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Resumo:

O equilibrio das contas publicas é tido como um passo fundamental na redefinicao do padréo da gestéo publica no
Brasil. Nesse esforco, além da aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, com o intuito de instituir um ajuste
definitivo nas contas publicas, também foi eleita como prioridade a reforma da Previdéncia Social no Brasil, em
especial a aprovacao da Lei Geral da Previdéncia Publica e do Regime Prdprio dos Servidores Publicos e dos
Militares, materializadas na aprovacao da Lei 9.717/98 e Emenda Constitucional 20/98. De modo particular, este
trabalho avalia qual era a situacdo fiscal dos municipios e o impacto destas legislactes sobre a evolugdo dos gastos
com pessoal total, em nivel constitucional e legal para o periodo de 1997 a 2005. Destarte, notou resultado
satisfatorio com relacdo a busca pelo superavit priméario e equilibrio orcamentério depois da LRF. Em relacdo aos
gastos excessivos com pessoal executivo, legislativo e terceiros, bem como gastos previdenciarios ndo aparecem de
modo generalizado. Ambos se restringem a uma pequena parcela das capitais, o que indica que o limite imposto pela
Lel ndo afeta na média a amostra. A anélise das receitas mostraram que as capitais brasileiras, por serem cidades de
grande porte, ndo sdo totalmente dependentes de recursos transferidos pela unido e estados, ja que estes
representaram, respectivamente 30% e 24% da Receita total.

Areatematica: Gestdo de Custos no Setor Governamental
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Resumo

O equilibrio das contas publicas é tido como um passo fundamental na redefini¢do do padréo
da gestdo publica no Brasil. Nesse esforco, além da aprovacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, com o intuito de instituir um ajuste definitivo nas contas publicas, também foi eleita
como prioridade a reforma da Previdéncia Social no Brasil, em especial a aprovacdo da Lei
Geral da Previdéncia Publica e do Regime Préprio dos Servidores Publicos e dos Militares,
materializadas na aprovacdo da Lei 9.717/98 e Emenda Constitucional 20/98. De modo
particular, este trabalho avalia qual era a situacdo fiscal dos municipios e o impacto destas
legislacdes sobre a evolucdo dos gastos com pessoal total, em nivel constitucional e legal para
0 periodo de 1997 a 2005. Destarte, notou resultado satisfatorio com relacdo a busca pelo
superavit primario e equilibrio orcamentario depois da LRF. Em relagdo aos gastos excessivos
com pessoal executivo, legislativo e terceiros, bem como gastos previdenciarios ndo aparecem
de modo generalizado. Ambos se restringem a uma pequena parcela das capitais, o que indica
que o limite imposto pela Lei ndo afeta na média a amostra. A analise das receitas mostraram
que as capitais brasileiras, por serem cidades de grande porte, ndo sdo totalmente dependentes
de recursos transferidos pela unido e estados, ja que estes representaram, respectivamente
30% e 24% da Receita total.

Palavras-chave: Gastos com pessoal. Regime Previdenciario. Lei de Responsabilidade Fiscal.

Area Tematica: Gestdo de Custos no Setor Governamental

1 Introducéo

O equilibrio das contas publicas é tido como um passo fundamental na redefinicdo do
padrdo da gestdo publica no Brasil. Trata-se de introduzir mudangas fundamentais no regime
fiscal do Pais, com o objetivo de promover o equilibrio definitivo das contas publicas e a
melhoria progressiva das condi¢Ges de vida da populacdo, em especial seu segmento mais
carente.

Nesse esforco, além da aprovacdo da LRF, com o intuito de instituir um ajuste
definitivo nas contas publicas do conjunto dos Poderes e niveis de governo, também foi eleita
como prioridade a reforma da Previdéncia Social no Brasil, em especial a aprovacdo da Leli
Geral da Previdéncia Publica e do Regime Préprio dos Servidores Publicos e dos Militares,
materializadas na aprovacao da Lei n®9.717/98 e da Emenda Constitucional n°. 20/98.

Desde entdo, especial atencdo é conferida ao aprimoramento da gestdo dos recursos
publicos, mediante o planejamento dos gastos governamentais, ampla visibilidade do processo
de execucdo orcamentaria e financeira, aperfeicoamento dos mecanismos de controle e
responsabilizacdo dos entes publicos e das respectivas autoridades em caso de
descumprimento das normas estabelecidas.

As decisdes de politica fiscal sdo tomadas autonomamente pelo Governo Federal, cada
um dos 26 Estados, o Distrito Federal e mais de 5.500 Municipios. Ha eleicGes diretas nos trés
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niveis tanto para Executivo como para Legislativo. Nos niveis federal e estadual, ha Poder
Judiciario e Ministério Pablico. Os 6rgdos de controle também atuam descentralizadamente,
com Tribunais de Contas cuja jurisdicdo pode ser a Unido, ou determinado Estado, ou um
Estado e seus respectivos municipios, ou apenas 0s municipios ou mesmo um determinado
municipio. Em todos os niveis, a administracdo publica pode compreender administracéo
direta e indireta, incluindo fundos, fundagGes, autarquias e empresas estatais dependentes.
Trata-se, segundo Nunes & Nunes (2002), de uma mega-estrutura de gastos de pessoal.

Este estudo tem por objetivo analisar a situacdo fiscal das capitais brasileiras e 0
impacto da LRF e da Reforma Previdenciaria sobre a evolucdo dos gastos com pessoal total,
em nivel constitucional e legal para o periodo de 1997 a 2005. Afinal, as despesas com
pessoal sé encontram paralelo no horizonte dos gastos primarios obrigatérios com o0s
beneficios previdenciarios e assistenciais do regime geral.

2 Evolucéo historico-constitucional do controle orgamentario

A remota Constituicdo de 1934 ja se preocupava com a geracdo de obrigacfes para o
Estado sem a correspondente fonte de financiamento, ao estatuir em seu art. 183 que nenhum
encargo fosse criado sem atribuicdo de recursos suficientes para lhe custear a despesa.

