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RESUMO

O presente trabalho possui 0 objetivo de averiguar se os executivos municipais de
Minas Gerais cumpriram, entre 2014 e 2020, o limite de despesa com pessoal
estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal, associando o desempenho desses
entes federados ao indice FIRJAN de Gestdo Fiscal, mais especificamente ao
indicador de Autonomia. Para tanto, foram coletados dados relacionados as variaveis
de despesa total com pessoal, receita corrente liquida e o indice Firjan de Gestédo
Fiscal — Indicador Autonomia. Ao longo desse processo, 0s municipios foram
agrupados em categorias de acordo com suas popula¢des ao longo do periodo sob
analise. Além disso, as variaveis foram ajustadas monetariamente com base no indice
de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). Os resultados da andlise de dados indicam
que a variacdo das despesas com pessoal foi menos significativa do que a receita
corrente liquida, no entanto, um nimero consideravel de municipios ultrapassou os

limites de gastos com pessoal estipulados na LRF.

Por fim, o estudo demonstrou que, no periodo analisado, os municipios menos
populosos enfrentaram desafios significativos para financiar sua estrutura
administrativa e, consequentemente, suas politicas publicas. Além disso, destacou a
necessidade de que os arranjos fiscais entre os entes federados previstos na
Constituicdo devem ser cumpridos rigorosamente, visto que sua auséncia pode gerar
desequilibrios financeiros que resultam em graves sancdes para os entes mais

dependentes de transferéncias intergovernamentais - 0s municipios.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Gastos com Pessoal; Indice Firjan;

Gestéo Fiscal; Executivos Municipais.



ABSTRACT

The present study aims to investigate whether the municipal executives of Minas
Gerais complied with the personnel expenditure limit established by the Fiscal
Responsibility Law between 2014 and 2020, associating the performance of these
federated entities with the FIRJAN Fiscal Management Index, specifically the
Autonomy indicator. To do so, data related to the variables of total personnel
expenditure, net current revenue, and the FIRJAN Fiscal Management Index -
Autonomy Indicator were collected. Throughout this process, municipalities were
grouped into categories based on their populations during the period under analysis.
Additionally, the variables were adjusted monetarily based on the Broad Consumer
Price Index (IPCA). The results of the data analysis indicate that the variation in
personnel expenses was less significant than net current revenue; however, a
considerable number of municipalities exceeded the personnel expenditure limits

stipulated by the Fiscal Responsibility Law.

Finally, the study demonstrated that, during the analysed period, less populous
municipalities faced significant challenges in financing their administrative structure
and, consequently, their public policies. Furthermore, it emphasized the need for fiscal
arrangements among the federated entities, as outlined in the Constitution, to be
strictly adhered to, as their absence can lead to financial imbalances resulting in severe
penalties for the entities most dependent on intergovernmental transfers - the

municipalities.

Keywords: Fiscal Responsibility Law; Personnel Expenses; FIRJAN Index; Fiscal

Management; Municipal Executives.
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1 INTRODUGAO

Os gastos com pessoal sdo, tradicionalmente, os dispéndios mais
representativos em todas as esferas de governo, visto que o funcionamento
eficaz da maquina publica requer uma equipe técnica bem estruturada para
garantir a prestacdo de servicos de alta qualidade de forma oportuna aos
cidadaos, permitindo a atuagdo governamental adequada. A sua limitagdo é
também para que o erario seja destinado as demandas sociais e a manutengdo
da estrutura e das atividades do Estado.

O alto comprometimento do orcamento com as despesas totais com
pessoal ndo é recente e o legislador constituinte viu a necessidade de
estabelecer limites claros para a execucdo dessas despesas desde a
Constituicdo Federal, de 1967. Atualmente, a Lei Complementar 101/2000 é o
principal documento responsavel por regulamentar essa limitagdo, sendo os
gastos com pessoal uma das matérias mais relevantes e exploradas nesse
dispositivo legal.

Tal lei trata-se de um marco na legislacdo brasileira, estabelecendo
mecanismos complexos para controlar gastos publicos. Com 28 artigos, a LRF
promove transparéncia ao prever receitas publicas e redefine limites de gastos
com pessoal, buscando equilibrio fiscal. Também imp8e restricdbes aos
comprometimentos financeiros de governantes no final de seus mandatos,
evitando desequilibrios futuros. Além disso, a lei regulamenta a expansédo de
despesas obrigatérias de longo prazo, assegurando uma gestdo financeira
responsavel. Em resumo, a LRF é crucial para a administragdo publica brasileira
ao estabelecer medidas que garantem eficiéncia, transparéncia e controle fiscal.

A lei prevé sang¢des administrativas, civis e penais aos gestores que nao
respeitarem os limites estipulados, tornando o acompanhamento periédico das
financas ainda mais essencial. Dessa forma, o presente trabalho possui o
objetivo principal de averiguar como os 853 municipios de Minas Gerais se
comportam em relagdo aos limites de gastos com pessoal estipulados em lei e
apurados, utilizando a Receita Corrente Liquida como parametro durante o

periodo de 2014 a 2020.

