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RESUMO

O objetivo do presente trabalho € avaliar os impactos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) no orgamento das capitais brasileiras, a partir da
analise de dados das variaveis de endividamento, gasto com pessoal e gasto com
investimento, recolhidos na Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA). A pesquisa se
baseia na hipétese de que o limite imposto para gasto com pessoal e para o nivel de
endividamento, e a falta de regras claras para gasto com investimento, podem gerar
um decréscimo nas despesas com investimento devido a mudanca da alocacao da
arrecadagao tributaria para cumprimento da Lei. Os principais resultados confirmam
que houve uma diminuicdo dos gastos com investimento, e ainda um aumento das
despesas com pessoal, entretanto, no que se refere a variavel de endividamento,
todas as capitais, exceto Sdo Paulo, se encontravam em niveis bem abaixo do limite
determinado pela Lei.

Palavras-chave: Orcamento publico, gastos publicos, capitais brasileiras.
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1. INTRODUGAO

Crises cambiais, inflagdo descontrolada, déficits persistentes nas finangas
publicas associado a elevadas dividas acumuladas caracterizaram o cenario
macroecondmico ao longo da década de 90. Em 1994 ¢é criado o Plano Real, tendo
em vista a necessidade de debelar o desajuste macroeconémico. Diante da
necessidade de dar continuidade ao processo de estabilizagdo econdmica
promovido pelo Plano Real, € posto em pratica o tripé de politica econémica,
juntando os instrumentos de politica monetaria, fiscal e cambial, que seriam

respectivamente metas de inflagéo, equilibrio fiscal e cambio flexivel.

Para sustentar o tripé, e buscando combater os elevados déficits publicos, é
implementada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, que busca
transparéncia e equilibrio das contas publicas, em todas as esferas do governo.
Apesar de se tratar de uma regra juridica, esta diretamente envolvida com um
contexto macroecondmico da economia brasileira. Essa pratica de controle fiscal foi
adotada por diversos paises desde o inicio da década de 90, tais como o Tratado de
Maastricht na Uniao Europeia em 1992 e o Fiscal Responsibility Act (FRA) de 1994
na Nova Zelandia. A procura de uma lei para controle fiscal no Brasil foi intensificada
pelo processo de descentralizacdo politica e fiscal ocorrida a partir da Constituicao
promulgada em 1988, que ocasionou um aumento da receita tributaria dos

municipios, e também das despesas e responsabilidades.

A lei objetiva controlar diversas variaveis das financas publicas, e impde
limites ao endividamento (Divida Consolidada Liquida), que n&do deve ultrapassar em
120% o valor da Receita Corrente Liquida (RCL); e aos gastos com pessoal, que
podem ter seu valor maximo em 60% da RCL nos municipios. A regra deve ser
respeitada em todos os poderes federativos Executivo, Legislativo e Judiciario, e
trata de maneira igualitaria todos os municipios, independente do tamanho da
populagdo, do tamanho da regido, ou qualquer outra variavel que possa diferencia-
los. Contudo, seria essa homogeneizacado da Lei coerente? A falta de diferenciagao
de regras entre os municipios, que tem caracteristicas tdo diversas, poderia trazer
externalidades negativas no que tange ao gerenciamento dos orgamentos

municipais?



O presente trabalho tem como objetivo analisar o orgamento das capitais
brasileiras na tentativa de avaliar o impacto da LRF nos respectivos orgamentos.
Ainda que muitos trabalhos tenham sido realizados para buscar os efeitos da LRF
nas finangas publicas, a pesquisa aqui desenvolvida busca analisar exclusivamente
as capitais. Essas cidades em especifico necessitam ofertar um volume maior de
investimentos e gastos quando comparado a outros municipios; e a hipotese do
trabalho € que ainda que as regras estabelecidas pela LRF procurem tratar de um
controle de politicas fiscais, os limites estabelecidos podem estar limitando a
capacidade de tais entes federativos a efetuar gastos em investimentos, dado que
ha uma auséncia de regras no que diz respeito a execugdo de gastos em

investimentos.

Para atingir o objetivo proposto esta monografia esta divida em cinco
capitulos, além desta introdugcédo, o segundo capitulo inicia uma discussdo sobre a
estrutura geral da LRF, com a finalidade de elucidar os principais objetivos e regras
que devem ser seguidas pelos entes federativos. Na sequencia, o capitulo trés faz
uma revisao da literatura e os principais elementos ja discutidos por outros autores a
respeito do tema. No quarto capitulo iniciam-se as analises realizadas a partir de
dados sobre algumas variaveis fiscais selecionadas, sobretudo sobre os de
endividamento, gasto com pessoal e investimento. Por fim, as consideragdes finais,

com objetivo de apontar os principais resultados da pesquisa.
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2. ALEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Em 4 de maio do ano de 2000 foi criada a Lei Complementar n® 101, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), visando regimentar a
Constituicdo Federal no que diz respeito as regras orgamentarias para os trés entes
federativos, valida para as trés esferas do governo (federal, estadual e municipal),
atingindo os trés poderes publicos (Executivo, Legislativo e Judiciario). A Lei de
Responsabilidade Fiscal surge como uma mudanga institucional e cultural, que
busca estabilidade a partir de planejamento e transparéncia, onde sao estabelecidos
limites e metas a serem alcangados pelos gestores publicos. A partir de algumas
experiéncias internacionais, bem como diretrizes do Fundo Monetario Internacional,
a Lei de Responsabilidade Fiscal se apoia em leis ja existentes anteriormente no
Brasil, como a Lei Complementar n°® 82 de 1995 e A Lei n°® 9.496 de 1997.