O reconhecimento da geracdo de despesas obrigatorias pela legislacdo permanente,
que independam da lei orcamentaria, viu-se presente na Constituicdo democratica de 1946,
que em seu art. 73, 82° preceituava: "O orcamento da despesa dividir-se-4 em duas partes:
uma fixa, que ndo podera ser alterada sendo em virtude de lei anterior; outra variavel, que
obedecera a rigorosa especializacao".

A Constituicao de 1967, art. 66, em resposta, aos desmandos or¢amentario-financeiros
vividos pela Republica no principio dos anos 60, registrou, pela primeira vez, em um texto
constitucional, o principio do equilibrio orcamentario formal, deixando claro que o montante
da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo podia ser superior ao total das receitas
estimadas para 0 mesmo periodo.

Para Meireles (2002), os principios basilares dos quais deve-se pautar a administracéo
publica estdo contidos no Art. 37 da Constitui¢do de 1988.

Pode-se dizer assim, que a Constituicdo seja a mais significativa das reformas, uma
vez que além de erigir os municipios & condicdo de ente federativo, assegurando-lhes a
intangibilidade de sua autonomia, atribui-lhes também competéncia e responsabilidade para
eleger seus proprios representantes.

Todavia, apesar do avanco na reforma social e a liberdade ardil adquirida pelos
cidadédos e representantes do povo, a Carta Magna representou um retrocesso na ordem
econbmica. Ao ampliar o arcabouco politico-administrativo do estado e o elenco dos encargos
estatais, incentivou 0s novos governantes a realizarem gastos excessivos, provocando o
desequilibrio das contas publicas (ABRUCIO E SAMUELS, 2002 apud MELO, 2002).

Segundo Nascimento (2003), o que se viu a partir de 1988 foi uma grande
dependéncia dos municipios, principalmente menores com relagdo aos recursos federais, que
de certa forma, desestimulou o desenvolvimento de politicas préprias para o desenvolvimento
local, como por exemplo, a cobranca de tributos.

No entanto, segundo Abrucio e Samuels (2002) apud Melo (2002), os constituintes da
Carta Magna nédo perceberam a crise econdmico-financeira muito menos a crise do aparelho
do Estado e apenas com a hiperinflacdo na década de 90, no final do governo Sarney, é que a
sociedade comecou a notar que o sistema nao era mais viavel, que era urgente a necessidade
de montar uma administracdo ndo apenas profissional, mas também eficiente capaz de atender
as demandas da sociedade e manter o equilibrio econémico do ente publico.
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A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova reforma para o
estado com o objetivo, em curto prazo, de facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados
e municipios e em médio prazo, tornar mais eficiente a administracdo pablica, voltando-a para
o0 atendimento dos cidaddos (PEREIRA & SPINK, 2005).

Neste ponto tem relevo dimensionado a Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que
vem desenhar um sistema integrado de normas de financas publicas aos trés niveis de
governo, voltados para a transparéncia e responsabilidade na gestdo fiscal como especifica o
810, art. 1° desta Lei:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupfe a acdo planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receita e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de receita, geragdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Em seu artigo 4° 1, “a”, a LRF trouxe a tona a discussdo sobre o equilibrio
orcamentario e ndo se limitou a ingenuidade do mero equilibrio entre previsdo de receitas e
fixacdo de despesas na proposta de orgcamento. Impds o efetivo equilibrio financeiro ao longo
de todo o exercicio, com énfase no Gltimo ano de mandato dos gestores, inclusive instituindo
formalmente preocupacdo com o0 que denomina riscos fiscais, fatores que, se néo
adequadamente previstos, podem comprometer o equilibrio das contas e a qualidade da gestao
como ressalta Nobrega (2002:32):

O grande principio da Lei de Responsabilidade Fiscal é o principio do equilibrio
fiscal. Esse principio € mais amplo e transcende o mero equilibrio orcamentario.
Equilibrio fiscal significa que o Estado devera pautar sua gestdo pelo equilibrio entre
receitas e despesas. Dessa forma, toda vez que acBes ou fatos venham a desviar a
gestdo da equalizagdo, medidas devem ser tomadas para que a trajetéria de equilibrio
seja retomada.

Assim, 0 processo orcamentario deve observar, aléem das vinculacdes de receitas, pelo
lado da despesa, os compromissos assumidos pelo Estado por intermédio da legislacdo
ordinaria, como relacdes estatutarias e contratuais com seus servidores, a assuncao de
obrigacdes no ambito do sistema financeiro (juros e amortizagdo) ou decorrentes de decisoes
judiciais (precatérios).

A LRF tornou obrigatéria ainda o estabelecimento de meta de resultado primario a ser
alcancado durante a execucdo do orgamento e instituiu processo operacional de viabilizacdo
do cumprimento dessa meta fiscal conforme prescrito no art. 9° deste introito legal.

A LRF pode ser vista assim como um ponto culminante do processo or¢camentario e
fiscal, na medida em que se funda nos principios de equilibrio, planejamento tributario e
limite de gastos, dando mais eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, conforme
discorrem Pereira & Spink (2005: 36):

O objetivo é construir um Estado que responda as necessidades de seus cidaddos; um
Estado democratico, no qual seja possivel aos politicos fiscalizar o desempenho dos
burocratas e estes sejam obrigados por lei a lhes prestar contas, e onde os eleitores
possam fiscalizar o desempenho dos politicos e estes também sejam obrigados por
lei a Ihes prestar contas.
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3 Dos mecanismos de controle de gastos com pessoal na LRF e legislacGes especificas

A preocupacdo do constituinte de 1967 com o equilibrio de longo prazo fez com que
fossem introduzidos limites aos gastos com pessoal no art. 66, § 4° " A despesa de pessoal da
Unido, Estados ou Municipios ndo podera exceder de cingiienta por cento das respectivas
receitas correntes."”

