiscal. A sua
aprovacdo alicercouse na premissa de criar regras estaveis de comportamento dos entes
federativos e dar previsibilidade ao movimento da situagéo fiscal. Pode-se perceber ao longo
da administracdo publica que os gastos com recursos humanos sempre foram muito
significativos no orcamento, por isso foi necessario definir parametros para o0 gasto com
pessoal e de regras de manutencdo do equilibrio fiscal procurando limitar 0os espacos para os



XIV Congresso Brasileiro de Custos — Jodo Pessoa - PB, Brasil, 05 de dezembro a 07 de dezembro de 2007

entes federativos fugirem do controle dos gastos e ampliarem as despesas sem a
disponibilidade de recursos.

A definicdo de limites para 0 gasto com pessoal deve-se antes de tudo, a necessidade
de manter o setor publico com 0s recursos necessarios a sua manutencdo e ao atendimento das
demandas sociais. (NUNES, 2002). Giuberti (2005, p. 8) reforca ainda que “a imposicéo de
limites especificos para 0 gasto com pessoal esta ligada ao fato deste ser o principa item de
despesa corrente e apresentar um histérico 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 o estado de
Minas, por exemplo, gastaram em média oito bilhfes de reais com pessoal do executivo o que
corresponde aproximadamente 40% das despesas orcamentérias totais (FINBRA/STN, 2007).
Dessa forma sobraram apenas 60% para outros servicos publicos, como salide, educacéo,
dentre outros.

De acordo com a LRF, a despesatotal com pessoal, em cada periodo de apura¢éo, ndo
podera exceder a 60% (sessenta por cento) da receita corrente liquida do municipio. O célculo
com pessoal inclui a administracdo direta e indireta, ou sgja, as despesas com pessoa da
Prefeitura, Camara, fundacdes 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 pessoa exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do
estabelecido de cada poder (limite legal) atinge-se o limite prudencial. Atingindo-se este
extremo, € vedado ao poder que houver incorrido no excesso:

Concessao de vantagem, aumento, regjuste ou adequacgéo de remuneracéo a
qualquer titulo, salvo os derivados de Sentenca judicial ou de determinacéo legal
ou contratual, ressalvada a revisao prevista no art. 37 da Constituicéo;

Criagdo de cargo, emprego ou funcao;

Alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
Provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a qual quer
titulo, ressalvada a reposi¢cao decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacdo, sallde e seguranca;

Contratacdo de hora extra, salvo nas situagdes previstas na Lel das Diretrizes
Orcamentérias.

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 em comissao e funcbes de confianca, exoneracdo de servidores
ndo-estaveis e, se necessario, estaveis, e ainda a redugdo dos valores atribuidos a cargos em
comissdo e a reducdo temporéria de jornada de trabalho com adequacdo dos vencimentos a
nova carga horaria.

Albuquergque (2005) reafirma ainda que ao ultrapassar os limites definidos, a prefeitura
deve eliminar do orgcamento geral, o percentual excedente nos dois quadrimestres seguintes, e
um terco deve ser suprimido no primeiro quadrimestre, 0 restante nos meses seguintes. Se,
nestes oito meses, 0 prefeito ndo se enquadrar, serd penalizado de acordo com as sancles
previstas em Lei, como receber multa de 30% do seusubsidio anual. Além disso, 0 municipio
deixa de receber transferéncias voluntarias da Uni&o, afetando o desenvolvimento dos
programas voltados ao cidadéo, que acabara sendo o maior prejudicado.

Conforme disposto no art. 19 da Lei complementar de 101/00, as despesas com
Inativos ndo sdo computadas nos gastos com pessoa quando forem custeadas por recursos
provenientes da arrecadacao de contribui¢des dos segurados, da compensacao financeira entre
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fundos de previdéncia e das demais receitas diretamente arrecadadas (aluguéis, rendimentos
de aplicagbes financeiras, alienacdo de bens, entre outras), ou pelo fundo de previdéncia
vinculada a entidade.

De acordo com Andrade (2006, p. 179), deve-se observar que a Unica hipétese em que
0S gastos com inativos sdo comp utados nos gastos com pessoa é quando a prépria prefeitura
custeia integralmente a aposentadoria, por conveniéncia em relacdo a data de criagdo do
instituto de previdéncia proprio ou por ndo ter vinculado ao regime geral de previdéncia, caso
este hoje impossivel de indefinigéo.