A lei é inserida diante de um cenario de ajuste da economia brasileira.
Durante o periodo de inflagdo descontrolada, de 1986 a 1994, diversos foram os
planos e tentativas para debelar a inflacdo. A estabilidade da moeda e da economia
sO veio a ocorrer com o Plano Real a partir de 1994. Contudo, para que fosse
possivel manter a estabilidade, seriam necessarias a definicdo de regras
relacionadas tanto de ordem monetaria como fiscal. Surge entédo, no setor publico
brasileiro dos anos 2000, o tripé de politica econbmica. Indiretamente, a LRF
também foi instituida para a contencdo da inflagdo, e segue como um dos

instrumentos do tripé de politica econémica.

Iniciando uma breve analise dos pontos mais importantes da LRF, o Capitulo
Il se refere ao tépico de Planejamento orgamentario, onde ha uma clara tentativa de
aperfeicoar os instrumentos basicos de planejamento elaborados na Constituicao
Federal. O primeiro € o Plano Plurianual (PPA), considerado o mais importante da
estratégia de execugao orgamentaria, € o meio onde sao estabelecidas as diretrizes,
objetivos e metas para um periodo de quatro anos. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) teve suas fungdes ampliadas e valorizadas, e seu objetivo
principal € estabelecer parametros que ajudem na alocacdo de recursos para a
realizacéo do PPA. E por ultimo encontra-se a Lei Orcamentaria Anual (LOA), com o

intuito de administrar o equilibrio entre as despesas e as receitas publicas.
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Os Capitulos Il e IV sédo referentes a receitas e despesas publicas,
respectivamente. Sobre receitas, é ressaltada a importancia da previsao das receitas
e imposta a criacdo de Metas Bimestrais de Arrecadacédo. Na secao de despesas é
declarada “lesiva ao patriménio publico” qualquer aumento de despesa que nao
esteja regularizada com as regras da LRF, e caso tenha um carater obrigatorio e

continuo, deve ser alocada com medidas compensatorias no lado das receitas.

Ainda sobre as despesas, ficam limitados os gatos quanto ao pessoal por se
tratar do item principal das despesas publicas brasileiras — uma média de 67% da
receita liquida foi gasta anualmente pelos Estados entre os anos de 1996 e 2000, ou
seja, apenas 33% de toda arrecadacao feita pelo governo foi utilizada para
investimentos, segundo dados do ¢6rgdo da Secretaria do Tesouro Nacional —
Finangcas do Brasil (FINBRA). Sdo estabelecidos para este tipo de gasto limites
distintos entre os trés entes federativos, para a Unido, 50% da receita corrente
liquida (RCL), e para os Municipios e Estados, 60% da RCL. Fica ainda determinado
uma porcentagem especifica para cada Poder. Fica impossibilitado qualquer ato que
ocasione o aumento das despesas com pessoal nos ultimos seis meses do mandato
do 6rgdo ou Poder, qualquer ele seja. E proibido ainda a execucdo de qualquer
despesa que na&o possa ser paga no ano de eleicdo, s6 € permitido que seja

transferida para o préximo ano se houver disponibilidade no caixa.

As Transferéncias Voluntarias sdo regularizadas no Capitulo V. Elas
ocorrem a fim da cooperacdo entre os entes da Federagcdo para o alcance de
objetivos e metas. Uma das exigéncias para que elas ocorram €, conforme
enunciado no paragrafo 1° da LRF:

§ 192 S3o exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias: [...]

IV - comprovagao, por parte do beneficidrio, de: [...]
b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagdo e a saude;

O limite da educagao diz respeito a Emenda Constitucional n°® 14 e o
FUNDEF, onde foi determinado que o municipio tem de destinar 25% da receita de
impostos e transferéncias para a educagdo. Em relagdo a saude, encontra-se a

Emenda Constitucional n°® 29, designando 15% das arrecadacbes de impostos e
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transferéncias constitucionais dos municipios para gastos com “agdes e servigos de

saude”.

Apos o controle da inflagdo em 1994 pelo Plano Real, o aumento da divida
nas trés esferas de governo foi crescente até os anos 2000, principalmente pelo
aumento das despesas sem um aumento relativo das receitas e pela falta de
regularizagcdes e limites. E é sobre a Divida e o Endividamento que se trata o
Capitulo VII. E possivel verificar no quadro 1 a seguir, que o total da divida liquida
do Governo Federal e dos Estados e Municipios mais que duplicou entre 1994 e
2000, passou de 23% para 50% do PIB, com énfase para os numeros Federais que
no final do periodo teve seu percentual 19% mais alto e o valor da divida em

dezembro de 2001 se totalizava em 624,1 bilhdes de reais.

Divida Consolidada Liquida do Setor Publico Brasileiro em
Porcentagem do PIB
Ano Clazoverno Esta_d9§ © Total
ederal Municipios
1994 13% 10% 23%
1995 13% 11% 24%
1996 16% 12% 28%
1997 19% 13% 32%
1998 25% 14% 39%
1999 31% 16% 47%
2000 32% 18% 50%

TABELA 1 — COMPORTAMENTO DO INDICADOR DIiVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO
BRASILEIRO. Fonte: BACEN. Dados: FIMBRA.