Inserem-se neste contexto as normas que limitam o0s gastos com pessoal ativo e
inativo, agora sob a redacdo do paragrafo unico do art. 169 da Constituicdo de 1988, o qual
estabelece:

Paragrafo Unico. A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a
criacdo de cargos, empregos e funges ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem
como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e
entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo poder publico, s poderdo ser feitas:

| — se houver prévia dotagcdo orgamentaria suficiente para atender as projegdes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

I — se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,

ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Contudo, depois da estabilizacdo da economia, a restricdo or¢camentaria tornou-se
transparente, os desequilibrios fiscais se evidenciaram mais fortemente e a fonte do
financiamento inflacionario desapareceu. No final do exercicio de 1995, diversos Estados
alegaram dificuldades para honrar o pagamento do décimo terceiro salario dos servidores e
surgiram casos isolados de dificuldades para honrar os compromissos com a divida flutuante e
necessidade de adequacéo de seu quadro de funcionarios (BOTELHO, 2002).

Assim, com intuito de disciplinar as despesas com funcionalismo publico,
estabelecendo limites de gastos totais com pessoal da Administragdo Pablica foi aprovada a
Lei Complementar n°. 82/1995, conhecida como “Lei Camata I.

Nesse intersticio, entre a promulgacdo da Lei Maior e a edicdo da Lei Camata I, as
regras para o controle das despesas com pessoal estavam definidas no art. 38 do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Com o advento da Emenda Constitucional n° 19 de 1998, que trata da Reforma
Administrativa, passou a ser permitida a adocdo de medidas de reducdo da folha de
pagamentos, inclusive a possibilidade de demitir servidores estaveis sempre que a relacao
despesa com pessoal/RCL estivesse acima do limite permitido pela Lei Camata.

Posteriormente, a Lei Camata | foi revogada e substituida pela Lei Complementar n°.
96/99, denominada Lei Camata Il cuja principal inovacdo foi a fixagdo dos limites maximos
em percentual da receita corrente liquida (RCL) a serem gastos com pessoal: Unido (50%),
Estados e Municipios (60%), além do estabelecimento de penalidades, como a suspensdo de
transferéncias voluntarias da Uni&o no caso do seu ndo cumprimento.

Contudo, foi com a edicdo da Lei Complementar n°. 101 que a preocupag¢do com 0S
gastos com pessoal ganhou relevo dimensionado, principalmente, por parte dos gestores
publicos. Com a LRF, continua valendo os limites maximos fixados pela Lei Camata 11, mas
agora distribuidos por poder, conforme art. 20, sendo, na esfera municipal, 54% para o poder
executivo e 6% para o legislativo, incluido o tribunal de contas, quando for o caso.

O caput do art. 18 conceitua minuciosamente o conceito de despesas com pessoal para
fins da LRF, tendo inovado ao incluir os gastos com terceirizacdo de méo de obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos como “outras despesas de
pessoal”, dificultando a burla aos limites por ela impostos.

E importante ndo confundir terceirizacdo de mao-de-obra com servico de terceiro que,
segundo conceito descrito por Andrade (2002), sdo os especificos de consultoria, assessorias,
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locacdo de mao-de-obra de pessoas fisicas e juridicas e demais atividades inerentes a
administracdo, tais como reparos e manutencOes diversas, que nédo tenha prestacdo direta de
servidores e ndo entram no cOmputo da despesa total com pessoal.

Com relacdo aos referidos limites, o paragrafo 1°, art. 19 da LRF, ressalta que néo
serdo computados como despesas com pessoal as despesas relativas a indenizages, incentivos
a demissdo voluntaria ou decorrente de decisao judicial, qguando da competéncia do exercicio
anterior e despesas com inativos custeados por recurso da contribuicdo dos segurados, da
compensacdo financeira entre os regimes geral e proprio dos servidores publicos e demais
receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da
alienacdo de bens, direitos e ativos, bem como seu superdvit financeiro.

Conforme Nunes & Nunes (2002), a LRF criou duas regras de ajuste para
enquadramento dos limites estabelecidos a serem gastos com pessoal: uma permanente e outra
transitdria. Para aqueles que estavam ajustados no final de 1999, estabeleceu que o0s desajustes
futuros devessem ser reduzidos em dois quadrimestres, sendo 1/3 no primeiro. Os que ja
estavam desajustados quando a LRF entrou em vigor tiveram dois exercicios para reduzir o
excedente, isto é, até o final de 2002, devendo reduzir a metade do excesso no primeiro
exercicio. Alem disso, uma disposicao transitoria determinou que, até o final de 2003, a
despesa com servigos de terceiros ndo poderia exceder a de 1999 em percentual da RCL.

O paragrafo Unico, art. 22 desta lei, dispde sobre um “limite prudencial” equivalente a
95% do limite maximo para a despesa com pessoal e uma vez ultrapassado, sdo acionadas
algumas medidas preventivas: ficam suspensas a concessdo de novas vantagens ou aumento
de remuneragéo, a criacdo de cargos e novos admissdes e contratagdo de hora extra.

Além das exigéncias acima mencionadas, definiu que, caso necessario para adequar-se
aos limites estabelecidos no art. 20 deverd reduzir em pelo menos 20% as despesas com
cargos em comissdo e fungdes de confianca e exonerar os servidores nao estaveis. Caso tais
medidas ndo fossem suficientes, deveriam ser dispensados os servidores estaveis, de acordo
com os critérios de lei federal. Se ainda sim ndo for alcangado o limite legal nos prazos
previstos ficardo impedidos de contratar operacdo de crédito, obter garantias e receber
transferéncia voluntaria.