Ja com relagéo ao pensionista, considerando que o art. 19 da LRF trata somente da
exclusdo dos gastos com inativos, hdo mencionando os pensionistas, entende-se, segundo
Andrade (2006. p. 181), que estas despesas estardo nos gastos de pessoal, independentemente
dafonte do recurso com gue forem pagas. N&o se inclui a figura do pensionista dependente da
folhamensal do servidor em atividade.

A despesa liquida com pessoa inativo e pensionista dos regimes proprios e de
previdéncia social dos servidores publicos e militares de cada ente ndo poderdo exceder a
12% da sua RCL do exercicio financeiro, conforme seu art. 2°, § 1° da Le n° 9917, de
27/1998. A adequacdo este limite deveria ser feita até dezembro de 2000, conforme prevé a
medida provisodrian® 2.022-17, de 23 de maio de 2000, que alterou a L&l anteriormente citada.

A despesa liquida nos termos do § 2° da Lei n° 9917/98, é a diferenca entre a despesa
total com o pessoa inativo e pensionista dos regimes proprios de previdéncia social dos
servidores e dos militares de cada um dos entes estatais e a contribuicdo dos respectivos
segurados. Deverda ainda, sendo art. 50 da Lei 101/00 ser publicado um demonstrativo mensal
evidenciando as receitas e despesas relacionadas com o0s gastos com nativos e pensionistas
(com dados respaldos nos registros contabeis), nos termos do § 3°, | a VIII, da Le
anteriormente citada. Portanto, para se calcular esta despesa liquida € necessario apurar as
despesas com recursos do regime proprio de previdéncia e deduzir suas contribuices ao
regime préprio de previdéncia.

3 Metodologia da Pesquisa

De acordo com os dados do Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
(2005) existem em Minas Gerais 853 municipios distribuidos em seis faixas populacionais.
Para este estudo, procurouse escolher uma amostra dos municipios de grande porte do estado,
classificados pelo IBGE como aqueles com popul agcdo acima de 100.000 (cem mil) habitantes
(Quadro 1). No estado de Minas encontramos um total de 24 municipios classificados nesta
faixa, porém, foram excluidas da amostra as cidades de Araguari, Divindpolis, Governador
Vaadares, Pogcos de Caldas, Ribeirdo das Neves e Varginha, devido a falta de dados
disponiveis para estas cidades com relacéo ao ano de 2005. Desta forma, a amostra analisada
compde-se 18 municipios mineiros. Para definicdo dos municipios tidos como de grande porte
foi utilizada a data-base em 2005.

O estudo foi realizado com base nas contas anuais. balangos e demonstracoes
financeiras, além dos relatérios de gestdo obrigatérios e periodicamente divulgados pelos
municipios. As informacfes contabeis foram coletadas no banco de dados Finangas do Brasil
da Secretaria do Tesouro Naciona em 2007 (FINBRA/STN), abrangendo o periodo de 1998 a
2005. Isso foi possivel porque a LRF determinou que todo municipio devesse encaminhar suas
contas anuais para consolidacdo e divulgacdo na Internet, permitindo também reconstruir séries
histéricas de dados fiscais anuais, aém de prover o estudo de informagdes sobre variaveis de
interesse de natureza comportamental através da utilizacdo de indices técnicos aplicados ao
periodo de estudo.

O emprego de indices é amplamente difundido como recurso para expressar
guantitativamente relacOes entre variavels, em funcéo de sua propriedade de homogeneizar
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valores absolutos muito diversos para posteriores comparacOes e por expressar relagoes entre
variaveis. (MATIAS e CAMPELO, 2000). Sendo assim, considerou-se satisfatério 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.

MUNICIPIOS POPULACAO

BARBACENA 123.005
BELO HORIZONTE 2.375.329

BETIM 391.718
CONSELHEIRO LAFAIETE 111.467
CONTAGEM 593.419
CORONEL FABRICIANO 103.724
IBIRITE 167.436
JUIZ DE FORA 501.153
MONTES CLAROS 342.586
PASSOS 105.098
PATOSDE MINAS 136.997
POUSO ALEGRE 122.401
SABARA 131.398
SANTA LUZIA 214.398
SETE LAGOAS 210.468
TEOFILO OTONI 127.818
UBERABA 280.060
UBERLANDIA 585.262

Quadro 1-Municipios mineiros de grande porte componentes da amostra analisada.
Fonte: IBGE (2005)

Estrutura Financeira Formulas Comentarios
Receitas Totais RecatatoEaI per capita (RTPC): indica a
. EE——— arrecadacéo total por unidade de populagéo, ou
Indicadores da Populacdo . S N
E<trutura de Receitas seja, 0 quanto cadaindividuo contribui para
formacgado dareceitatotal.