De acordo com a LRF o Senado Federal fica encarregado de estabelecer
limites para a divida e condi¢gdes para a contratagcao de crédito, a partir de uma
proposta feita pelo Presidente da Republica. Os limites sdo definidos de acordo com
o percentual das receitas, penalizando os governantes que nao respeitarem o valor
da divida e sua capacidade de pagamento. Doze meses é o periodo que 0 ente
federativo tem para diminuir a divida que esta maior que os limites estabelecidos,
sendo que o0 excesso deve ser reduzido em 25% nos primeiros quatro meses. Caso
0 governante ndo realize esse enquadramento, sera impedido de requisitar qualquer

operacao de credito.
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O capitulo VIII se refere a Gestdao Patrimonial e suas trés diretrizes: a
Disponibilidade de Caixa, a Preservacao do Patriménio Publico e em relagdo as
Empresas Controladas pelo Setor Publico. Se¢des consideradas como relevantes
para a gestao do patriménio publico segundo a LRF. Uma das normas regimentadas
€ que as disponibilidades em caixa referentes a previdéncia social dos servidores
publicos devem ser depositadas em contas separadas das demais, e podem ser
aplicadas no mercado sob a condi¢gdo de nao se tratar de empréstimos e titulos de

divida publica das empresas controladas pelo respectivo ente da federagao.

O nono capitulo, da Transparéncia, Controle e Fiscalizagdo, tem como
finalidade a normatizacdo dos demonstrativos e relatérios pertinentes as finangas
publicas. Para que o controle dos resultados dos governos, segundo as normas da
LRF, seja regularizado e a fiscalizagdo seja realizada com mais éxito. S&o
relacionados os instrumentos de transparéncia, como relatérios e prestagdo de
contas, e ressalta-se que a populagdo também deve verificar esses registros e
intensificar sua participagdo, para um controle ainda maior sobre as escolhas dos
gestores publicos. Nas Disposi¢coes Finais e Transitérias, Capitulo X, sao

estabelecidas as normas essenciais para a execugao da LRF.

A fim do cumprimento das regras, existem as punicbes também
estabelecidas. Dependendo da norma infringida, o ente pode sofrer com um corte
das opgdes de crédito, como ja comentado anteriormente, ou até uma suspengéao

das transferéncias voluntarias.

Por esta breve andlise da LRF, pode-se observar que os principais objetivos
de transparéncia e estabilidade foram abordados para sua construgdo. As principais
disposi¢des procuram atingir os entes federativos homogeneamente. Entretanto na
pratica os municipios, principalmente as capitais, sdo muito heterogéneos - como
Sao Paulo e pequenos centros urbanos como Floriandpolis e Rio Branco. Os
grandes municipios podem exibir uma necessidade de gastos com pessoal muito
maior que os pequenos centros urbanos por conta da alta demanda por servigos
publicos. Consequentemente, esse efeito pode refletr num aumento do
endividamento dos grandes municipios numa intensidade maior em relacédo as
pequenas capitais, pois tais municipios acabam necessitando da utilizagcdo das

chamadas operacdes de crédito.
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3. LElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E ORCAMENTO MUNICIPAL: O QUE
DIZ A LITERATURA?

Muitos trabalhos discutem a alocagédo do gasto publico e os arranjos politicos
e institucionais realizados para responder a demanda por bens publicos. A criacdo
da Lei de Responsabilidade Fiscal segue essa linha de pensamento e busca
construir instrumentos mais consolidados a partir de um melhor aproveitamento do

orgamento publico.

ApoOs a criacdo da LRF no ano de 2000, diversas foram as pesquisas

realizadas para analisar as consequéncias da implementagao da Lei.

Giuberti (2005), analisa a situac&o fiscal dos municipios brasileiros antes e
depois da implementacdo da LRF buscando verificar se era necessario um controle
efetivo do orgcamento e se o limite das despesas com pessoal ajudou na diminuigao
do gasto publico. A autora faz mengao ao artigo de Alesina e Perotti (1996, apud,
Giubert, 2005)1 que argumenta que politicas para o controle de comportamento dos
entes federativos obtém um efeito mais positivo em termos de disciplina fiscal do
que regras de orgamentos equilibrados, e ressaltam a importancia da transparéncia
para elaboragdo e execugado do orgamento, diminuindo assim as chances de
politicas irresponsaveis por parte dos governantes. No texto também é citado o
trabalho de Abrams e Dougan (1986, apud, Giubert, 2005)? que apresenta
resultados de pesquisas realizadas nos Estados Unidos, nos estados e governos
locais, onde sustenta o argumento que limites constitucionais ao gasto e a
arrecadagao reduzem o gasto publico, mas que no entanto, limites ao endividamento

nao apresentam qualquer mudanca efetiva.

No trabalho de Giubert (2005), o principal resultado encontrado é que as
questdes de déficit corrente e elevados gastos com pessoal ndo sdo encontradas na
maioria dos municipios, sinalizando que os limites impostos pela Lei ndo afetam na

média os municipios brasileiros. O numero de municipios que tinham déficits

1ALESINA, A.; PEROTTI, R. Budget Deficits and Budget Institutions. National Bureau of Economic Research,
Working Paper n.5556, Cambridge, 1996.

2 ABRAMS, B.; DOUGAN, W. The Effects of Constitutional Restraints on Governmental Spending. Public Choice,
v.49, p.101-116, 1986.
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correntes caiu de 24,5% em 1997 para 1,4% em 2003. Assim como o gasto com
pessoal, que se manteve dentro do limite de 60% para o cumprimento da LRF; Lei
que se mostrou relevante para o controle dessas variaveis, diferente da ideia

apresentada por Abrams e Dougan (op. Cit.).