Apos realizar a anélise supracitada, dados indice Firjan de Gestdo de
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Fiscal e do numero de habitantes por municipio serdo acrescentados ao estudo
com o intuito de verificar se existe uma relagéo entre descumprimento dos limites
de gastos com pessoal estipulados em lei, porte populacional e capacidade
propria de geracdo de receitas. A hipétese desse estudo é que os municipios
com menor populacdo sdo a maioria dos que desrespeitam os limites estipulados
em lei e também os que mais dependem das transferéncias intergovernamentais
para composicao da receita.

Para alcangar esse objetivo, esse estudo emprega uma abordagem
descritiva, com énfase na observancia dos limites de gastos com pessoal
estabelecidos pela LRF, com base nas varidveis de Despesa Total com Pessoal
e Receita Corrente Liquida. Quanto aos métodos, a pesquisa é bibliogréfica,
documental e de estudo de caso. Baseia-se em material de dominio publico,
dados oficiais do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), bem como em um estudo
detalhado da situacdo dos gastos com pessoal dos municipios de Minas Gerais
no periodo de 2014 a 2020.

Com o objetivo de viabilizar uma analise evolutiva dos gastos com pessoal
e seu impacto nas finangas publicas, os 853 municipios de Minas Gerais foram
subdivididos em seis categorias, considerando a estimativa populacional de cada
ano como critério. Posteriormente, dados do IFGF — Indicador Autonomia foram
adicionados a analise com o intuito de identificar o perfil financeiro dos
municipios.

Esse trabalho esta estruturado em trés capitulos. O primeiro capitulo
aborda a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e suas implica¢cdes, comegando
com a evolugdo histérica do controle das despesas com pessoal até a
promulgacdo da LRF, além do contexto econdmico da época. Em seguida, ele
explora os artigos constitucionais regulamentados pela LRF, seus objetivos
gerais e conceitos essenciais relacionados a norma, como o significado de
gastos com pessoal, os relatérios usados para controlar esses gastos e as
sanc¢0Oes aplicadas quando os limites séo ultrapassados.

O segundo capitulo, por sua vez, analisa as implicagdes das disposi¢Ges
presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal sob a 6tica dos municipios. Para

isso, o capitulo esta estruturado da seguinte maneira: em primeiro lugar, sera
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apresentado o conceito de federalismo e a sua implicagdo nas receitas e nas
despesas dos municipios. Posteriormente, a composi¢do das receitas municipais
serd abordada, assim como uma discussdo sobre a relagdo existente entre o
elevado nimero de municipios e a sustentabilidade fiscal dos mesmos. Por fim,
o Indice Firjan de Gestéo Fiscal — Indicador Autonomia é apresentado como um

mecanismo de avalia¢&o da sustentabilidade fiscal dos municipios.

O terceiro capitulo integra os tépicos discutidos anteriormente, descreve
a metodologia empregada no estudo e apresenta as andlises conduzidas com o
propésito de avaliar o desempenho dos municipios de Minas Gerais no que diz
respeito a conformidade com os limites de despesas com pessoal estabelecidos
pela LRF. Além disso, visa estabelecer uma possivel correlacdo entre a
aderéncia as restricdes de gastos com pessoal e o grau de autonomia da receita
municipal, bem como identificar emendas constitucionais que podem impactar
diretamente a dindmica fiscal atual. Por fim, as conclusdes desse estudo sao

apresentadas.
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2 CAPITULO 1

2.1 Evolucéo histérica do controle das despesas com pessoal

A Lei de Responsabilidade Fiscal nao foi o primeiro dispositivo legal a expressar
a necessidade de limitar os gastos com pessoal. As ConstituicBes Federais, de 1891,
1934 e 1946 ndo abordaram esse tema de forma direta, mas dispuseram sobre
matérias que impactaram o volume de dispéndios destinados a essa finalidade, como
a atribuicdo da competéncia privativa de criar e de suprimir empregos publicos
federais, fixar as respectivas atribuigdes, estipular os vencimentos e definir o tempo
necessario para que os servidores publicos adquirissem estabilidade ao Congresso

Nacional.

As primeiras manifestaces relacionadas diretamente a limitacdo de gastos
com pessoal com o intuito de alcangar o equilibrio entre receitas e despesas publicas
surgiram na Constituicdo Federal, de 1967, que determinou:

“Artigo 66: 0 montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro
ndo poderd ser superior ao total das receitas estimadas para o mesmo

periodo “
§ 4°: “A despesa de pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo podera

exceder de cinquenta por cento das respectivas receitas correntes”

(Brasil,1967)
De acordo com Quintiere et al. (2002, p. 36) “o objetivo do legislador ao vincular os
gastos com pessoal a um percentual fixo da receita corrente era o de garantir aquele
ente federado uma relativa folga financeira que pudesse ser alocada em investimentos
de cunho social’. Alguns anos depois, a Emenda Constitucional n°1, de 1969,
determinou a necessidade de criacdo de uma Lei Complementar para regulamentar
os limites para as despesas com pessoal em cada um dos entes federados, reforcando
a preocupagdo ja expressa na Constituicdo, de 1967, em manter o equilibrio
or¢camentario. No entanto, essa Emenda nunca foi desenvolvida, tornando ausente o
resultado pretendido. Logo apoés a redemocratiza¢do do Brasil, foi proclamada uma
nova ConstituicAo Federal que incorporou demandas populares relacionadas a
ampliacéo de direitos sociais, gerando um aumento das despesas e uma consequente

necessidade de implementagdo de mecanismos para o controle do orcamento e do
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endividamento publico.

