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Resumo

Este trabalho estuda os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em municipios
da regido central do Rio Grande do Sul durante os anos de 2002 a 2010. De modo
particular, avalia a imposicao dessa regra no controle e observancia de limites legais no
que concerne as despesas com pessoal. Tal avaliagdo fundamentou-se em dados
secundarios fornecidos pelo TCE-RS (Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul)
durante 0 més de abril de 2011. O resultado alcancado permite concluir que a LRF é
relevante para controlar os gastos com pessoal nessa regido.
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1 Introducéo

Nos ultimos anos, 0s gastos publicos vém sendo motivo de grandes alardes por
parte do governo e pela sociedade em geral. Tal preocupacdo pauta-se perfeitamente em
face ao excessivo endividamento da méaquina administrativa em todas as esferas de
governo. A normatizacdo do gerenciamento dos recursos publicos seria uma das
necessidades latentes para a reducdo dos problemas existentes dentro das Financas
Publicas.

Apobs continuas legislacbes e, diante de uma busca por reducdo de despesas
publicas, foi editada em 04 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
pressupondo a acao planejada e transparente em que se previnem riscos e se corrigem
desvios capazes de afetar as contas publicas, estabelecendo normas de Financas
Publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, resgatando dessa forma, a
filosofia administrativa e a fidedignidade das aces do poder publico. Essa lei surgiu
num contexto de reforma do Estado que vem ocorrendo em varios paises nas Gltimas
décadas, visando substituir a administracdo publica burocrética pela gerencial e, desta
forma, aumentar a eficiéncia na prestacdo de servigos publicos. Seu fundamento legal
estd contido nos artigos 163 a 169 da Constituicdo Federal, os quais expressam a
limpida intencdo do legislador em promover uma administracdo financeira eficiente em

todos os entes da federacdo, atendendo ao critério de maior controle e transparéncia dos
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recursos publicos em cooperagdo com a sociedade, haja vista uma mudanca institucional
na utilizacdo do dinheiro pablico com vistas a estabelecer normas rigidas para uma
politica fiscal responsavel, regulando as financas publicas em todos os niveis de
governo e promovendo, de forma imediata, uma mudanca cultural no delineamento dos
recursos publicos.

Sua principal referéncia é a lei de Financas Publicas da Nova Zelandia (Fiscal
Responsibility Act, de 1994); da Comunidade Européia, a partir do Tratado de
Maastricht; e dos Estados Unidos, cujas normas de disciplina e de controle de gastos do
governo central levaram & edi¢do do Budget Enforcement Act, aliado ao accountability”.

A motivacdo para esse trabalho surge da necessidade de se investigar as
despesas com pessoal relacionadas a area municipal na regido central do Rio Grande do
Sul, uma vez que diversos pesquisadores tém se dedicado a estudar o assunto no ambito
estadual ou federal e pouco tem contribuido para enriquecer o tema numa abrangéncia
mais local.

A regido central do RS é composta por 34 municipios que reinem atrativos que
conjugam a diversidade étnica formadora da cultura local com a multiplicidade de
paisagens que mesclam as &reas de preservacdo de Mata Atlantica, com sitios
paleontolégicos e monumentos arquitetdnicos. Na atividade econdémica dessa regido,
destaca-se a agropecudria no varejo e no beneficiamento, sendo que os principais
produtos agropecuarios sao: arroz, soja, fumo, bovinos e equinos.

O objetivo geral desse estudo é propiciar aos gestores publicos municipais da
regido central e pessoas interessadas no assunto, uma visdo geral sobre o efetivo
controle das despesas com pessoal durante os anos de 2002 a 2010, em face de limites
preconizados pela LRF, tomando por base dados anuais fornecidos pelo Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul (TCE-RS).

Em termos especificos, esse trabalho visa avaliar a aplicacdo dos dispositivos da
LRF no controle de gastos com pessoal no ambito municipal e verificar se os limites
fixados de despesa com pessoal foram observados. Diante desses propositos, vislumbra-

se colaborar com informagdes que servirdo para aprofundar discussdes para um melhor

! Termo da lingua inglesa sem traducédo exata para o portugués que remete a obrigacdo de membros de
orgdos administrativos ou representativos de prestar contas a instancias controladoras ou a seus
representados.
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planejamento gerencial & medida que esses entes enfrentam constantemente grandes
desafios em suas tomadas de deciséo.

Esse estudo contém, além da introducéo; a revisdo da literatura sobre a LRF e
despesas com pessoal; descricdo da metodologia adotada no estudo; analise dos
resultados obtidos a partir de limites legais impostos em cada municipio; e por fim, a

conclusao.