Outra contribuicdo importante sobre o tema, Menezes (2005), realiza um
estudo do impacto da LRF sobre as principais variaveis dos gastos dos municipios
brasileiros, separadas por funcdo econbémica e com uma base em dados que
compreende o periodo de 1997 a 2003. A pesquisa verifica qual parcela das
despesas tiveram seus valores diminuidos pelo ajuste de orgamento para
cumprimento da Lei e se a mesma € eficaz na execucao dos objetos impostos. Na
literatura, diversas sdo as criticas as leis de orcamentos equilibrados. A teoria de
Barro (1979, apud, Menezes, 2005)° de tax smoothing afirma que essas leis podem
provocar uma variacdo anual nas aliquotas de impostos para alcangar o equilibrio
entre receitas e despesas, o que impde custos distorcidos ao setor privado. O ideal
para Barro (op. Cit.) seria a nao utilizagao de leis de orgamento, permitindo que as
aliquotas se mantivessem constantes e a exploracdo de déficits e superavits para

minimizar os custos distorcivos da taxacgao.

Apos sua pesquisa, Menezes (2005) constata que o objetivo de diminuir a
despesa total dos municipios foi alcancado, juntamente com um aumento das
receitas, o que facilitou o crescimento do superavit. Porém, a despesa com pessoal
nao seguiu essa media de declinio, e seus valores tiveram um acréscimo no periodo
encontrado. Afirma que esse aumento nao esta vinculado com a implementacao da
Lei, e sim com a dificuldade de cortar gastos desse tipo. No entanto, a LRF causou
uma queda nas despesas com investimento, por se tratar de uma variavel menos
rigida. Finaliza com o argumento que a Lei cumpriu seus objetivos, mas ndo garantiu
uma melhor composi¢ao dos gastos, sendo necessaria uma maior transparéncia da

finalidade das receitas e melhor regulamentacéo dos gastos.

Em Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) é realizado um estudo com o intuito
de avaliar o impacto da LRF sobre a administragcdo do setor publico dos municipios
brasileiros, utilizando dados do FINBRA de 1998 a 2004, no que diz respeito as

politicas de gasto e o endividamento, separando-os em dois cenarios, antes e

3 BARRO, R. On the determination of the public debt. Journal of Political Economy, 87: 940-947. 1979.
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depois da implementagédo. O trabalho defende que o controle do gasto publico por
meio da despesa com pessoal é incompleto, pois deixa de analisar os outros itens
de gasto. Além de que, implementar um limite para essa despesa pode ter um
resultado que prejudica a eficiéncia dos recursos publicos, incentivando os
municipios a alcangarem os valores estabelecidos. Outra questdo levantada € se o
teto de endividamento estipulado realmente pode trazer uma maior responsabilidade

fiscal para os municipios.

Os autores concordam que os limites estabelecidos estavam fora da realidade
da maioria dos municipios, tanto no gasto com pessoal como na questdo do
endividamento, e a conclusao principal de Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006, p.53)
€ que:

No caso da despesa com pessoal como propor¢do da receita corrente
liquida, a imposi¢ao do limite de 60% estimulou o aumento dessa despesa
para a maioria dos municipios que apresentavam gastos muito inferiores ao
teto determinado. [...] Para o indicador de endividamento,[...] Observa-se
que, do periodo anterior a LRF para o periodo seguinte, houve uma
concentragdo da divida consolidada liquida dos municipios. Ou seja, 0
numero de municipios que ultrapassavam o teto da LRF do primeiro para o

segundo periodo diminui, porém, a participagao da divida desses municipios
aumentou em relagao ao total da divida dos municipios.

Entretanto, na média, observa-se uma queda no indicador da divida. Além do
fator limitante da LRF, foi constatado que essa queda também é consequente de

uma maior arrecadag¢ao dos municipios, assim como o trabalho de Menezes (2005).

A pesquisa realizada por Santolin, Reis e Jayme Jr. (2009) procura possiveis
impactos da Lei nas finangas dos municipios de Minas Gerais, com dados dos anos
de 1995 a 2005. Os autores constatam que, com a limitacdo da LRF em relacéo as
despesas com pessoal, muitas vezes, para equilibrar as contas num cenario de
queda de receitas, a reducgao ira recair sobre os gastos com investimento, pois se
trata de uma area propicia a cortes. Santolin, Reis e Jayme Jr. (2009, p.920)
concluem ainda que:

Foi identificada uma convergéncia da despesa com pessoal nos municipios
mineiros, resultados estes ja obtidos para os municipios brasileiros por
Fiovarante et al. (op. cit.), Menezes (op. cit.) e Giuberti (op.cit.). Além disso,
verificou-se também um processo de convergéncia do gasto com
investimento. [...] Ao sugerir explicitamente que os municipios poderiam

aumentar seus gastos com pessoal até o limite de 60%, a LRF levou os
municipios a associarem diretamente aumento das transferéncias correntes
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com gastos de pessoal, além de reduzir o vinculo entre a despesa de
investimento e a arrecadacao tributaria.

Porém, observa que a LRF n&o foi a Unica responsavel por esse crescimento
dos gastos com pessoal, mas em parte pelo aumento das receitas por transferéncias
permitidas pela Lei. E que os gastos com investimento perderam em parte sua

participagédo nas receitas totais dos municipios de Minas Gerais.