Dessa forma, a Constituicdo, de 1988, estabeleceu diversos mecanismos para
o controle dos gastos com pessoal, dispondo, por exemplo, sobre procedimentos
necessarios para contratagcdo de pessoal, previsao de tetos remuneratorios, limitacdes
para acréscimos salariais e determinando que a matéria especifica de gasto com
pessoal ativo e inativo dos entes federados seria tratada em Lei Complementar. Até a
criagdo da lei supracitada, vigoraria o disposto no artigo 38, do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias (ADCT), que determinava que a Unido, os Estados e os
Municipios ndo poderiam destinar mais de 65% de suas respectivas receitas correntes

a gastos com pessoal.

Em 1995, foi criada a Lei Complementar prevista na Constituicdo, de 1988,
conhecida como Lei Camata |,que foi responséavel por estipular o limite de 60% da
receita corrente liquida para gastos com pessoal, por indicar a vedacgédo de alteracdes
salariais, como a medida de ajuste a ser adotada caso a Unido, os Estados e os
Municipios ultrapassassem tal limite, e por estipular o prazo para restabelecimento
dos percentuais adequados. Quintiere et al. (2002) destacam que essa lei foi
responsavel pela geracdo de uma desarmonia entre os trés Poderes — executivo,
legislativo e judiciario — uma vez que a regulamentacé@o se aplicava somente ao
primeiro.

Segundo Dias (2009), as crises financeiras mundiais que surgiram a partir de
1997 tornaram necessaria a intensificacéo do ajuste fiscal, o que foi operacionalizado
por meio da adicdo das Emendas Constitucionais, de 1998, ao artigo 169 da
Constituicdo responsaveis por agravar as sang¢des aos entes que descumprissem o
limite de gastos com pessoal. A partir de entdo, passaram a vigorar penalidades, como
a suspensao de todos os repasses de verbas estaduais ou federais, a redugdo de ao
menos 20% das despesas com cargos comissionados e fun¢Bes de confianga, a
exoneracdo de servidores ndo estaveis e a destituicdo de cargo de servidores
estaveis. Conforme pode ser observado a seguir:

“Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracgdo, a
criacdo de cargos, empregos e fungdes ou alteracéo de estrutura de carreiras,
bem como a admissédo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
6rgéos e entidades da administracéo direta ou indireta, inclusive fundagées
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderéo ser feitas: (Renumerado
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do paragrafo Gnico, pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998) (Vide
Emenda constitucional n® 106, de 2020)

|- se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para atender as
projecbes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il — se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo
para a adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios que nao observarem os referidos limites.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

| — reducéo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comissédo e fungbes de confianga; (Incluido pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998)

Il— exoneragdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)
§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinagdo da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo,
desde gque ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a
atividade funcional, o 6rgédo ou unidade administrativa objeto da reducéo de
pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a
indenizagdo correspondente a um més de remuneragdo por ano de servigo.
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

§ 6°0 cargo objeto da redugdo prevista nos paragrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criagdo de cargo, emprego ou fungdo com
atribuicdes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 7° Lei federal dispor4 sobre as normas gerais a serem obedecidas na
efetivacéo do disposto no § 4°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19,
de 1998)” (Brasil, 1988)

Esse artigo foi regulamentado pela Lei Camata I, promulgada em 1999 e
responsavel por estabelecer limites mais rigidos com despesa de pessoal: 50%
(cinquenta por cento) da sua receita corrente liquida para a Unido e 60% (sessenta
por cento) para os Estados, Distrito Federal e Municipios. Além disso, 0 escopo de
penalidades aplicadas em caso de descumprimento dos percentuais foi esmiugado,
passando a vigorar as seguintes vedacgdes:

| — a concessao de vantagem ou aumento de remuneracao, a qualquer titulo;
Il — a criagdo de cargos, empregos e fungdes ou alteragdo de estrutura de
carreira; Il — novas admissdes ou contrata¢des de pessoal, a qualquer titulo,
pelos 6rgéos e pelas entidades da administragdo direta ou indireta, mantidas,
no todo ou em parte, pelo Poder Publico; e IV — a concesséo a servidores de
quaisquer beneficios ndo previstos constitucionalmente. (Brasil, 1999)
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As medidas coercitivas presentes nessa lei, como a suspensdo dos repasses
federais e estaduais, a vedacao a concessao de garantia da Unido e a contratagao de
operacdo de crédito, geraram, de forma inédita, um controle fiscal baseado na
aplicacéo de san¢@es por mais de um ente federado, objetivando uma maior adeséao
aos limites estipulados. A Lei Camata |l foi revogada pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, que incorporou dispositivos semelhantes, mas ainda mais rigidos e detalhados,

para limitar as despesas com pessoal.