Osindicadores da Receitas Tributérias Participacdo dareceitatributaria (PRT): indicaa
estrutura de receitas Receita Total [St Zlgzoaserrw;::eei ats a;ecenas préprias municipais e o
buscam determinar o —— —— —

perfil dasreceitas e Participag&o das receitas de transferéncias
verificar como cada . . (PRTF): |n(_j|caa relacéo entre asreceitas de
- Receitas de '_rransferenm E | transferénciae o total das receitas. Fornece o grau
componente participa nas Receita Total P . ~ .
receitastotais de dependéncias que a administracdo municipal
possui de outras esferas governamentais.
Indicadores da Gasto total per capita (GTPC): indica o dispéndio
Estrutura de Despesas Despesas Totais da administragdo com gasto publico por unidade
Populacdo de populagdo. Quanto maior for o resultado, maior
Os aspectos a serem sera o nivel de aplicacdo dos recursos de cada
considerados buscam municipio por unidade de popul agao.
identificar a estrutura das Despesa com pessoal (DP) fornece arelagéo entre
despesas governamentais Desp com pessodl as despesas com pessoal ativo einativo e as
em_fungao devérios Receita corrente liquida recqtas correntes. Este |nd|c§ indicaaparceladas
prismas, como por receitas correntes comprometida com pessoal.
natureza e origem, dentre
outros.

Quadro 2 — Indicadores de Estrutura Financeira da Contabilidade Publica
Fonte: Matias e Campel o (2000)
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Além dos indicadores citados acima, relacionou-se a Despesa Total e a Receita Total,
a fim de verificarmos a situacdo financeira dos municipios e o impacto da LRF sobre este
aspecto. Para o tratamento estatistico dos dados foram utilizados programas apropriados,
como o Microsoft Excel e as questdes subjetivas, analisadas e incorporadas a conclusdo desse
estudo.

4 Andlise dos Resultados
4.1 Despesa com Pessoal

O elemento humano na administragdo governamental € um fator fundamental e merece
grande destagque, uma vez que os gastos com funcionarios sdo uma das principais contas de
despesas publicas. Dessa forma, a LRF discorre sobre regras claras relacionadas com os
gastos de pessoal nos trés niveis de governo, impondo limites detalhados aos 6rgdos publicos
guanto ao gasto com o funcionalismo em percentagem da receita corrente liquida e, ab mesmo
tempo, estabelecendo mecanismos de controle a fim de evitar excessos e desrespeitos as
normas.

Tomando como base os municipios mineiros de grande porte, o impacto da LRF no
gue diz respeito aos gastos com pessoal foi considerado satisfatério e compativeis com a lei,
umavez que para praticamente para todos 0s municipios analisados 0s percentuais deste gasto
com relagdo RCL permaneceu abaixo do limite méximo fixado em lei (60%). A média da
razéo 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 andlise a Unica
excegao 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 os municipios que fazem parte da amostra 0 que menos teve gastos com pessoal foi
Santa Luzia, apresentando uma média anua de apenas 32% da RCL. O oposto ocorreu com a
cidade de Betim e Contagem com 49% da RCL.

Esses nimeros indicam o cumprimento de limites globais pela maioria dos municipios, o
gue n&o necessariamente significa o cumprimento dos limites por poder. Assim, considerando o
limite de 54% aplicavel aos executivos municipais algumas cidades ficaram aém do permitido.
Constatou-se que em 2003 ficaram nesta Situacéo 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 prudencia que corresponde a 95% dos 54% da RCL, ou sgja, 51,3%, dém
dos municipios citados, também temos a cidade de Sete Lagoas (53%) no ano de 2003, e em
2004 as cidades de Betim e Juiz de Fora passaram a descumprir apenas este limite, ambas com
52% (Tabela 1). A média gerd dos gastos com pessoa do executivo, em todo o periodo foi de
39% , passando de 33% no ano de 1998 para 44% em 2005 (Figura 1).