Linhares, Simonassi e Nojosa (2012) propde um estudo sobre a relagéo entre
receita, despesa e transferéncias correntes dos municipios nacionais considerando a
implementacdo da LRF, com base em dados da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) no periodo de 1995 a 2006. Dividindo as amostras em antes e depois da Lei,
os autores constataram que o periodo pré-LRF encontra-se o chamado “taxar e
gastar” pautada por Friedman (1978 apud; Linhares, Simonassi e Nojosa 2012)4,
onde afirma que a elevacéo da carga tributaria para reducao do déficit orcamentario
€ insustentavel devido ao efeito posterior que o aumento da receita gera em termos
de estimulo a despesa publica. Segundo os autores, esse cenario ocorria nos
municipios que mantinham uma elevada tributagdo para financiamento dos gastos
publicos, além de serem dependentes de transferéncias constitucionais. No periodo
pos-LRF foi encontrado uma sincronizagdo entre despesas e receitas, onde as
autoridades municipais estdo mais responsaveis em suas escolhas, gerindo melhor
suas despesas correntes e decisbes de taxar e gastar comegaram a ser tomadas

simultaneamente.

Mendes (2015), realiza uma analise do padrao territorial do gasto publico, em
varias dimensodes, e como estdo associados a oferta dos entes federativos de bens e
servigcos publicos. Mendes (2015) inicia um debate sobre teorias de agbes publicas
territoriais e federais e afirma que arranjos em escala local, estadual, regional e
nacional podem gerar beneficios e uma politica publica mais eficiente e efetiva.
Utiliza dados municipais recolhidos do STN e dados populacionais e produtivos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2000 e 2010. As pesquisas
evidenciaram que existe um padrao de gasto publico nos municipios e esses gastos

nao acompanham as dindmicas socioeconémicas recentes, revelando que as

* Friedman, M. (1978). The limitations of tax limitation. Tax Review, 5:7—14.



18

politicas de oferta de bens publicos para reducdo das desigualdades regionais nao

sdo suficientes para responder as demandas e necessidades regionais e locais.

O autor evidencia que os gastos publicos devem ser planejados a fim de
protagonizar uma estratégia regional, onde os centros urbanos médios possam
desempenhar um papel central na construgdo de arranjos federativos, de uma
maneira mais integrada e eficiente. O processo de planejamento e programagao
orcamentaria devem estar baseados em acgdes publicas territoriais, associadas com

metas para redugéo da desigualdade.

A partir de uma breve analise na literatura, percebe-se a auséncia de

trabalhos que busquem verificar o comportamento das capitais brasileiras.
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4. UMA ANALISE DOS INDICADORES ORGAMENTARIOS SELECIONADOS NAS
CAPITAIS BRASILEIRAS

O capitulo tem o objetivo de desenvolver uma analise de dados coletados
junto ao 6rgao Secretaria do Tesouro Nacional — Finangas do Brasil (FINBRA) —
entre 1998 e 2011. O horizonte temporal escolhido tem o objetivo de capturar efeitos
anterior e posterior a implementacdo da LRF. Os dados foram organizados
respeitando as cinco regides brasileiras. As variaveis fiscais selecionadas s&o: a
divida ativa, o gasto com pessoal, o gasto com investimento e o pagamento de juros
e amortizagdo da divida, além da receita corrente liquida, por ser a variavel
parametro estabelecido na LRF. Decidiu-se por excluir da analise Brasilia por ser um
centro urbano atipico. Jodo Pessoa e Porto Velho sdo excluidos das analises de
1998 e 1999 por falta de dados.

Na analise dos dados levou-se em consideragao os seguintes indicadores:
(i) Divida Consolidada Liquida em relacdo a Receita Corrente Liquida, (ii) Divida
Ativa, (iii) Comprometimento das receitas com o pagamento dos juros e amortizagao,
(iv) Gasto com Pessoal sobre RCL, (v) Gasto com Investimento também sobre a

RCL, e (vi) a relagdo Gasto com Investimento sobre Gasto com Pessoal.

4.1 INDICADOR DE ENDIVIDAMENTO

Como mencionado, a primeira analise do presente trabalho diz respeito a
Divida Consolidada Liquida (DCL) em relagdo a Receita Corrente Liquida (RCL).
Para ilustrar os dados, a tabela abaixo revela o indicador de cada capital brasileira
em porcentagem da DCL sobre a RCL em ordem decrescente das médias dos
dados de 2008 a 2011 — foram excluidos os anos de 1998 a 2007 pela falta de

dados para composigao do indicador.