2 Referencial tedrico

2.1 Fundamento legal para as despesas com pessoal

A observancia de limites para as despesas com pessoal ndo é uma inovagéo
trazida pela Constituicdo de 1988 ou pela LRF, pois a Carta Magna de 1967 dispunha
em seu art. 66 que “a despesa com pessoal da Unido, Estados e Municipios ndo podera
exceder mais do que cinguenta por cento das suas respectivas receitas correntes”.

Em 1988, o texto constitucional vem corroborar com as demais legislacdes que
versam sobre a matéria, a medida que prescreve que a despesa com pessoal ativo e
inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder
os limites estabelecidos em Lei Complementar. A partir dessa publicacdo, ficou
incontestavel a deliberacdo de corrigir rumos da administracdo publica, seja no ambito
dos Estados, Distrito Federal, Unido ou nos Municipios, mediante a adocdo de um
planejamento estratégico governamental, regulamentacdo de Financas Publicas e
transparéncias de agdes fiscais que foram fortalecidas, com a publicacdo da Lei Rita
Camata | em 1995; e em 1999 com a Lei Rita Camata Il, estabelecendo novos limites de
despesas em relacdo as receitas correntes liquidas.

Apbs essas legislacdes, no ano de 2000, foi editada a Lei Complementar que
vinha regulamentar as Finangas Plblicas em todas as esferas de governo (LRF),
dilacerando de forma definitiva o circulo vicioso de pacotes emergenciais para socorrer
governos com dificuldades financeiras, estabelecendo limites universais e inflexiveis®

para a despesa com pessoal em todos os entes da federacéo.

2 Por limites “universais e inflexiveis” endente-se: limites idénticos e imutaveis, ou seja, ndo ha
discriminacédo dos limites da lei para diferentes municipios ou estados.
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O Quadro I apresenta um resumo das varia¢Ges dessas leis no tocante aos limites

maximos estabelecidos para a despesa com pessoal em cada ente da federag&o.

Constituicao de
1967

Lei Rita Camata |

Lei Rita Camata Il

Lei de

Responsabilidade

Municipios: 70% da
Receita Corrente.

Prazo de retorno ao
limite: trés exercicios
financeiros, a contar
do ano de 1995,
sendo que um terco
do excedente deve
ser reduzido em cada

exercicio.

Municipios: 60% da
Receita Corrente
Liquida Municipal.

Prazo de Retorno ao
Limite: dois anos,
sendo que dois tercos
do excesso, nos
primeiros doze
meses e O restante,
nos doze meses
seguintes, a contar de

1999.

Fiscal

Unido, Estados e |Unido: 70% da|Unido: 50% da|Unido: 50% da
Municipios:  50% | Receita Corrente | Receita Corrente | Receita Corrente
das Receitas | Liquida; Liquida Federal; Liquida;
Correntes. Estados: 60% da | Estados e Distrito | Estados e Distrito
N&o ha prazo para | Receita Corrente | Federal: 60% da | Federal: 60% da
retornar ao limite Liquida; receita Corrente | Receita Corrente

Distrito  Federal e | Liquida Estadual; Liquida;

Municipios: 60% da
Receita Corrente
Liquida.

Prazo de retorno: dois
quadrimestres, sendo
que um terco do
excesso tem que ser
reduzido ja& no
primeiro

quadrimestre.

Quadro 1: Receita Corrente Liquida e Despesas com Pessoal
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (adaptado)

2.2 Definicéo de despesas com pessoal
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A definicdo de despesas com pessoal possui extensa abrangéncia e esta contida
no art.18 da LRF.

Para efeitos dessa Lei Complementar, entende-se como despesa de pessoal: 0
somatdrio dos gastos do ente da federacdo com ativos, inativos, pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e
membros de cada Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens fixas e varidveis, subsidios, proventos de
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas
extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais
e contribuic6es recolhidas pelo ente a previdéncia social. (LRF)

No conceito supracitado, o legislador procurou evitar interpretacdo que viesse a
burlar a aplicabilidade da lei, estando compreendido “todo o universo de gasto do ente
da Federacdo, relacionados direta ou indiretamente, com mao-de-obra” (ROCHA, 2001,
p. 251).

Nesse contexto, o disposto na LRF “deve ser entendido no sentido de que, se
celebrada, a despesa correspondente sera levada em consideracdo para fins de calculo
das despesas com pessoal” (MARTINS e NASCIMENTO, 2008, p. 148).