2.2 Lei de Responsabilidade Fiscal

A criagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal foi motivada pelo cenério de crise
existente no final dos anos 1990, que evidenciou a insuficiéncia das determinacdes
legais anteriores ao legitimar a limitagdo de gastos com pessoal. Os entes federados
enfrentavam endividados crbnicos e uma grave e persistente crise fiscal,
principalmente os estados e os municipios. Dados da Secretaria do Tesouro Nacional
demonstram que vinte e cinco dos vinte e sete estados possuiam dividas refinanciadas
pelo governo federal, em 1997, e que muitos municipios comprometiam quase a
totalidade da RCL com gastos com pessoal.

Os Programas de refinanciamento das dividas apresentavam condi¢des de
adesdo semelhantes as principais premissas da LRF — metas de resultados fiscais,
limites para endividamento e para gastos com pessoal, limites para gastos com
investimentos — além da definicdo e da utilizacdo dos principais parametros
constantes no texto final da Lei — Receita Corrente Liquida, Resultado Primario,
trajetéria de endividamento. A LRF foi parte integrante de medidas estruturais mais
amplas definidas no Programa de Estabilidade Fiscal, apresentado a sociedade pelo
governo federal, em 1988, cujo objetivo era a “drastica e veloz redugdo do déficit
publico e a estabilizagdo do montante da divida publica em relagao ao Produto Interno
Bruto da economia.” (Viccari Janior et al., 2001, p. 15)

O Projeto que originou a Lei Complementar 101 foi encaminhado ao Congresso
Nacional, em 1999, ap6s mais de uma década do langamento do programa de
estabilidade supracitado, sendo a lei foi sancionada em 4 de maio de 2000. Os autores
Nascimento e Debus (2000) afirmam que a LRF regulamentou a Constituicdo da

Republica vigente, no tocante a Tributacdo e o Orcamento (Titulo VI), em especifico
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o Capitulo Il, que trata das normas gerais de financas publicas, recepcionando e
refor¢cando o previsto nos artigos 163, 165, 169 e 250, matérias que, por determinacao

constitucional, seriam reguladas por lei complementar.

A LRF regulamenta, sobretudo, o artigo 163 da Constituicdo Federal, que
disp6e sobre as normas gerais de finangas publicas a serem cumpridas pelos entes
federados, conforme pode ser observado a seguir:

“Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| — finangas publicas;

Il — divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e
demais entidades controladas pelo Poder Publico;

IIl — concesséo de garantias pelas entidades publicas;

IV — emisséo e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacdo financeira da administragdo publica direta e indireta;
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI — operag6es de cambio realizadas por érgéos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl — compatibilizacdo das fun¢des das instituigdes oficiais de crédito da
Unido, resguardadas as caracteristicas e condigées operacionais plenas das
voltadas ao desenvolvimento regional.

VIII — sustentabilidade da divida, especificando: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

a) indicadores de sua apuragao; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 109,
de 2021)

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetéria da divida;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

c) trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos
em legislagdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedacdes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a reducéo do montante da
divida. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 109, de 2021)

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso VIl do caput deste
artigo pode autorizar a aplicagdo das vedagGes previstas no art. 167—-A desta
Constituicéo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)”
(Brasil, 1988)

A LRF também contempla a regulamentagdo prevista no artigo 165, mais
precisamente no inciso Il do paragrafo 9, que determina: “.... Cabe a Lei
Complementar estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta, bem como condigBes para a instituicdo e
funcionamento de Fundos.” (Brasil, 1988) Ainda tratando dos fundos brevemente
citados no artigo 165, a LRF atende a seguinte prescri¢do presente no artigo 250:

Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos beneficios

concedidos pelo regime geral de previdéncia social, em adi¢c@o aos recursos
de sua arrecadagdo, a Unido podera constituir fundo integrado por bens,
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direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei, que dispora sobre a
natureza e administragdo desse fundo. (Brasil, 1988)

Por fim, a Lei Complementar 101 estabelece limites para as despesas com
pessoal, conforme previsto no artigo 169, da Carta Magna vigente: “a despesa com
pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar”. (Brasil,
1988). Funcia e Vignole (2014) afirmam que nenhuma lei existente, até entdo, no
Brasil, estabeleceu mecanismos tdo complexos e abrangentes relacionados ao
controle dos gastos publicos quanto os apresentados na Lei de Responsabilidade
Fiscal, tornando-a o principal instrumento regulador da administracdo publica

brasileira no que tange a tributacdo e o orcamento.

Essa lei é estruturada em 28 artigos que estipulam critérios mais transparentes
para a estimativa das receitas redefinem requisitos e percentuais de gastos com
pessoal, limitam a utlizagdo e o comprometimento de recursos publicos por
governantes em final de mandato, como forma de prevenir futuros desequilibrios
fiscais, e regulamentam os procedimentos necessarios para a ampliacdo de despesas

obrigatérias de duracdo continuada.

Além disso, com a publica¢do da LRF, tornou-se imprescindivel que os entes
federados ampliem o planejamento empregado na administragdo das receitas e das
despesas publicas e estabelecam mecanismos eficientes e mais severos de controle
orgamentario, visando o alcance do equilibrio das contas publicas por meio de uma

gestdao fiscal responsavel, conforme apresentado no artigo 1° da referida lei:

“Art. 1o Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il
do Titulo VI da Constituicéo.

§ 1o A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acgé@o 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 receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢ées no
que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.”