A definicdo de limites para os gastos com pessoal busca permitir que o administrador
publico cumpra o papel que a sociedade lhe atribuiu: proporcionar bem-estar & populacéo, a
partir dos recursos que lhe sdo entregues na forma de impostos. A limitacdo de gastos com
pessoal em percentual da RCL 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).

Ha também algumas regras impostas aos gestores no Ultimo ano de mandato em
relacdo as despesas com pessoal, sendo nulo de pleno direito o ato que resulte aumento da
despesa com pessoal nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular de
Poder. Se realizado, constituird crime sujeito a reclusdo de um a quatro anos, de acordo com a
Lei de Crimes Fiscais (Lei 10.028/2000).

Além disso, se a despesa com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do
ultimo ano de mandato, aplicam-se as sancdes institucionais previstas no 83°, art. 23 da LRF,
quais sejam: suspensdo de recebimentos de transferéncia voluntaria, de contratacdo de
operacdes de crédito e de obtencdo de garantias.

Para o0 secretdrio de assuntos fiscais do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES, 2002), José Roberto Afonso, o estabelecimento de regras para
o fim de mandato favorecem a expanséo dos investimentos sociais na medida em que impede
um comprometimento elevado de receita para pagar servidores, atraves dos reajustes salariais
pouco antes de deixarem o cargo. Assim lembra Di Pietro (2007):
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... a intencdo do legislador com a norma do paragrafo Unico foi impedir que, em fim
de mandato, o governante pratique atos que aumentem o total da despesa com
pessoal, comprometendo o orcamento subsequente ou até mesmo superando o limite
imposto pela lei, deixando para o sucessor o dnus de adotar as medidas cabiveis para
alcancar o ajuste. O dispositivo se fosse entendido como proibicdo indiscriminada de
qualquer ato de aumento de despesa, inclusive atos de provimento, poderia criar
situagdes insustentaveis e impedir a consecucdo de fins essenciais, impostos aos
entes publicos pela prdpria Constituicao.

4  Gastos com o legislativo e judiciério

O fato de os salarios nos Poderes Judiciario e Legislativo representarem uma parcela
pequena do orgamento em termos relativos faz com que esses Poderes tendam a conseguir
aumentos maiores de salario em um primeiro momento. Acresce-se a isto o fato de que a
preocupacao com o controle de gastos nestes Poderes é relativamente menor que no Executivo
(NUNES & NUNES, 2002).

Segundo Aradjo & Moraes (2002), a independéncia dos Poderes e a autonomia dos
governos, determinadas constitucionalmente, potencializam as decisdes de gasto também em
outras &reas de gasto. Para atenuar estes conflitos, a LRF, em seu art. 20, definiu o teto desse
gasto em cada esfera de governo, como ja especificado no item anterior, levando em conta a
distribuicdo da folha salarial entre 0os mesmos poderes para o conjunto de governos estaduais
Ou municipais na época da elaboracéo do respectivo projeto de lei.

Para Afonso et all (2000), essa inovacdo deveu-se, em grande medida, para atender as
pressdes das autoridades estaduais e municipais que alegavam grandes dificuldades para
cumprir a antiga legislacdo que ndo discriminava os limites por poder.

No caso das unidades federadas que ultrapassavam o antigo limite global de gasto com
pessoal, 0 6nus do ajuste acabava incidindo, apenas sobre o Executivo que, por sua vez, ja
tinha seu raio de manobra limitado pelos gastos com inativos e pensionistas.

Nesta mesma linha de pensamento, 0 ex-ministro do Planejamento e Orgcamento,
Marcus Tavares, argumenta que antes da LRF, o legislativo e judiciario tinham total
autonomia quanto as suas politicas de pessoal e ficavam imunes a qualquer tentativa de
reducdo desse gasto diante das Leis Camatas. Desta forma, todo e qualquer esfor¢co por parte
do executivo para reduzir os gastos com pessoal, poderiam ser comprometidos com aumentos
salariais e/ou contratacdo de novos servidores por partes dos outros poderes.

Além das regras estabelecidas pela LRF sobre os limites de gastos com o Legislativo
Municipal, existem outras da mesma importancia, introduzidas pela Emenda Constitucional
n° 25/2000, com vigéncia a partir de 2001, a qual compreende uma série de disposicdes
limitando os gastos totais da Camara dos Vereadores, desde o orcamento global até a folha de
pagamentos e 0s proventos pagos a cada vereador, verbis:

EC-25. Art. 29 -A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal,
incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo
poderd ultrapassar 0s seguintes percentuais, relativos ao somatério da receita
tributéria e das transferéncias previstas no 8 5 o do art. 153 e nos arts. 158 e 159,
efetivamente realizado no exercicio anterior:

I — omissis;

()

§ 1 o A Camara Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de sua
receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores
(grifos nossos).

Defendem alguns que este dispositivo legal, ao dispor sobre os limites de despesas
com o Poder Legislativo Municipal, acentuou a discussdo, ao utilizar o termo “folha de
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pagamento”, causando as divergéncias interpretativas quando em confronto com o conceito de
“despesa de pessoal” utilizado pela LRF (OLIVEIRA, 2005).

Outros, dentre eles Nunes (2002), defendem que ndo ha que se falar em obscuridade
legislativa, posto que embora ambas tenham em comum o mérito objetivo de evitar o
crescimento desordenado de despesas, 0s seus objetivos sdo distintos. Enquanto a LRF limita
despesas de pessoal, onde se incluem ativos e inativos, a EC 25 limita despesas em geral,
excluidas os gastos com inativos, alem de limitar também os subsidios dos Vereadores, o que
constitui apenas uma parcela das despesas com pessoal.

N&o obstante, utilizam inclusive parametros de verificacdo de limites diversos.
Corrobora essa tese, o fato de que a Emenda Constitucional 25 utiliza como medida o
somatorio da receita de impostos e de transferéncias, enquanto a LRF utiliza o conceito de
Receita Corrente Liquida.