No dltimo ano da andlise a LRF atingiu 100% do seu objetivo em relagdo aos limites
fixados para gastos com pessoa, e todos 0os municipios cumpriram tanto o limite maximo,
quanto o limite prudencia, e mesmo o primeiro limite de 90% do limite maximo de 54%, ou
Sgja, 48,6% a ser gasto com pessoa como proporcdo da RCL. De fato, o percentual de
municipios que ultrapassam o limite imposto pela lei é muito baixo, ndo havendo excesso de
gasto generalizado com pessoal. Mesmo nos periodos de 1998-1999, antes da LRF os
municipios ndo ultrapassaram o percentual de 60%, devido a acdo da Lei Complementar 82 de
1995 (Lei Camata) e sua reedicéo, Lei Complementar 96 de maio de 1999, que ja impunham
limites e san¢bes com relacdo a este gasto.

Como no FINBRA/STN ndo ha dados especificos para despesas com pessoa do
Legidativo considera-se como se 0 Unico gasto desse poder fosse com pessoal. Constatou-se
gue antes da implantacdo da LRF (1998 até 1999) aproximadamente 25% dos municipios
analisados gastaram com pessoal do legidlativo mais que 6% da RCL. Era o caso das cidades
de Betim (7,9%), lbirité (10,3%), Sabara (7,2%) e Uberaba (6,9%). No entanto, apds a



XIV Congresso Brasileiro de Custos — Jodo Pessoa - PB, Brasil, 05 de dezembro a 07 de dezembro de 2007

promulgacdo da LRF, 100% dos legidativos estavam enquadrados. A média neste caso caiu
consideravelmente apo6s a implantagdo da lei, conforme Figura 1, tendo um leve aumento no
ano de 2002, que pode ser justificado pelo fato de ser um ano de eleicdo. Neste ano duas
cidades ficaram extremamente fora do limite estabelecido em lei: Passos (10,7%) e Uberaba
(7,7%). Porém no ano seguinte todos 0os municipios ja estavam novamente dentro dos limites
permitidos pela legislacdo. Considerando-se todos 0s anos a média deste gasto foi de apenas
3,9% contra o limite de 6% previsto na LRF.

Tabela 1- Gasto com Pessoal do Executivo

MUNICIPIO 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
BARBACENA 3% 3% 3% 3% 3% *FE1%  **60% 43%
B HORIZONTE 0% 2% 2% 2% 2% 50% 47% 47%
BETIM 2% 3% A% 40% S3%  **55% *52% 48%
CONS LAFAIETE 0% 2% 32% 4%  48% 4% 50% 43%
CONTAGEM 3% 3% 3% 43% 4% 51% 51% 48%
CEL FABRICIANO 32% 3% 3% 3% 3™ 44% 38% 43%
IBIRITE 2% 26% 4% 41% A% 47% 44% 48%
JUIZ DE FORA B A% 3N 45% 48%  **55% *52% 48%
MONTES CLAROS 0% 23% 280 A% 3B% 3% 36% 38%
PASSOS 4% 40% 36% 3% 3% 51% 50% 48%
PATOSDE MINAS 43% 3BH% 3% 40% 3% 51% 54% 24%
POUSO ALEGRE 43% 41% 4%  42% 4% 51% 48% 33%
SABARA BH% 3% BN  32% A% 48% 46% 48%
SANTA LUZIA 5% 2% 2% 24% 3% 3% 40% 30%
SETE LAGOAS 1% 19% 32% 1% 26% *53% 51% 49%
TEOFILO OTONI BN 5% 5N 200 2% 40% A% 4%
UBERABA 3% 3% 3N 33BN 3% 46% 44% 30%
UBERLANDIA 8% 2% 3 HN N 46% 4% 48%

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

Gasto Médio com Executivos Gasto Anual Médio Legislativo
Todos os Municipios Todos os Municipios

60% 6%

5% % l\\l\-

- /‘—\Q\‘ %
< ’\/—,—’/ 8 —\./-\.\I
8 30% 3 3%
= =

20% 2%

10% 1%
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Figura 1l — Evolugéo do Gasto Médio com Pessoa do Executivo e Legidativo