20

Municipios 2008 2009 2010 2011 Média
2008 - 2011
1 Sao Paulo 203,32 207,98 213,49 199,50 206,07
2 Cuiaba 59,39 46,54 61,74 60,86 57,13
3 Salvador 46,24 53,20 69,76 51,20 55,10
4 Rio de Janeiro 48,04 25,45 20,07 48,24 35,45
5 Belo Horizonte 27,88 34,66 30,52 33,03 31,52
6 Florianépolis 28,29 23,18 25,68 27,57 26,18
7 Natal 14,60 20,43 13,71 41,30 22,51
8 Recife 27,82 24,90 25,01 6,60 21,08
9 Maceid 25,31 22,94 9,78 6,43 16,12
10 Goiania 13,37 6,61 12,36 15,23 11,89
11 Curitiba 11,28 9,46 7,62 3,32 7,92
12 Aracaju 3,58 6,35 9,94 7,76 6,91
13 Sao Luis 27,44 -10,32 2,31 2,31 5,44
14 Porto Alegre 9,36 4,05 1,51 -0,55 3,59
15 Rio Branco 6,05 0,63 -1,43 0,81 1,52
16 Vitoria -7,98 0,17 7,31 3,71 0,80
17 Belém -1,59 2,46 -1,63 3,13 0,59
18 Fortaleza -3,02 -3,84 -1,39 0,23 -2,01
19 Macapa 0,10 1,81 -16,52 -1,03 -3,91
20 Palmas -6,96 -9,54 -0,40 -1,69 -4,65
21 Campo Grande -4,83 -2,90 -3,22 -7,95 -4,73
22 Porto Velho -13,85 -5,10 -4,24 -11,28 -8,62
23 Manaus -4,30 -6,62 -9,80 -17,42 -9,54
24 Teresina -11,90 -16,98 -15,32 -16,41 -15,15
25 Jodo Pessoa -4,13 -17,41 -32,85 -34,50 -22,22
26 Boa Vista 2,41 -28,32 -41,54 -32,84 -25,07
TABELA 2 - COMPORTAMENTO DO INDICADOR ENDIVIDAMENTO NAS CAPITAIS

BRASILEIRAS. FONTE: Elaboragao prépria. Dados: FIMBRA.

Dos cinco primeiros municipios, trés se encontram na regido Sudeste do
pais, Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte. Porém, nota-se que na maioria
dos municipios nao € possivel realizar uma analise a partir da separagao por regiao.

Neste quesito, os municipios sdo bastante heterogéneos.

O indicador para a cidade de Sao Paulo é extremamente alto, a divida
consolidada liquida do municipio se encontra com um valor aproximado de 206%

maior que a receita arrecadada.
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O trabalho os municipios que ultrapassavam os limites da LRF, constaram
que apenas 12 faziam parte desse grupo, e que essa pequena parcela de
municipios participavam com cerca de 61,85% do valor da divida agregada, como

fica bem explicitado na tabela abaixo, incluida no trabalho:

Periodo 1998-2000 Periodo 2001-2004
Frequéncia C Frequéncia Participacao
relativa (% P?nrggligarc],‘so relativa (% meédia no
DCL/RCL sobre o no o sobre ono  endividamento
endividamento
total de total total de total dos
municipios) municipios) municipios
Menor que 0,2 67,03% 4,27% 78,57% 1,63%
Entre 0,2 o o o o
(inclusive) e 0,6 27,68% 24, 77% 18,48% 17,59%
Entre 0,6 o o o o
(inclusive) e 1,2 4,53% 22,39% 2,78% 18,92%
Maior que 1,2 0,76% 48,57% 0,17% 61,85%

TABELA 3 — RESUMO DA DiVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA AGREGADA DOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS. Fonte: CFP/Dirur/lpea. Dados: FIMBRA E SISTN.

Com o resultado encontrado nesta analise para o periodo de 2008 a 2011, é
visivel que a conclusao apresentada na pesquisa de Fioravante, Pinheiro e Vieira
(2006) também se enquadram nas capitais brasileiras. Apenas a cidade de Sao
Paulo excede o limite de 120% da RCL em relagdo a DCL. Todas as outras capitais,
ainda que algumas apresentem um valor alto de endividamento, procuraram
respeitar o valor imposto pela Lei; e a cidade de Sao Paulo poderia ser considerada

a cidade que eleva significantemente o valor de uma média geral.

4.2 INDICADOR DA DiVIDA ATIVA

A variavel Divida Ativa se refere a todos os créditos lancados pelo municipio
e que nao foram pagos pelos contribuintes. O grafico abaixo se refere a relagao
Divida Ativa sobre Receita Corrente Liquida, com o intuito de esclarecer a parcela
de créditos que néo séo arrecadados pelas capitais brasileiras.
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GRAFICO 1 - INDICADOR DE ENDIVIDAMENTO (DIiVIDA ATIVA/RCL) NAS CAPITAIS
BRASILEIRAS 1998 — 2011. Fonte: Elaboracgdo prépria. Dados: FINBRA

Com a analise das séries temporais, tabulados regionalmente, do Grafico 1,
verifica-se que no limite inferior encontram-se as capitais da regido com a menor
capacidade de arrecadacao tributaria, o Norte. Nota-se que a maioria das capitais
das outras regides encontram-se mais proximos aos valores da regido Norte. Na
outra extremidade, encontram-se as capitais da regido Sudeste, que possuem a
maior capacidade de arrecadacido tributaria do pais. Porém, ainda que esses
municipios possuam uma taxa de arrecadagido alta, a falta desses valores nao
recolhidos pode afetar drasticamente o comprometimento dessas capitais com as
despesas e a divida. Os municipios da regidao Sudeste, por exemplo, deixam de
arrecadar até 2,4 da receita com contribuintes inadimplentes. Sao justamente as
capitais onde se encontram os maiores polos industriais, onde a demanda por bens
€ servicos publicos sao mais altas e onde se encontram as capitais com maiores

niveis de endividamento.