5 Regime Previdenciario no Brasil

A estrutura basica do sistema de previdéncia no Brasil estd delineada no texto
Constitucional e é composto, grosso modo, de trés subsistemas aplicados aos servidores
publicos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios: o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), os Regimes Proprios de Previdéncia dos Servidores Publicos e dos Militares
(RPPS), em cada nivel de governo e o Regime de Previdéncia Complementar Privada.

O RGPS foi aprovado pela Lei n° 9.717, de 27 de novembro de 1998, com as
alteracdes introduzidas pela Medida Provisoria n°. 2.043-20/2000 estabelecendo regras gerais
para a organizagio e funcionamento dos regimes previdenciarios. E diretamente administrado
pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) nos termos das Leis n° 8.212 e n° 8.213,
ambas de 1991, e alteracOes posteriores.

No ambito do RGPS, foi também aprovada a Lei dos Crimes contra a Previdéncia
Social, Lei n° 9.983/200I, a qual define como crimes diversas condutas que geram prejuizos
ao sistema previdenciario.

Ja 0 RPPS foi instituido pela Emenda Constitucional n°. 20/1998, regulamentada pela
Lei n.°.876/99, que introduziu importantes alteracdes no regime de previdéncia dos servidores
publicos:

« Eliminacao da aposentadoria por tempo de servi¢co, com a introducdo do conceito

de tempo de contribuigéo;

« Desconstitucionalizagdo da regra de calculo do beneficio, o que permitiu a
ampliacéo do periodo utilizado para célculo das aposentadorias buscando garantir
uma maior correlagdo entre contribuicdes e beneficios, tendo sido aprovado
adicionalmente o fator previdenciario;

o Adocdo de restricdes a concessdo de aposentadorias especiais;

o Atribuicdo de competéncia a Justica do Trabalho para cobranca de contribuigdes
sociais incidentes sobre a folha de salarios e

« Fixacdo de limite méximo para beneficios de legislacdo especial.

Caso possua 0s requisitos mencionados para constituir um regime proprio de
previdéncia social, o0 municipio devera realizar uma avaliacdo atuarial inicial de modo a
definir como serd estruturado seu regime, em cada balanco, de modo a identificar fatores
imprevistos e corrigir eventuais distor¢es. O que se busca € assegurar ao longo do tempo um
fluxo de receita que seja compativel com o custo do financiamento dos beneficios previstos.

E preciso salientar que a municipalidade ndo é obrigada a constituir um RPPS,
podendo optar por filiar os seus servidores ao regime anteriormente citado. Entretanto, no
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caso dos municipios cuja receita diretamente arrecadada € menor que a receita proveniente de
transferéncias constitucionais da Uni&o é vedada a instituicdo de regime préprio, devendo o
municipio contribuir para o INSS na condi¢do de empregador, salvo se na data da publicacdo
da Lei n° 9.717/98, este municipio ja houvesse organizado um regime proprio para seus
servidores.

Destaca-se 0 fato de ser vedada a utilizacdo de recursos do regime proprio de
previdéncia social para fins de assisténcia médica e financeira de qualquer espécie a seu
segurado, bem como é proibida a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia
social ou de mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada municipalidade. Cada
municipio deve constituir um regime proprio exclusivo para seus servidores, sendo proibido
estabelecer convénio ou consércio com estados ou outros municipios com essa finalidade.

Quanto ao terceiro subsistema, esta ainda em tramitagdo no Congresso Nacional. Sua
aprovacao ensejard as condicdes para a efetiva equalizacdo das regras do jogo em matéria
previdenciaria, também para os servidores detentores de cargo efetivo que ingressarem na
administracdo publica apds a aprovacdo de lei que crie o respectivo fundo de previdéncia
complementar, ficando limitada a responsabilidade da previdéncia basica do servidor no que
diz respeito ao valor do beneficio maximo, quer esteja filiado ao INSS, quer esteja filiado a
RPPS, ao teto do valor de beneficio valido para o RGPS.

Com isso, serdo superadas controvérsias acerca da necessidade de complementacao do
valor da aposentadoria percebida pelo servidor, quando filiado ao INSS, referente a diferenca
entre o valor do beneficio pago pelo RGPS e o valor da Gltima remuneracdo integral percebida
na atividade pelo servidor titular de cargo efetivo na administragdo publica.

Quanto aos limites, fica estabelecido, conforme disposto na Lei 9.717/98, que a
contribuicdo do municipio ndo poderéd ser superior ao dobro do total de contribuigdo dos
segurados nem a despesa liquida com pessoal inativo e pensionista podera concomitantemente
ultrapassar 12% da RCL, conforme art. 2° desta Lei. Esta RCL sera calculada conforme
definicdo constante na LRF.

A partir dessa data, sempre que a despesa acumulada descumprir esses limites, nao se
poderd proceder a quaisquer revisdes, reajustes ou adequagdes de proventos e pensdes que
impliguem aumento de despesas, antes que seja regularizada a situagédo, sob pena de ser nulo
de pleno direito todo ato neste sentido.

Sempre que excederem os limites mencionados, 0s municipios deverdo ao fim de cada
exercicio ajustar seus planos de beneficios e custeio de modo a retornar a esses limites no
exercicio subsequente.

6 Metodologia

Ao analisar a LRF em relacdo as agdes publicas, este trabalho apresenta carater
descritivo/explicativo. Segundo Gil (1991), as pesquisas descritivas tém como objetivo a
descricdo das caracteristicas de determinada populacdo ou fenémeno ou o estabelecimento de
relacdes entre variaveis. As pesquisas explicativas ttm como preocupacao central identificar
fatores determinantes ou que contribuam para a ocorréncia de fendmenos.