Apesar do resultado com relacdo aos gastos gerais de pessoa terem sido satisfatorios e
de uma diminuicdo no gasto especifico com legidativo, os dispositivos da LRF ndo foram
capazes de impedir elevaces nos patamares dos indices. No decorrer do periodo houve uma
evolucdo nas despesas com pessoal (Figura 2). No entanto, esse aumento ndo esta relacionado
a LRF, mas a dificuldade em se cortar gastos desse tipo, uma vez que a maioria do
funcionérios sdo admitidos através de concursos e ndo podem ser demitidos sem justificativa
legal. Além disso, de acordo com Faroni (2005, p.8), a folha de pagamento do setor publico
apresenta crescimento natural vegetativo, a cada ano, que independem de politicas de



XIV Congresso Brasileiro de Custos — Jodo Pessoa - PB, Brasil, 05 de dezembro a 07 de dezembro de 2007

regjustes salariais. Este crescimento pode ter sido decorrente do aumento no quadro de
funcionérios do setor publico ou podem corresponder as vantagens as quais os servidores
publicos tém direito como biénio, quinguénio, etc. Isso demanda da gestéo publica um esforco
amais para o cumprimento dos limites relativos a despesa com pessoal.

Evolugdo Despesa Total com Pessoal Evolucdo Gasto com Pessoal e RCL
Todos os Municipios 7.000.000.000,00

6.000.000.000,00

60% 5.000.000.000,00 ./.
50% 4.000.000.000,00

3.000.000.000,00 ./l'/./.\—/
2.000.000.000,00 A

1.000.000.000,00 — 4
0,00

40%

Média ($)

30% 4

Média

20% 4

10% +

T T T T T T T
0% = 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

|+Gasto com pessoal —s— RCL |

Figura2 — Evolugéo da Despesa Total com Pessoa e RCL

Apesar do crescimento das despesas com pessoal, este indice manteve-se dentro dos
limites legais justamente porque essas despesas cresceram a0 mesmo passo que a RCL
durante os primeiros anos, tendo esta Ultima uma elevacdo maior no final do periodo
analisado, o que favorece ainda mais esta situacdo. As despesas totais de todos 0os municipios
andlisados com pessoa 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 legislagdo 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 pessoa tiveram um maior crescimento apds o ano de
2002, (Figura 2) que também pode ter sua explicacdo no fato de ser um ano de eleicdes e
mudanca de governo.

411 Despesa com Pessoal - | nativos e Pensionistas

Com relacéo aos inativos e pensionistas a legislacéo vigente impde um limite de 12%
da RCL. Todos os municipios que fizeram parte da andlise, sem nenhuma excecao,
mantiveram-se dentro deste limite durante o periodo estudado. A média geral de todas as
cidades ficou bem abaixo da exigida pela legislagdo, com apenas 3% da RCL.

Dentre as cidades analisadas a que mais se destaca com este indice é Barbacena,
chegando ao percentual de 10% da RCL em 2004 e Belo Horizonte apresentando 9% da RCL
em 2001. Ambos ficaram com uma média anual deste gasto de 7%, sendo a maior da amostra.
A Figura 3 detalha bem a média de gastos com pensionistas e inativos de todos 0s municipios
anuamente.

Média do Perfodo - Inativos e Pensionistas Média da Composicédo da Receita
Todos os municipios
5% 70%
4% A 60%
4% \\._—_,_.___o/ 50%
g N - Média 40%
g % 30%
g 2% 20%
2% 10‘V0
1% o
1% 0%
0% r r r - - - - 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 |EI Receitas de Tranf. Correntes B Receita Tributaria O Receita de Capital |

Figura3 — Evolugéo dos Gastos com Inativos e Pensionistas e Composi¢éo da Receita
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4.2 Indicador de Estrutura de Receita.

O indice RTPC (receita total per capta) indica a arrecadacdo total por unidade de
populacdo, ou sgja, 0 quanto cada individuo contribui para formagdo da receita total.
Constatou-se, conforme Tabela 2, significativo aumento na média das receitas per capita no
periodo de 1998 a 2005 para todos os municipios mineiros de grande porte. Ressata-se que 0s
valores discutidos em seqiiéncia 30 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 gera da renda per capta de todos os
municipios analisados, levando-se em consideracéo ainflagdo do periodo, subiu de R$ 297,3787
em 1998, para R$ 448,3165 no ano de 2005, ou sga, teve um crescimento numa proporcao de
151%.