2.3 Receita corrente liquida

“A RCL é utilizada como parametro comum aos limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. E sobre ela que serdo calculados os percentuais de gasto de
pessoal, de despesas previdenciarias, da reserva de contingéncia e da divida consolidada
(TOLEDO JR e ROSSI, 2005)”.

O art. 2° da LRF define RCL como sendo o somatorio das receitas tributérias,
de contribuicbes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, servicos, transferéncias
correntes e outras receitas correntes, deduzidas as transferéncias constitucionais de um
ente para outro, a contribuicdo dos servidores publicos que se destina ao custeio do
sistema de previdéncia e as receitas de compensacdo financeira entre fundos

previdenciarios.

2.4 Limites globais
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Os limites globais para as despesas com pessoal séo calculados tendo por base o
denominador RCL, cuja apuracao corresponde a soma das receitas arrecadadas no més
em referéncia e nos onze meses anteriores, excluidas as duplicidades.

A particdo desses limites nos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico, fez-se necessaria para enfrentar o problema de descontrole dos
gastos publicos dos Poderes, pois essa responsabilidade anteriormente recaia somente
sobre o Executivo, deturpando, dessa forma, as reais despesas de cada Poder.

O Quadro 2 demonstra um resumo da particdo dos limites das despesas com

pessoal em cada Poder.

Ente/ Poder Unido Estados Municipios
Executivo 40,9 % 49 % 54 %
Legislativo 2,5% 3% 6 %
Judiciério 6 % 6 % -
Ministério Pablico | 0,6 % 2% -
Total 50 % 60 % 60 %
Quadro 2: Particdo dos Limites com Despesas de Pessoal
Fonte: LRF.

2.5 Limite prudencial e limite de alerta

Definido no art. 22 da LRF, o limite prudencial, como era denominado no
projeto original, e hoje, ainda assim comumente conhecido, baseia-se na premissa de
medidas corretivas quando o percentual do limite for igual ou superior a 95% do limite
maximo.

Além disso, o ente fica sujeito a penalidades administrativas que limitam
demasiadamente a acdo dos gestores publicos, caso esse percentual seja ultrapassado. Ja
o limite de alerta é apenas um aviso feito pelos Tribunais de Contas aos entes que
alcancarem 90% do limite m&ximo, ndo se revestindo em penalidade alguma, servindo
apenas para orientar o ente a tomar providéncias que contenham e corrijam despesas a

medida que o limite prudencial e o limite maximo estejam muito proximos.

3 Método
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A anélise foi focada em municipios de pequeno porte da regido central do Rio
Grande do Sul, no periodo de 2002 a 2010. Trata-se de uma pesquisa descritiva e
documental fundamentada em dados secundarios coletados via internet no site do TCE-
RS durante 0 més de abril de 2011. A regido central do RS é composta por 34
municipios, sendo que 32 sdo considerados de pequeno porte, ou seja, possuem
populacdo inferior a cinquenta mil habitantes, ficando excluidos apenas os municipios
de Cachoeira do Sul e Santa Maria, por serem considerados municipios de médio e
grande porte, respectivamente.

Para este estudo, inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica sobre o
assunto em livros, artigos, dissertacdes, monografias e revistas que versam sobre o tema
e, posteriormente, foram selecionados dez municipios tendo por base seu nimero de
habitantes entre dez e cinquenta mil.

Partindo-se dessas informagdes, foram coletados dados anuais no site do TCE-
RS, os quais ndo sofreram efeitos inflacionarios, posteriormente, procedeu-se a
elaboracdo de um quadro representativo de percentuais que evidenciou a distribuicédo

temporal da relacdo despesa com pessoal/RCL entre os municipios analisados.

4 Analise de dados

Analisando os resultados apresentados, constatou-se que, em todos 0s entes
examinados, as despesas com pessoal do Poder Legislativo, nos anos de 2002 a 2010,
jamais ultrapassaram os limites previstos na LRF. Entretanto, as despesas com pessoal
do Poder Executivo ndo seguiram a mesma linha de comprovagéo, visto que oscilaram
acentuadamente de um ente para outro. Destaca-se nessa oscilacdo o municipio de
Agudo que despendeu no total geral, durante oito anos, da despesa com pessoal/RCL, o
maior impacto de gasto observado entre 0s percentuais analisados.

No que tange ao limite de alerta no Poder Executivo, 0os municipios de
Tupanciretd (2002), Sdo Pedro do Sul (2004), S&o Sepe (2007), Cacequi e Restinga
Séca (2009) ultrapassaram os percentuais previstos na lei. Contudo, isso ndo indica que
houve alguma punicédo a esses entes, haja vista desse limite se revestir apenas em caréater
de orientacdo para que providéncias corretivas sejam tomadas em relagcdo aos aumentos
de execucéo de despesa com pessoal.