4.3 INDICADOR DE COMPROMETIMENTO DAS RECEITAS COM PAGAMENTO
DE JUROS E AMORTIZAGAO
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Essa secdo tem como objetivo analisar o grau de comprometimento das
receitas para a liquidacado da divida. Na Lei, os entes federativos devem assumir que
suas dividas ndo poderao crescer além da capacidade de pagamento da mesma,
devem limitar seus gastos e fazer o pagamento continuo da divida, a fim de evitar o
crescimento descontrolado. O indice foi encontrado a partir da soma dos juros com a
amortizagéo sobre a receita corrente liquida. Os resultados encontram-se no grafico

a segquir:
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GRAFICO 2 - INDICADOR DE COMPROMETIMENTO DAS RECEITAS PARA PAGAMENTO DE
JUROS E AMORTIZACAO DA DIVIDA NAS CAPITAIS BRASILEIRAS 1998 - 2011. Fonte:
Elaboracgéo prépria. Dados: FINBRA

De acordo com os dados exibidos no Grafico 2 a maioria das capitais estao
se concentrando entre 0,03 e 0,06 apds a implementacao da Lei em 2000, exceto as
capitais do Sudeste e o Norte, que mais uma vez se encontram nas posicdes mais
afastadas. Parte do resultado do grafico 1 pode ser explicado por este ultimo
indicador. Por exemplo, as capitais do Sudeste apresentam os maiores valores no
indicador endividamento, esse fenbmeno pode ser em parte explicado pelo fato de
que as capitais nessa regido mantiveram os maiores valores para o pagamento da

amortizacao e dos juros.

O pagamento de amortizagdo e juros por parte das capitais pode ser
analisado em parte como positivo e em parte como negativo. De um lado, os
municipios que usam sua arrecadag¢ao para pagamento da amortizagao e juros esta

liquidando a divida em uma maior propor¢ao. Porém, acaba retirando uma parte da
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receita que poderia ser proveitosa para outros tipos de gasto, como para

investimento por exemplo.

Municipios com uma maior arrecadagao tributaria sdo mais provaveis de
realizarem esses pagamentos, pois com uma maior receita sobram mais recursos.
Entretanto, suas demandas para gasto com investimento sdo grandes, tém, portanto
um grau de comprometimento maior de suas receitas, diminuindo a liberdade de

alocacgao de recursos.

4 .4 Gastos com Pessoal

A LRF assume que o limite para gasto com pessoal seja de 60% da receita
corrente liquida, para os municipios. O grafico abaixo, construido a partir da relagéo
gasto com pessoal /receita corrente liquida, evidencia que antes de 2001 nenhuma
regido excedia o limite, todas se encontravam abaixo do valor de 0,6. Observe que a
partir da implementagcdo da LRF, as capitais da regidao Sudeste foram os entes
federativos com maior valor no indicador gasto com pessoal em relagéo a receita
corrente liquida.. O resto das regides, assim como a meédia, também sofre um
aumento a partir de 2001, mantendo-se ente 0,5 e 0,6 até o ano de 2010, ano em
que as capitais das regides Centro-Oeste e Sul convergem para os valores das

capitais do Sudeste.
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GRAFICO 3 — INDICADOR DE GASTOS COM PESSOAL NAS CAPITAIS BRASILEIRAS 1998 —
2011. Fonte: Elaboragao propria. Dados: FINBRA.

E possivel verificar que todas as regides aumentaram seus gastos com
pessoal para alcangar o limite estabelecido pela LRF. Segundo Santolin, Reis e
Jayme Jr. (2009, p.902) esse resultado se deve ao fato de que antes da LRF nao
vigoravam normas objetivas para orientar a alocagdo de despesas com pessoal no
setor publico. Por falta de um indicativo de nivel 6timo desse gasto, essa nova Lei
estava sujeita a interpretagdes por parte dos municipios no que se refere ao nivel

ideal/aceitavel.

Em partes, o resultado de alto grau de endividamento da regido Sudeste
também pode ser explicado por essa variavel. Ainda que seja a regido de maior
arrecadagao tributaria do pais, € necessario obter uma fonte de financiamento para
gastos que se mantém acima da média em funcdo da elevada demanda por bens

publicos que ocorre nessas capitais.

4.5 GASTO COM INVESTIMENTO

A analise referente aos gastos com investimento em relagdo a receita

corrente liquida é apresentada no Grafico 4, a partir da média desse indicador para
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todas as capitais brasileiras. Observe que ha uma tendéncia para a redugao dos
gastos em investimento ao longo de todo o periodo analisado, essa mudanga pode
ser fruto da ndo especificagdo quanto aos gastos com investimento na LRF, e para
garantir o cumprimento da mesma os municipios realocaram a unica variavel que era

ilimitada.
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GRAFICO 4 — INDICADOR DE GASTOS COM INVESTIMENTO EM RELACAO A RCL (MEDIA
PARA AS CAPITAIS BRASILEIRAS) 1998 — 2011. Fonte: Elaboracao propria. Dados: FINBRA.

De acordo com o Grafico 4, o gasto com investimento em relagdo a RCL
comega em aproximadamente 0,18 em 1998 e finaliza a série em 2011 em 0,13.
Segundo Menezes (2005, p.58), essa queda do gasto com investimento nas capitais

brasileiras pode decorrer de até trés motivos:

a) a restricido de gastos em anos eleitorais, quando sdo maiores os
investimentos; b) ao “engessamento” de grande parte do or¢camento
municipal, comprometido com despesas vinculadas; ou c) a restricdo ao

endividamento.

Ainda que a Constituicdo limite os gastos referentes a saude e educagao,
15% das arrecadagdes de impostos e transferéncias constitucionais para gastos
com acdes de saude e 25% da receita de impostos e transferéncias para a
educacao, as outras rubricas relacionadas com investimento ndo sao especificadas

na LRF. Os ajustes para cumprimento da LRF se da a partir da redugdo de
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elementos menos rigidos, como despesas por fungao infraestrutura e despesas por

categoria econémica de investimento (Santolin, Reis e Jayme Jr., 2009, p.902).