2.3 Orgamento Publico

O Portal do Ministério da Economia conceitua orgamento publico como um


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
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instrumento de planejamento que detalha a previsdo dos recursos a serem
arrecadados (impostos e outras receitas estimadas) e a destinacdo desses recursos
(ou seja, em quais despesas esses recursos serdo utilizados) a cada ano. Ao englobar
receitas e despesas, 0 orcamento é peca fundamental para o equilibrio das contas
publicas e indica as prioridades do Governo para a sociedade.

A Constituicdo, de 1988, determinou que os poderes executivos dos entes
federados possuem competéncia exclusiva para elaborar as propostas orcamentarias
e encaminha-las aos respectivos poderes legislativos para apreciagdo e possiveis
ajustes realizados por meio de emendas parlamentares individuais ou coletivas. Essas
propostas sdo elaboradas de acordo com a técnica orcamentaria vigente no Brasil —
Orcamento Programa — que, segundo o Congresso Nacional, “expressa, financeira e
fisicamente, os programas de trabalho de governo, possibilitando a integracdo do
planejamento com o orcamento, a quantificacdo de objetivos e a fixacdo de metas, as
relages insumo-produto, as alternativas programaticas, o acompanhamento fisico-
financeiro, a avaliagdo de resultados e a geréncia por objetivos.” (Brasil, Congresso
Nacional).

Conforme destacado por Avila (2012), a eficiéncia das acdes da Administracio
Publica requer a adogcdo de mecanismos que conferem legalidade e legitimidade as
suas operacdes, e esse papel é desempenhado pelo Orgamento Publico. Silva (2011),
por sua vez, enfatiza que o Orcamento funciona como uma medida preventiva ao
autorizar as despesas e as receitas que o Governo ird gerenciar em um determinado
periodo.

O orgcamento publico é composto por trés pecas orcamentarias: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual,

conforme determinado no artigo 65 da Constituicdo Federal:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o:
| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orgamentarias;

IIl — os orgamentos anuais.

E importante ressaltar que esses instrumentos de planejamento orcamentario
de médio e curto prazo retomam objetivos mais amplos definidos nos instrumentos de

planejamento de longo prazo, como o plano de governo e a politica fiscal, econémica

e social vigente a época. A Lei de Responsabilidade Fiscal reafirmou essa integracédo
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e reforgou a necessidade de acompanhamento da execugdo or¢gamentaria como

forma de fortalecer o processo de planejamento.

2.3.1 Plano Plurianual

O primeiro instrumento, o Plano Plurianual — PPA, contempla o planejamento
das acdes de médio prazo, possui vigéncia quadrienal e é elaborado no primeiro ano
de mandato do respectivo chefe do executivo. Esse documento define as diretrizes,
os objetivos e as metas da administracdo publica relacionadas as despesas de capital
e as delas decorrentes, bem como as despesas dos programas de duragdo
continuada, determinando quais serdo os indicadores utilizados para mensuracéo e
para acompanhamento dos resultados obtidos.

De acordo com Funcia e Vignoli (2014), o processo inicial de elaboragéo do
PPA é dividido em trés fases. A primeira consiste na elaboracdo de um diagndstico
gue evidencia as condi¢des materiais, financeiras e operacionais necessarias para a
prestacdo de bens e de servigos publicos de qualidade a sociedade, com o intuito de
identificar as reestruturagBes necessérias. A segunda promove o alinhamento entre
as expectativas de resultado — & nivel setorial — para o0s préximos 4 anos e as
restruturagfes necessarias identificadas na etapa anterior em propostas de governo.
Por fim, na terceira fase sdo estabelecidas as prioridades que devem ser compativeis
com as expectativas e com as capacidades analisadas anteriormente, possibilitando
a criagdo de programas e de acgoes.

ApoOs a concluséo das fases iniciais, as metas e os indicadores das a¢des dos
programas finalisticos — que originam bens e servigos destinados a sociedade — e
dos programas de apoio administrativo — que geram bens e servicos ao préprio
Estado, que fardo parte do PPA séo estipulados, viabilizando a defini¢cdo de prioridade
e as alocacgGes de recursos, matérias que serdo apresentadas na LDO e na LOA. A
conclusdo da elaboracdo do PPA ocorre por meio da aprovacao da lei pelo poder
legislativo. Posteriormente, ocorreréo as etapas de implantagdo, de monitoramento e
de avaliag&o.

De acordo com Albuquerque, Medeiros e Silva (2013), essa pega orgamentaria
apresenta o maior alcance temporal no estabelecimento das prioridades e no

direcionamento das agfes governamentais. Como esse documento possui uma
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enorme importancia para o planejamento dos projetos de governo, precisa ser
formulado, executado e avaliado conforme critérios rigidos, capazes de garantir o
compromisso da administragdo publica relacionado ao cumprimento do que foi
estabelecido e a adequagéo as especificidades das unidades administrativas e sociais
envolvidas. Somente 0s investimentos previstos no texto do PPA vigente poderéo ser

executados.