Em relacdo ao limite prudencial no Poder Executivo, Sdo Sepe (2002), Agudo
(2003), Sdo Pedro do Sul (2005), Sdo Francisco de Assis e Sdo Sepé (2006),
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Tupanciretd (2007 e 2009), Sdo Pedro do Sul e Cacequi (2010) excederam 0s
percentuais legais fixados. Isso significa afirmar que possivelmente esses municipios
tenham sofrido alguma penalidade administrativa, caso esse limite ndo tenha sido
restabelecido dentro do prazo legal.

Analisando-se a transposicdo do limite maximo fixado, verificou-se que somente
0 municipio de Agudo ultrapassou o percentual imposto no ano de 2006.

No que se refere ao menor percentual de despesas no Poder Executivo, o
municipio de Julio de Castilhos € o que menos gasta, se relacionado ao total geral da
RCL em oito anos. Contudo, o fato ndo se repete nas despesas do Poder Legislativo
desse ente que, apesar de um percentual dentro dos limites consideraveis, ndo se
constitui no menor indice analisado neste estudo, ficando o municipio de Jaguari com
essa prerrogativa.

Em relacdo aos entes que jamais ultrapassaram o0s percentuais previstos em lei
para os Poderes Executivo, destacam-se os municipios de Jalio de Castilhos, Jaguari e
Santiago que durante os anos analisados, mantiveram um controle sobre suas despesas
com pessoal, enfatizando que todos os aspectos legais foram rigorosamente observados.

A seguir, o Quadro 3 demonstra a evolugdo das despesas com pessoal nos
Poderes Executivo e Legislativo nos municipios da regido central do RS.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
g2l ge
L. Q o <} o Q o Qo o Qo o <] o <] o Qo o <] ola i a e
Municipio | 52 | 52 | 52 | 52 | 52| 52 | 52| 52 | 52| 52 |52 |52|58|52|52|52|58|52 |22 =3
e 4 T 3 5 4 - 3 5 4 © 3 5 4 - 3 = 4 ° 3 c® |oc>3|ocl®|loc3|c®|ov3|cl|oc3|Tw T L
o v o 9 s I o 9 o v o 9 S 3] o 9 < 3] o 9 o v o9 |ov|l od|ovlod|lowl o 0 g W,
a ‘oo a 9 a ‘ap a 9 a ‘o a @ a ‘ap a @ o ‘ap a @ a 't a ¢(awla @ caw|al|acawal|s - s
3 i 3 & 3 v g & g v 3 v O N N R
Agudo 2,58 47,53 2,68 52,98 2,31 48,03 2,03 46,42 2,00 54,60 1,89 | 48,29 | 1,88 | 45,40 | 2,13 | 45,76 | 1,92 | 45,18 | 2,16 48,24
Cacequi 4,29 41,75 4,24 45,94 3,84 46,29 3,87 45,47 4,14 45,44 3,92 | 42,73 | 3,36 | 43,86 | 4,36 | 49,69 | 4,53 | 51,05 | 4,06 45,80
Jaguari 1,66 42,18 1,64 44,40 1,59 44,08 2,08 47,37 1,98 43,25 2,04 48,37 | 1,99 | 44,75 | 2,16 | 45,09 | 1,94 | 39,62 | 1,90 44,35
Julio de
Castilhos 3,51 42,81 3,06 36,64 2,94 38,51 3,18 34,77 3,29 39,33 3,28 | 43,69 | 2,70 | 32,58 | 3,39 | 41,16 | 3,04 | 41,86 | 3,15 39,04
Restinga
Seca 2,20 37,99 2,20 40,04 2,07 38,52 1,85 37,12 1,91 43,37 1,86 | 48,38 | 1,83 | 45,81 | 2,32 | 49,04 | 2,24 | 41,54 | 2,05 42,42
Santiago 3,62 48,11 3,63 47,88 2,81 47,46 2,18 47,88 2,19 47,53 2,01 | 44,09 | 2,04 | 43,65 | 2,05 | 44,85 | 2,02 | 42,11 | 2,51 45,95
Sdo
Francisco 3,87 47,19 3,45 44,03 3,54 48,21 2,46 44,17 2,99 52,17 2,95 | 47,22 | 3,00 | 44,67 | 3,26 | 46,38 | 2,98 | 43,51 | 3,17 46,39
Sdo Pedro
do Sul 3,39 48,50 3,32 47,92 2,92 49,29 2,71 52,08 2,76 45,81 2,32 | 44,12 | 2,29 | 43,73 | 2,74 | 52,80 | 2,62 | 47,23 | 2,79 47,94
Sdo Sepé 4,63 51,42 4,23 47,94 4,00 41,86 3,39 47,57 2,99 53,95 2,82 | 49,17 | 2,54 | 45,49 | 2,83 | 45,73 | 2,83 | 42,15 | 3,36 47,25
Tupancireta 3,99 48,94 3,70 47,00 3,45 44,04 2,87 43,39 3,16 44,64 3,22 | 52,09 | 3,14 | 45,45 | 3,45 | 51,82 | 2,89 | 45,94 | 3,32 47,03