A amostra na qual a analise aqui empreendida se baseia compreende os anos de 1997
até 2005, utilizando-se dos balangos contébeis coletados no banco de dados do FINBRA/STN
das 26 capitais brasileiras, conforme pode ser visto no quadro 1.
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Capital Unidade Federativa Populacéo

Aracaju SE 498.619
Belem PA 1.405.871
Belo Horizonte MG 2.375.329
Boa Vista RR 242.179
Campo Grande MS 749.768
Cuiaba MT 533.800
Curitiba PR 1.757.904
Florianopolis SC 396.778
Fortaleza CE 2.374.944
Goiania GO 1.201.006
Joao Pessoa PB 660.798
Macapa AP 355.408
Maceio AL 903.463
Manaus AM 1.644.690
Natal RN 778.040
Palmas TO 208.165
Porto Alegre RS 1.428.696
Porto Velho RO 373.917
Recife PE 1.501.008
Rio Branco AC 305.731
Rio De Janeiro RJ 6.094.183
Salvador BA 2.673.560
Sao Luis MA 978.824
Sao Paulo SP 10.927.990
Teresina Pl 788.773
Vitoria ES 313.312

Fonte: adaptado do Finbra/STN (2005)
Quadro 1 — Amostra da pesquisa

A LRF determinou que todos deveriam encaminhar suas contas anuais para consolidacao
e divulgacéo na Internet. Isso permitiu reconstruir séries historicas de dados fiscais anuais, além
de prover o estudo de informacOes sobre variaveis de interesse de natureza comportamental
através da utilizacdo de indices técnicos relativo aos limites legais com gastos de pessoal,
gastos previdencidrios, receitas intergovernamentais e indicadores fiscais em cada periodo
analisado.

7 Resultados e Discussoes
7.1 A Situacéo dos Gastos Municipais

O conjunto de variaveis politicas-institucionais vigentes no pais permite concluir que
0s municipios brasileiros, principalmente os menores, possuem uma forte tendéncia a geracéo
de deficits fiscais, pois sdo dependentes das transferéncias intergovernamentais.

Ressalta-se o efeito prejudicial dessas medidas: quando as decisdes sobre a alocagédo
de gastos sdo tomadas localmente e financiadas com transferéncias pelo governo central, a
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autoridade local ndo internaliza completamente os efeitos de suas decisfes de gasto sobre todo
o or¢amento. Neste caso como parte da responsabilidade pela arrecadagdo de impostos ndo é
internalizada, a autoridade local tem incentivos para uma maior irresponsabilidade fiscal.

Contudo, para a amostra pesquisada, 0 que se viu foi o contrério, ou seja, para o
periodo de 1997 a 2005, as transferéncias de recursos da Unido para as capitais brasileiras
representaram em média 30% de sua receita or¢camentéria, enquanto as transferéncias dos
Estados representaram em média 24%. Pode-se explicar este resultado pelo fato de que todas
as capitais possuem mais de cem mil habitantes e aquelas em que as transferéncias federais e
estaduais foram maiores em relacdo a receita orcamentaria sao representadas em sua maioria
pelas cidades com populacdo menores.

Quanto a evolucdo das Receitas Orcamentarias, houve elevacdo na média da mesma
para o agregado da amostra durante o periodo analisado como pode ser visto pela Figura 1.
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Figura 1 — Evolugdo média das Receitas Orgamentarias das Capitais

Seguindo o objetivo proposto para este trabalho, sera investigada também a situacao
fiscal desses municipios nos ultimos anos, utilizando para tanto a analise da variavel déficit
fiscal: resultado primario e resultado orcamentario.

Em relacdo ao resultado or¢camentario dos municipios, pode-se observar pela tabela
abaixo que a busca pelo equilibrio orcamentario das capitais comegaram a partir da
implantacdo da LRF e com excecdo de 2002 e 2003, este resultado se manteve nos anos
posteriores a ela, sendo que em 2005, mais de 84% das capitais tiveram na media, superavit
orcamentario.

Tabela 1 — Resultado Or¢amentario e Resultado Primario da amostra

Periodo  Superavit/Déficit % com resultado Resultado % com superavit
Orcamentério superavitario Primario primario
1997 (28.755.024,01) 42,31% (89.320.237,60) 38,46%
1998 (1.931.239,45) 30,77% 18.949.761,28 42,31%
1999 (14.228.437,69) 38,46% 13.493.126,16 61,54%
2000 75.877.140,43 80,77% 98.994.269,52 88,46%
2001 66.005.990,51 73,08% 94.344.961,39 80,77%
2002 (14.659.067,95) 34,62% 58.990.615,78 57,69%

2003 (45.090.227,97) 38,46% 38.816.537,22 65,38%
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2004 10.788.293,42 57,69% 89.364.401,50 76,92%
2005 93.245.376,76 84,62% 193.397.239,85 100%
Fonte: adaptado de Mays (1996 apud GREENHALG, 1997)

Quanto aos resultados de metas fiscais, até 1999, a média dos municipios desta amostra
que apresentavam superavit primario girava em torno de 47%. Em 1995, por exemplo, apenas 10
das 26 capitais brasileiras apresentaram resultado primario positivo. Apds a LRF, esta média
subiu para 78% com indices elevados no ano de sua implantacdo e principalmente em 2005,
ultimo ano de analise desta pesquisa, onde todas as capitais tiveram resultado positivo desta
variavel.

Esta evolugdo demonstra a tendéncia de ajuste ao enquadramento das metas de
desempenho financeiro dispostos pela LRF aos entes publicos.

7.2 Gastos com pessoal

Neste item serdo analisadas as variaveis correspondentes aos gastos com pessoal total
ativo e inativo das capitais brasileiras como percentual da receita corrente liquida (RCL).