2.3.2 Lei de Diretrizes Orgamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias, até 2000, determinava as metas e as
prioridades da administragao publica para o préximo exercicio financeiro, apresentava
orientagdes para a elaboragdo da Lei Orcamentdria Anual, dispunha sobre alteracdes
na legislacao tributaria, determinava a politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento e autorizava a concessao de vantagens, de aumentos, de criagao
de cargos, de empregos e de fungBes, de alteracdes na estrutura de carreiras e de
contratacé@o de pessoal, promovendo, dessa forma, o elo entre o PPA e a LOA.

A promulgacdo da Lei Complementar n° 101/2000 gerou profundas
modifica¢Bes na estrutura, no conteddo e nas regras que regiam a elabora¢do da LDO.
Desde entdo, essa peca orcamentdria passou a dispor também sobre: o equilibrio
entre receitas e despesas, a aplicacao de receitas provenientes da alienacdo de bens
e de direitos que comp8em o patriménio publico, critérios para a limitagdo de empenho
a ser realizada quando a arrecadagédo da receita comprometer o resultado primario e
nominal planejado, os requisitos para utilizacdo e o montante destinado a reserva de
contingéncia, a exigéncia para transferéncias de recursos para entidades publicas e
privadas, as normas referentes ao controle de custos, os critérios para a avaliagao dos
programas previstos no orcamento e 0os parametros para a inclusao de projetos e de
obras na LOA e nas leis de crédito adicional.

Além disso, a LDO passou a apresentar o Anexo de Metas Fiscais, o Anexo de
Riscos Fiscais e um anexo especifico detalhando os objetivos das politicas monetaria,
crediticia e cambial, assim como os parametros e as proje¢Bes para seus principais
agregados e variaveis e as metas de inflagdo para o préximo exercicio financeiro. Essa
implementag&o tornou a Lei das Diretrizes Or¢camentarias mais complexa, uma vez

gue introduz a quantificagdo das receitas e das despesas de cada exercicio financeiro.
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Avila (2012) ressalta que, para cada Plano Plurianual, serdo elaboradas quatro LDO’s
que deverdo, ao final de quatro anos, concluir a execugdo de todas as metas e de
todos os objetivos estipulados no primeiro.

Em suma, o equilibrio vislumbrado na LRF foi disciplinado pela LDO e deve ser
alcancado por meio do cumprimento de metas relacionadas as receitas e as despesas,
de obediéncia aos critérios e aos limites relacionados a reniincia de receita, as
despesas com pessoal, a seguridade social, as dividas consolidadas e mobiliaria, as
operacdes de crédito, a concessao de garantia e as inscricdes em Restos a Pagar. A
acado planejada é um pré-requisito para a conquista desse equilibrio, dessa forma, o
ente publico deve coletar e analisar informagdes relevantes e apresenta-las na lei de

diretrizes orgamentarias com o intuito de guiar a elaboracao do orcamento.

2.3.3 Lei Orgamentaria Anual

A Lei Orcamentaria Anual estima as receitas e fixa as despesas para o préximo
exercicio financeiro, objetivando cumprir os objetivos e as metas propostas no Plano
Plurianual (PPA), de acordo com as diretrizes estabelecidas pela Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO). Conforme determina o artigo 165 da Constituicdo Federal, de
1988, a LOA compreende: o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, os érgdos e as entidades das administracdes direta e indireta, inclusive,
fundacg@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico, o orgamento da seguridade
social, abrangendo todos os 6rgéos e todas as entidades das administracdes direta e
indireta, bem como os fundos e as fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico, com atribui¢cdes nos setores da salude, da previdéncia social e da assisténcia
social, e o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

O artigo 165 da Constituicdo ainda determina que a LOA ndo podera conter
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, exceto a
autorizacgao para abertura de créditos suplementares e para contratagao de operacdes
de crédito, ainda que por antecipagdo de receita orgamentaria. A gestdo fiscal
responsavel em um ambiente de estabilidade econémica, objetivo da LRF, confere
destaque a LOA, uma vez que € por meio desse instrumento de planejamento que o

poder publico possibilitara a concretizacdo das acGes e dos programas planejados
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anteriormente.

A LOA atua como um importante instrumento da politica fiscal e exerce fungdes
alocativas, por meio de ajustes na aplicagao de recursos frente a detecgédo de falta de
eficiéncia no sistema de mercado, distributivas, ao gerar a mobilidade de recursos por
meio de programas e ag0es, e estabilizadora, uma vez que prevé mecanismos de
obtencdo ou manutencgédo do equilibrio econémico, como a geracédo de empregos e o
controle da inflagdo. Funcia e Vignole (2014) ressaltam que a eficiéncia do orcamento
depende de uma projecdo realista do ingresso de recursos — baseada em uma
analise conjugada do histérico de previs@es, da conjuntura econdmica vigente a época
e das alteracbes recentes na legislacao tributaria — visto que sé@o as receitas que
determinam a capacidade de financiamento das politicas publicas

A intencdo do constituinte foi estabelecer um processo de planejamento, no
qual o PPA daria os grandes rumos das politicas publicas, fixando os investimentos
prioritarios e estabelecendo metas qualitativas e quantitativas. Caberia a LDO
desdobrar as metas do PPA, ano apés ano, colocando-as dentro de padrdes
compativeis com a realidade fiscal e estabelecendo as prioridades para o orgamento
do exercicio seguinte. A LOA, por sua vez, seria a execugdo pratica daquelas

prioridades.