Média

3,37 45,64 3,22 45,48 2,95 44,63 2,66 44,62 2,74 47,01 2,63 | 46,82 | 2,48 | 43,54 | 2,87 | 47,23 | 2,70 | 44,02

Quadro 3: Despesa com pessoal em % sobre a RCL
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Os dispéndios publicos com pessoal na area municipal sempre tomaram
proporcdes alarmantes que, em alguns casos, inviabilizaram as prestaces de servigos
publicos a populacdo. A LRF trouxe inumeras mudangas a area governamental,
constituindo-se em um importante instrumento legal de estabelecimento de normas
voltadas as Finangas Puablicas, cuja maior contribuicdo estd voltada para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Ap6s onze anos de implementagdo da LRF, a
sociedade pode cobrar eficiéncia, racionalidade e transparéncia de antigas praticas
nocivas que contribuiam no passado para o descrédito da administracdo publica em
geral.

Nesse trabalho, avaliou-se o controle das despesas com pessoal no tocante aos
limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal em dez municipios da regido
central do RS durante os anos de 2002 a 2010.

Ao verificar se a LRF est4 sendo um instrumento efetivo de controle, o estudo
constatou a eficacia dessa normatizacéo no que tange as despesas com pessoal em todos
0s casos. Entretanto, embora os resultados tenham sido satisfatorios diante do arcabouco
legal no que se refere a imposicdo de limites e controle, ha uma lacuna em ndo haver
uma regulamentacdo de um conjunto de indicadores de avaliacao fiscal para uma analise
mais precisa de percentuais estipulados por essa lei. Em outras palavras, numa visao
geral, todos os municipios analisados estdo dentro das determinagdes impostas, contudo
ndo se pode mensurar uma imagem mais completa, pois outros critérios deveriam ser
empregados para avaliar esses entes, contribuindo dessa forma para uma
sustentabilidade gerencial e utilizacdo de recursos publicos de forma precisa.

Quanto as comparacgdes de percentuais de despesas com pessoal entre os entes
analisados, verificou-se que tais exigéncias ndo devem ser revestidas de carater
restritivo ao aumento de despesa, nem se estimula a sua elevacao de forma desenfreada,
pelo contrario, se 0 ente se encontra numa situacdo consideravel em relacdo a essas
despesas, ele esta em condigdes para que se achar conveniente, iniciar um processo de
planejamento de reestruturacdo e expansdo de carreira de seus servidores que importe
aumento da despesa, haja vista o gerenciamento da operacionalizacdo da méaquina
publica como um todo.

Destacaram-se nesta pesquisa, 0s municipios de Julio de Castilhos e Jaguari
guanto ao menor percentual de gastos de despesas com pessoal nos Poderes Executivo e

Legislativo, respectivamente.
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Para concluir, os assuntos aqui mencionados corroboram com os resultados
esperados do ponto de vista tedrico e abrem novas perspectivas para estudos futuros, a
medida que suas vertentes de pesquisa sdo multifacetadas, o que significa afirmar que o
assunto ndo ird se exaurir por aqui e se recomenda uma investigacdo complementar a
esse estudo no que concerne a renuncia de receita, efetiva arrecadagdo fiscal,
indicadores fiscais de desempenho e cobranca da divida ativa por parte dos entes
analisados.

A primeira limitacdo para esse estudo se traduz na inviabilidade de coletar dados
e informagdes no site do TCE-RS referentes aos anos anteriores a publicagdo da LRF,
impossibilitando assim, uma generalizacdo das conclusdes dessa investigacao,
principalmente no que se refere ao erro de calibragem®, embora esse ndo fosse o
elemento central desse trabalho, mas de certa forma, enriqueceria a discussao acerca
desse tema.

A segunda limitacdo desse trabalho diz respeito a restricdo quanto a obtencgdo de

dados dos municipios analisados perante o site do TCE-RS nos anos de 2000 e 2001.
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