Tabela 2 - Evolucdo da média das Receitas por unidade de populagdo

Ano Média (reais) 1998 - 100 Variagcdo (%)
1998 297,38 100 -
1999 308,84 104 4
2000 391,61 132 26,9
2001 401,86 135 2,27
2002 341,04 115 -17,3
2003 390,43 131 139
2004 415,18 140 6,87
2005 448 32 151 7,85

4.3 Composicdo da Receita Or camentaria

Na composicdo da Receita Orcamentaria, analisou-se a evolucdo das contas Receitas
de Transferéncia, Receita Tributaria e Receita de Capital (Figura 3). Percebe-se que o0s
municipios brasileiros possuem uma forte tendércia a geragdo de déficits fiscais, pois sdo
dependentes das transferéncias intergovernamentais.

A geracdo de receita propria estéa sendo insuficiente para sustentar 0s municipios de
grande porte de Minas Gerais. Para 0 periodo da amostra agui analisada (1998 a 2005), as
transferéncias de recursos da Unido para 0s municipios representaram em meédia 62% de sua
receita corrente. Corroborando com estes dados, verificase uma leve queda na receitas
préprias nestes municipios, uma vez que as receitas tributérias goresentaram uma reducéo de
aproximadamente 3%. Sobre a Receita de Capital, percebe-se uma queda de 3% através do
indice PRCAP, que indica arelacéo entre as receitas de capital e o total das receitas, ou sgja, a
utilizacdo de receitas de terceiros para 0 exercicio das fungbes publicas. Esta queda é
considerada um ponto positivo para estas 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 relagdo 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 possui de outras
esferas governamentais. Isto significa que os municipios mineiros de grande porte estédo cada
Vez mais incapazes de conseguir recursos proprios e saldar suas dividas.

Dentre 0os municipios analisados o que apresenta maior independéncia com relacéo aos
recursos de terceiros € Belo Horizonte e Juiz de Fora, com areceita tributéaria média um pouco
mais elevada, sendo respectivamente, 33% e 26% do total. Ja na Situacdo contraria
encontramse 0s municipios de Betim e Tedfilo Otoni, apresentando um indice bem ato da
receita de transferéncia, com percentuais de 87% e 83%. Estes dados demonstram que a
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arrecadacdo propria destas cidades corresponde apenas a uma pequena parte da receita total,
evidenciando a alta dependéncia com relacéo a outras esferas governamentais.

Os desempenhos destes indices mostram também, que a implantacdo da LRF em nada
contribuiu para uma melhora deste cenario, estimulando o aumento das receitas proprias, por
exemplo. A partir da implantacdo da Lel Complementar 101 de 2000, a capacidade dos
muni cipios sobreviverem sozinhos vem diminuindo levemente.

4.4 Indicador de Despesa.

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

No agregado, tal evolucéo foi compensada pelo crescimento da receita per capita — tal
fato pode ser visualizado na comparacédo da Tabela 2 com a Tabela 3 Verificouse que a
variagao das receitas por unidade de populacdo na maioria dos periodos analisados foi maior que
a evolucao dos dispéndios per capita. 1sso ndo ocorreu nos anos de 2002, 2003 e 2005, onde a
variagdo da despesafoi superior.

Tabela 3: Evolucéo Média das Despesas Totais por unidade de Populagéo

Ano Média(reais) 1998 - 100 Variacdo (%)

1998 352,72 100

1999 361,33 102 2
2000 399,42 111 8,83
2001 374,79 106 471
2002 330,82 o 12,76
2003 395,25 112 19,14
2004 408,57 116 3,57
2005 456,71 129 112

Com relacdo ao equilibrio entre a Despesa Total e Receita Total, a situacdo dos
municipios no periodo amalisado pode ser descrita pela Tabela 4. Percebeu-se que, em gerd,
antes da L RF as contas encontravam se mais desequilibradas, com aproximadamente 60% dos
municipios na condicdo deficitéria. Percebe-se que no ano de 2001, apds a implantagdo da lei
este nUmero caiu consideravel mente, com apenas 12 % das cidades nessa situacéo. Verifica-se
também que no periodo analisado nenhuma das cidades apresentou equilibrio, isto demonstra
uma necessidade de melhor gestdo das contas publicas.