Apesar das despesas com pessoal terem passado por ajuste gradual desde 1995,
quando foi introduzida a primeira versdo da Lei Camata, constatou-se que, ao longo do
periodo, houve um aumento de gastos com pessoal em propor¢do da RCL para toda a amostra
analisada. As despesas com pessoal total das capitais, passaram, por exemplo, de R$
172.964.812,00 em 1995 para R$ 582.172.369,00 em 2005, tendo crescido 236%, percentual
acima da receita corrente liquida, cuja evolugdo no mesmo periodo foi de 190%. Contudo,
apesar do aumento real com pessoal liquido total, a média da razdo despesa total com
pessoal/RCL foi de aproximadamente 34,84% para todo o periodo, passando de 36,23% em
1997 para 38,54% em 2005, bem abaixo do exigido, indicando assim um esforgo para ajustar
este item de gastos aos limites legais a fim de cumprir o paragrafo unico do art. 21 da LRF.

Considerando o limite méximo de 60% a ser cumprido, verificou-se que apenas em
1997 este limite foi descumprido por um Unico municipio, a capital do Acre, Rio Branco, que
gastou 63,38% da RLR (neste ano a RCL atual correspondia a RLR).

Contudo, esses nimeros indicam o cumprimento de limites globais pela maioria, 0 que
ndo necessariamente significa o cumprimento dos limites por poder. Assim, considerando o
limite de 54% aplicavel aos executivos municipais constatou-se que antes da implantacdo da
LRF, havia casos que seriam considerados irregulares perante a legislacdo posterior. De 1997 até
1999, trés capitais descumpririam este limite, ou seja, uma média de 5,84% do total da amostra,
sendo elas: Campo Grande e Cuiabd em 1997 e Rio Branco, em 1997 e 1999. Depois da LRF,
esta média aumentou para 7,69%, demonstrando, portanto uma deterioracdo em relacdo a este
limite.

A fim de prevenir e alertar 0s municipios quanto aos limites com pessoal, a LRF também
estabeleceu o chamado “primeiro e segundo limite prudencial”, correspondente a 95% e 90%
respectivamente, do limite maximo de 54%. Antes da Lei, nenhuma capital gastou mais do que
estes limites. Depois da implantagdo da LRF, média de 6,41% e 7,69% das capitais gastou mais
que 51,3% e 48,6% da RCL, sendo que o ano de 2003 foi 0 que apresentou 0 maior numero de
capitais com limite superior, 7 no total.

Ressalta-se que em 2005, nenhuma capital descumpriu nenhum dos limites fixados pela
LRF.

Considerando ainda as despesas totais do Legislativo, como se o unico gasto desse poder
fosse com pessoal, constatou-se que antes da implantacdo da LRF (1997 até 1999) 7,33% dos
municipios gastaram com pessoal do legislativo mais que 6% da RCL e com percentuais bem
acima do que seria permitido, como é o caso de Campo Grande e Porto Velho que em 1997
gastaram respectivamente, 31,08% e 33,22% da RLR. No entanto, apos a promulgagéo da LRF,
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apenas em 2000 este limite foi descumprido. A média do indice Despesa Legislativo/RCL depois
da LRF foi de apenas 3,69% contra o limite de 6% previsto na LRF.

Este trabalho se prop6s também a analise dos gastos previdenciarios cujo limite a ser
gasto com despesa liquida com pessoal inativo e pensionista ndo poderdo, a partir de 1998,
ultrapassar 12% da RCL, esta definida conforme a LRF.

Desta forma, antes da Lei 9.717/98, as capitais dos estados de Mato Grosso do Sul,
Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e S&o Paulo ultrapassaram estes limites. No ano de
implantacdo da Lei, novamente Rio de Janeiro e Sdo Paulo estavam com percentuais acima de
12% da RCL. Em geral, a média das capitais que descumpriram este limite apds 1998 foi de
7,69%. A média do indice Despesa com inativos e pensionistas/RCL, neste periodo, foi de
5%, bem abaixo do exigido legalmente.

Assim, conforme mostram os dados, os limites fixados pela LRF e pela Lei 9.717/98
para 0 gasto com pessoal ativo, inativos e pensionistas ndo afeta a média dos municipios (ou,
para usar uma expressdo da literatura internacional, “it’s not binding”) (Ver Fig. 2).

Se ha a necessidade de controlar os déficits excessivos dos municipios, 0 que nao
parece ser 0 caso nos ultimos anos, a escolha do item despesa com pessoal como prioritaria
pode ndo ser adequada.
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Figura 2 — Indicadores dos gastos com pessoal ativo, inativo e pensionistas em proporcao da RCL das
capitais representadas pelas siglas dos seus respectivos estados

Ainda em relacdo aos dispositivos da LRF quanto aos gastos com pessoal, foi possivel
concluir a existéncia de ciclos eleitorais para a amostra analoisada, ou seja, foram verificado
aumento no indice Despesa liquida com pessoal total/RCL no ano de 2000, se comparado com 0
ano imediatamente anterior em 16 das 26 capitais. O mesmo ndo ocorreu com as Ultimas eleicdes
para prefeito e apenas duas capitais, Cuiaba e Jodo Pessoa tiveram elevacdo do indice em 2004
em relacdo ao ano anterior. Vé-se, portanto o impacto dos dispositivos contidos na LRF, dado
pelo esfor¢o dos entes municipais em cumprir a legislagdo e ndo aumentar este tipo de despesa
no Gltimo ano de mandato eleitoral (Fig. 3).
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Figura 3 — Evolucdo individual do indice gasto com pessoal total/RCL no periodo 1997-2005