2.4 Receita Publica

Kohama (2015, p. 66), conceitua Receita Publica como todo e qualquer
recolhimento feito aos cofres publicos, quer seja efetivado por meio de numerario ou
de outros bens representativos de valores — que o Governo tem o direito de arrecadar
em virtude de leis, de contratos ou de quaisquer outros titulos de que derivem direitos
a favor do Estado — quer seja oriundo de alguma finalidade especifica, cuja
arrecadacao lhe pertencga ou caso figure como depositario dos valores que nao lhe
pertencerem. Conforme disposto no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (2021), as receitas publicas, em sentido amplo, podem ser classificadas como
receitas orcamentarias — quando representam disponibilidades de recursos
financeiros para o erario — ou extraorcamentarias — quando se trata somente de
entradas compensatérias, ou seja, disponibilidades financeiras de carater temporario,

do qual o Estado é mero agente depositario.
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Essa diferenca impacta o orgcamento de forma téo significativa, que autores,
como Silva (2016), concederam um sentido restrito ao termo, considerando como
receitas publicas somente as entradas orgcamentdrias, enquanto as
extraorcamentarias sdo chamadas apenas de ingresso. Esse é o sentido adotado
nesse trabalho, bem como na Lei de Responsabilidade Fiscal. Dessa forma, quando
houver citagdo ao termo “Receita Publica”, serd uma referéncia direta as “Receitas

Orcamentarias”.

O artigo 11 da Lei Federal n° 4.320/64 classifica a receita orgamentaria em duas
categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

Art. 11: (...) § 1° — S&o Receitas Correntes as receitas tributaria, de
contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e,
ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas
de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes (...)

(...) 8§ 2°— S&o Receitas de Capital as provenientes da realizagéo de recursos
financeiros oriundos de constituigdo de dividas; da conversédo, em espécie,
de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico
ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de

Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente. (...) (Brasil, 1964).
De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (2021),
as receitas Orcamentarias ampliam as disponibilidades financeiras do Estado e
possibilitam o financiamento dos objetivos definidos nos programas e nas acdes
or¢gamentarios, com o intuito de satisfazer as necessidades da populagdo. Segundo
Andrade (2002), as receitas correntes sdo as que se destinam aos gastos correntes,
decorrentes de um fato modificativo, ou seja, todas as transac¢des que, efetivadas
pelas entidades da Administracdo publica, ndo resultem em constituicdo ou em
majoracao de seu patrimdnio, ou que estejam definidas em lei. Na visdo de Kohama
(2014), as Receitas Correntes sdo entradas financeiras originadas por meio das

atividades estatais e estéo diretamente relacionadas as despesas correntes.

Ja as Receitas de Capital, conforme conceituado no art. 11 § 2° da lei 4320/64,
sdo aquelas originadas por meio da constituicdo de dividas, da conversdo em espécie
de bens e de direitos, dos recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e,
ainda, do superavit do Orcamento Corrente. Ainda segundo Andrade (2002), as

receitas de capital dividem-se em:

— Operacodes de créditos: recursos provenientes de constituicdo de dividas,
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para obtencdo de recursos monetarios, de bens ou de servigos, por meio de
empréstimos e de financiamentos internos ou externos para cobrir a realizacdo de
projetos e de atividades das entidades publicas;

— Alienacdo de bens: recursos obtidos de aliena¢do ou de venda de bens
patrimoniais moveis ou imoéveis, ou seja, sua conversdo em moeda corrente;

— Amortizacdo de empréstimos: referem-se aos recursos recebidos como
pagamento por empréstimos efetuado a outras entidades de direito publico ou privado;

— Transferéncia de capital: s&o os recursos financeiros recebidos de outras
entidades de direito publico ou privado, destinados a cobrir os gastos classificados

como despesas de capital;

— Outras receitas de capital: as receitas de capital que constituirdo uma
classificagdo genérica que ndo se enquadram em nenhuma das anteriores ou que nédo

estejam especificas em lei.

2.5 Receita Corrente Liquida

Conforme detalhado na Lei de Responsabilidade Fiscal, a Receita Corrente
Liquida é composta pelo somatdrio das receitas tributarias, das contribui¢des,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servi¢os, das transferéncias correntes,
outras receitas também correntes, além dos recursos provenientes da Lei Kandir (Lei
Complementar n°® 87/1996) e do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB). Desses
recursos, serdo deduzidos, na Unido, os valores transferidos aos Estados e aos
Municipios e as contribui¢cdes por determinagao constitucional ou legal. Nos Estados,
as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo constitucional. Ja na Uniéo,
nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu
sistema de previdéncia e de assisténcia social e as receitas provenientes da
compensacao financeira citada. Alves, Freitas e Oliveira (2015) afirmam que, de forma
simplificada, a RCL equivale aos recursos que, de fato, estdo disponiveis para
aplicagdo de acordo com o planejamento governamental.