Tabela4- Situacdo Financeira dos municipios

Situagéo 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Deficitério 12 9 10 2 2 1 4 5
Superavitério 6 9 8 16 16 7 14 13

Em Equilibrio 0 0 0 0 0 0 0 0




XIV Congresso Brasileiro de Custos — Jodo Pessoa - PB, Brasil, 05 de dezembro a 07 de dezembro de 2007

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

5 Consideracdes Finais

A aprovacdo da Lel de Responsabilidade Fiscal pelo Congresso Nacional, visa ao fim
do desequilibrio das contas publicas, estabelecendo regras de controle de endividamento e de
transparéncia com a finalidade de utilizar melhor os recursos publicos. A Lei trouxe restri¢es
para 0s governantes que, a partir da entrada em vigor da LRF, ficaram obrigados a obedecer
normas e limites para administrar as finangas, prestando contas de quanto e como gastam 0s
recursos da popul acéo.

Um dos principais limites impostos pela LRF € com relacdo aos gastos com pessoal,
sendo este controle um passo importante no sentido de corrigir distorcbes comumente
presentes nas financas publicas. Apesar de essas despesas terem passado por guste gradual
desde 1995, quando foi introduzida a primeiraversio da Lel Camata, constatou-se que, ao longo
do periodo, houve um aumento desse gasto em propor¢do da RCL em todos os municipios
anaisados, mesmo com um aumento das receitas correntes. Apesar deste crescimento, a razéo
despesa com pessoal / RCL média do periodo se manteve abaixo do limite de 60%
estabelecido pela Lel, sendo de aproximadamente 42%. O percentual de municipios que
descumpriram as regras impostas pela legislacéo é muito baixo, ndo havendo excesso de gasto
generalizado com pessoal. Desta forma, fica evidente que estas despesas ndo podem ser
consideradas as principais responsaveis pel os 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 aproximadamerte 16% da amostra
analisada. Porém em 2005 tanto este limite méximo, quanto o limite prudencial e mesmo o
primeiro limite de 48,6% a ser gasto com pessoal foi totalmente cumprido pelas cidades
analisadas.

Sobre 0 consumo com o Legidativo fica clara a diminuicdo deste gasto apls a
implantacdo 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 ser um ano eleitoral. No periodo de 2003-2004 a LRF atingiu seu
objetivo novamente, uma vez que todos 0os municipios de grande porte obedeceram ao
estabelecido em l&l.

Com relacdo aos gastos com I retivos e Pensionistas, percebeur se que mantiveram-se bem
abaixo das Exigéncias legais durante todo periodo analisado. Nenhum dos municipios
ultrapassou o limite de 12% da RCL, sofrendo também uma queda apds a implantacdo da Lel
Complementar 101/00.

Através dos indicadores de gastos per capita foi verificado um aumento real dos
gastos para todos os municipios analisados. Entretanto, no agregado, tal evolucdo foi
compensada pelo crescimento das receitas per capita. Verificouse que a variagéo das receitas
por unidade de populacdo na maioria dos periodos analisados foi maior que a evolucdo dos
dispéndios per capita, mantendo um resultado positivo nesta relacdo. 1Sso ndo ocorreu Nos anos
de 2002, 2003 e 2005, onde a variagéo da despesafoi superior.

Ressdtase, também, a permanéncia da elevada participagdo das receitas de
transferéncias, em detrimento das receitas tributarias. Constatou-se que a arrecadagao propria
destas cidades corresponde apenas a uma peguena parte da receita total, evidenciando a alta
dependéncia com relacdo a outras esferas governamentais. Isto ocorreu mesmo depois da
implantagdo da LRF, que nada contribuiu para uma melhoria neste quadro.
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Sobre o equilibrio entre a Despesa e Receita total, A LRF teve um impacto muito
positivo, uma vez que artes de sua implantacdo 60% dos municipios analisados encontravam
se deficitérios, caindo este percentual para apenas 10% nos primeiros anos de vigéncia.

Apesar da LRF néo ter causado um impacto relevante no que diz respeito aos gastos com
pessoal, devido as legidaches j& existentes e dificuldades em diminuir este gasto, no gerd, pode-
se considerar que ela teve um reflexo satisfatério sobre os municipios mineiros de Grande Porte,
uma vez gerou resultados positivos sobre os outros indices analisados, contribuindo para uma
melhor administragdo dos recursos publicos e consequentemente para o surgimento de uma
nova cultura na gestdo governamental.
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