Ao desagregar esse resultado a partir das cinco regides é possivel observar
que a grande maioria das capitais tiveram nas suas rubricas de gastos com
investimento mudancgas significativas, de modo que todas diminuiram seus
investimentos durante o periodo de 1998 a 2011, exceto as capitais do Sudeste. A
partir dessa analise, pode-se concluir que a auséncia de regras sobre o gasto com
investimento em geral tem como consequéncia o sacrificio dessa variavel a fim do
cumprimento das outras metas estabelecidas. Ainda que o objetivo de controle das
contas publicas tenha sido alcangado pela LRF, a qualidade do gasto pode ter sido
comprometida, ja que a despesa com investimento € essencial para o

desenvolvimento de qualquer ente federativo.
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GRAFICO 5 — INDICADOR DE GASTOS COM INVESTIMENTO EM RELACAO A RCL PARA AS
CAPITAIS BRASILEIRAS 1998 — 2011. Fonte: Elaboragao propria. Dados: FINBRA.

O Grafico 5 mostra que as capitais do Sudeste a partir da implementacao da
LRF apresentaram os maiores indicadores para os gastos com investimento. Uma
explicagdo para tal comportamento se deve ao fato de que na auséncia de regras
para a rubrica gastos com investimento e em funcdo da elevada demanda pela
produgdo de bens publicos, as capitais da regido sudeste tiveram um

comportamento divergente em comparagao as outras capitais do pais.
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Nota-se entdo que os pressupostos para a composi¢cao da Lei ndo levaram
em consideragdo que o0s municipios sdao muito diferentes, em diversos aspectos.
Uma Lei para controle das finangas publicas que nao difere suas normas sob
nenhum ponto de vista — seja o tamanho do municipio, a populagido, arrecadagao
tributaria, entre muitos outros — pode, como consequéncia, ndo trazer beneficios
quando se analisa a economia como um todo. As capitais necessitam ofertar bens e
servicos publicos em quantidades mais elevadas que as pequenas e medias
cidades. Além de concentrar uma populagdo maior, as capitais sdo rodeadas de
regides metropolitanas que acabam utilizando os seus recursos. O fator limitador,
tanto do gasto com pessoal quanto com o endividamento, acaba restringindo a
alocacdo orcamentaria desses municipios que podem prejudicar os gastos com

variaveis que auxiliam diretamente o desenvolvimento.

4.6 RELACAO GASTO COM INVESTIMENTO/ GASTO COM PESSOAL

O Gréafico 6 traz os dados desagregado para as capitais brasileiras
apresentados regionalmente para a relagao gastos com investimento em detrimento
aos gastos com pessoal. Na relagao analisada regionalmente, verifica-se que antes
da criacao da LRF os dados tinham uma maior variabilidade. Apds a determinacao
de uma meta para a despesa com pessoal as regides convergem para um resultado
mais estavel para essa rubrica de gastos, diferentemente para o gasto com

investimento onde ndo ha uma regra definida para tal gasto.
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GRAFICO 6 — INDICADOR DE GASTOS COM INVESTIMENTO EM RELAGCAO A GASTOS COM
PESSOAL PARA AS CAPITAIS BRASILEIRAS 1998 — 2011. Fonte: Elaboragéo propria. Dados:
FINBRA.

Na maior parte das capitais observa-se uma tendéncia decrescente, o que
mostra que o denominador esta aumentando de valor em relagdo ao numerador, ou
seja, o gasto com pessoal esta crescendo em relagdo ao gasto com investimento. O
resultado encontrado neste grafico segue os valores encontrados no Grafico 3, onde
os valores do gasto com pessoal esta aumentando a partir da implementagao da
LRF, e com os valores apresentados no Grafico 4, no qual a maioria dos municipios
apresenta uma queda dos gastos com investimento, com excecéo para as capitais

da regido sudeste onde ha uma tendéncia crescente ao longo da série.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo central do trabalho foi avaliar as mudancgas ocorridas nas finangas
municipais das capitais brasileiras apdés a implementacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

De acordo com o segundo capitulo, foi possivel verificar que a introdugéo da
LRF implementou regras para o controle do endividamento e do gasto com pessoal,
trouxe ainda outras medidas que objetivaram o equilibrio das contas publicas.
Entretanto, ndo foram apresentadas regras especificas no que diz respeito ao gasto
com investimento. No capitulo trés observou-se que, das pesquisas realizadas sobre
as restricbes da LRF, existe uma insuficiéncia de trabalhos sobre as capitais
brasileiras especificamente. No quarto capitulo realizou-se uma analise das variaveis

encontradas a partir dos dados recolhidos.

O principal resultado encontrado de acordo com as analises da variavel
endividamento € que a maior parte das capitais brasileiras se enquadra nas regras,
exceto a cidade de Sao Paulo. Porém, observou-se também que ao longo da década
dos anos 2000 houve um sacrificio dos gastos com investimento em detrimento ao
gasto com pessoal. Tal efeito é corroborado ainda quando observado que apods a
LRF os municipios sao estimulados a gastar mais com pessoal e sdo submetidos a

reduzir o grau de endividamento publico.

De acordo com as pesquisas apresentadas nesse trabalho, observou-se que
municipios como sado Paulo apresentaram niveis de endividamento acima da media
estabelecida pela LRF. Seria relevante um estudo que pudesse avaliar a razdo de

uma capital como S&o Paulo ndo conseguir respeitar a regra estabelecida pela Lei.
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