Em relacdo aos servicos de terceiros, analisando, para o agregado da amostra, a média
deste gasto como proporcdo da RCL, percebeu-se que apenas em 2002, o0 montante deste gasto
ultrapassou os 10% permitidos pela Lei em relacdo ao ano de 2001, ou seja, foram gastos, para o
agregado, R$ 77.118.682,18 a mais em 2002 em relacdo a 2001. A evolugdo deste indice para
cada capital pode ser visualizada na figura abaixo, o qual mostra que para a maioria dos
municipios, 0s gastos com terceiros, permaneceram praticamente constantes durante o periodo
analisado, havendo diminuicdo nos anos posteriores a LRF, apenas para 8 capitais: Curitiba,
Floriandpolis, Goiénia, Manaus, Porto Alegre, Rio Branco, Sdo Paulo e Vitoria.
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Figura 4 — Evolucdo individual do indice Servicos de Terceiros/RCL no periodo 1997-2005
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8 Conclusoes

Pode-se dizer que a LRF foi eficiente quanto aos dispositivos por ela impostos, uma
vez que, no agregado, as metas de resultado fiscal foram atingidos pelas capitais brasileiras, e
que a partir da implantacdo da mesma, o equilibrio orcamentério foi atingido pela grande
parte da amostra analisada com 100% de eficiencia no ultimo ano de analise.

Quanto as receitas totais, observou-se aumento da varidvel para toda a amostra no
periodo analisado. A analise das transferéncias intergovernamentais demonstraram resultado
diverso do que se esperava, ou seja, para o periodo de 1997 a 2005, as transferéncias de
recursos da Unido para as capitais brasileiras representaram em média 30% de sua receita
orcamentaria, enquanto as transferéncias dos Estados representaram em média 24%, bem
abaixo do que € visto para a maioria dos municipios. Pode-se explicar este resultado pelo fato
de que todas as capitais possuem mais de cem mil habitantes e aquelas em que as
transferéncias federais e estaduais foram maiores em relacdo a receita or¢camentaria séo
representadas em sua maioria pelas cidades com populagcdo menores.

Conforme mostraram os dados, os limites fixados pela LRF e pela Lei 9.717/98 para o
gasto com pessoal ativo, inativos e pensionistas ndo afeta a média dos municipios e nos casos
de gastos excessivos, ambos se restringem a uma pequena parcela das capitais, o que indica
que o limite imposto pela Lei ndo afeta na média a amostra.

Concluiu-se, portanto resultado satisfatorio da LRF e das Leis que regem a reforma
previdenciaria para as capitais brasileiras durante o periodo de analise.

Referéncias

AFONSO, J. R., FERREIRA, S. G., ARAUJO, E. A.; OLIVEIRA,P. A . S.
Responsabilidade Fiscal Municipios: Quanto custa as Camaras de Vereadores?
Disponivel em <http:// www.federativo.bndes.gov.br.> Acesso em: 20 abril 2006

ANDRADE, N.A. Contabilidade Publica na Gestdo Municipal: Novos Métodos ap6s a
LC n° 101 de 2000 e as Classificacbes Contabeis Advindas da SOF e STN. Sao Paulo:
Atlas, 2002.

ARAUJO, E. A.; MORAES, T. C. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): balanco
preliminar e impactos sobre governos municipais. Relatério do Programa Iniciacéo
Cientifica— CNPq/ NPP/EAESP-FGV. Ago 2002

BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL - BNDES..
Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br.> Acesso em: 11 abril 2007

BOTELHO, R. Determinantes do Ajuste Fiscal dos Estados Brasileiros. In: BRASIL.
Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. VII Prémio STN de Monografias.
Brasilia: ESAF, 2002. 77 f.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1988.

. Lei Complementar n® 96/99. Revoga a Lei Complementar n°® 82 de 27 de Marco de
1995. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, 1999

. Emenda Constitucional n° 25 de 14 de fevereiro de 2000. Altera o inciso VI do art.
29 e acrescenta o art. 29-A a Constituicdo Federal, que dispdem sobre limites de despesas



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

com o Poder Legislativo Municipal. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, 14 de
fevereiro de 2000.

. Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uni&o: Poder Executivo, 05 de maio de 2000.

. Lei Federal 10.028 de 19 de outubro de 2000. Altera o Decreto-Lei n° 2.848, de 07
de dezembro de 1940 — Cddigo Penal, a Lei n® 1079, de 10 de abril de 1950, e o Decreto-Lei
n° 201, de 27 de fevereiro de 1967. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, 20 de outubro
de 2000.

CERVO, A. L; BERVIAN, P. A. Metodologia Cientifica: para uso dos estudantes
universitarios. 3*.ed. Sdo Paulo: McGraw-Hill, 1983

GIL, A. C. Como Elaborar Projetos de Pesquisa. 3%ed., Sdo Paulo: Atlas, 1991.
DI PIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1999.
MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

MELO, L. P. A. A Aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal no Congresso Nacional.
Brasilia: UNB, 2002. <http://www.federativo.bndes.gov.br> Acesso em 15/10/2005

NASCIMENTO, E. R.; DEBUS, I. Lei Complementar n°® 101/2000 — Entendendo a Lei de
Responsabilidade Fiscal. 32 ed. Brasilia, 2001.

NUNES, S. P. P. (org.). Programa Nacional de Treinamento: Manual Basico de
Treinamento para Municipios. 2 ed. Revista e Atualizada. Brasilia: MPOG, BNDES, CEF,
2002

NUNES, S. P. & NUNES, R. C. Dois Anos da Lei de Responsabilidade Fiscal do Brasil:
Uma Avaliacdo dos Resultados a Luz do Modelo do Fundo Comum. Brasilia: UNB, 2002.
<http://www.federativo.bndes.gov.br> Acesso em 15/10/2005

NOBREGA, M. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis orcamentarias. S&o Paulo: Ed.
Juarez de Oliveira. 2002.

OLIVEIRA, W. de. Lei de Responsabilidade Fiscal, margem de expanséo e 0 processo
legislativo federal. In: IX Prémio Tesouro Nacional: coletanea de monografias. Brasilia:
ESAF, 2005.

PEREIRA, L. C. B.; SPINK, P. (orgs.) Reforma do estado e administragdo publica gerencial.
6. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2005