A RCL sempre é apurada considerando-se o més de referéncias e os 11 meses
imediatamente anteriores. Toledo (2012) afirma que a padronizagdo da utilizacéo

desse periodo possui o intuito de naturalizar as sazonalidades tipicas da receita
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governamental, visto que a arrecadacdo ndo é linear ao longo do exercicio,
concentrando-se no inicio e no final do mesmo. No caso dos Municipios, objetos de
estudo do presente trabalho, a RCL equivale a receita corrente total, subtraidas as
contribuicBes ao regime préprio de previdéncia e de assisténcia social, quando
houver, uma vez que os municipios ndo realizam transferéncias constitucionais a
outros entes federados.

De acordo com informagbes presentes no portal da Secretaria do Tesouro
Nacional, o principal objetivo da Receita Corrente Liquida é definir parametros para o
céalculo do montante da reserva de contingéncia e dos limites da despesa com pessoal,
da divida consolidada liquida, das operag¢8es de crédito, do servigo da divida, das
operacdes de crédito por antecipacao da receita orcamentaria e das garantias do ente
da Federacdo. A RCL ja era utilizada como parametro de calculo para limitagdo dos
gastos com pessoal nas leis que precederam a LRF.

Ainda segundo Toledo (2012), a RCL é o indicador eleito pelos legisladores por
se tratar do tipo de receita arrecadada de forma predominante, constante e com menor
risco de processos de contabilizagdo duplicados referentes a um mesmo recurso que
ingressa nos cofres publicos, como os oriundos de transferéncias governamentais,
desde que as orientagdes de apuracéo presentes em documento, como o Manual de

Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, sejam respeitadas.

2.6 Despesa Publica

Kohama (2014, p. 98) determina que as Despesas Publicas sédo

“os gastos fixados na lei orgamentaria ou em leis especiais e destinados a
execugdo dos servigos publicos e dos aumentos patrimoniais; a satisfacéo
dos compromissos da divida publica; ou ainda a restituicdo ou pagamento de

importancias recebidas a titulo de caug6es, depdsitos, consignagdes etc.”
As despesas sdo elementos orgcamentarios essenciais para que o Estado
obtenha éxito ao promover o bem-estar da populagdo e a manutencao das estruturas
gue permitem o seu funcionamento. Assim como as receitas, as despesas também
sdo classificadas em orgcamentérias/extraorgamentais e correntes/de capital, seguindo
a mesma de enquadramento das receitas, a saber: O Manual de Contabilidade

Aplicada ao Setor Publico (2021) determina que as despesas orgcamentarias
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correspondam a todas as transagfes que dependem de autorizacdo legislativa, na
forma de consignacéo de dotacdes orcamentarias, para serem efetivadas, seja por
meio de previsdes orcamentarias, seja de créditos adicionais. Ja as despesas
extraorcamentarias sdo classificadas como recursos financeiros que apresentam
carater temporario e ndo integram a Lei Orcamentaria Anual (LOA), visto que o Estado
€ um mero depositario desses recursos.

Classificam-se como despesas correntes gastos de manutencdo e de
funcionamento dos servigcos publicos em geral. Sdo despesas que ndo contribuem
diretamente para a formacao ou aquisicdo de um bem de capital. Ja as despesas de
capital séo aquelas que contribuem para a producéo ou para a geragéo de novos bens
ou de novos servicos e integrardo o patrimbnio publico, ou seja, contribuem
diretamente para a formacao ou para a aquisicdo de um bem de capital. Segundo a
Lei 4.320, as despesas correntes sdo compostas por dispéndios relacionados a
pessoal e a encargos sociais, a juros e a encargos da divida e outras despesas
correntes, enquanto as despesas de capital constituem-se por meio de investimentos,

de inversdes financeiras e de transferéncias de capital.

2.7 Despesa com Pessoal na LRF

Os gastos com pessoal sdo tradicionalmente os dispéndios mais representativos
em todas as esferas de governo, tornando necesséria a sua limitagéo para que o erario
também seja destinado as demandas sociais e a manutencéo da estrutura e das
atividades do Estado. A Lei Complementar 101/2000 é o documento responsével por
regulamentar essa limitagdo, sendo os gastos com pessoal uma das matérias mais
relevantes e exploradas nesse dispositivo legal.

De fato, as despesas com pessoal dos municipios de Minas Gerais — objetos
de estudo desse trabalho — consomem a maior parte das receitas publicas. Dados do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, referentes ao periodo de maio de 2018
a abril de 2019, demonstram que 500 prefeituras — o que equivale a 58,7 dos
executivos municipais do estado — excederam o limite prudencial de gastos com
pessoal. O legislador dedicou seis capitulos da Lei de Responsabilidade Fiscal — do
18 ao 24 — para tratar sobre limites, possiveis conjunturas, excessos que devem ser

corrigidos e penalidades que devem ser aplicadas, caso 0s gestores publicos
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descumpram as determinacdes legais relacionadas a essas despesas, conforme

seguinte distribuicéo:

Quadro 1 — Composigédo dos Artigos 18 a 24 — Lei de Responsabilidade Fiscal

Artigo Tema Abordado

Define quais dispéndios ser&o classificados como despesa com pessoal;

18 estabelece diretrizes para a apuragdo das despesas com pessoal.
Define os percentuais maximos da receita corrente liquida a serem aplicados em

19 despesas com pessoal; determina quais despesas ndo serdo consideradas para fins de
apuracdo do cumprimento dos limites estipulados.
Reparte os limites globais das despesas com pessoal de cada ente federado entre os

20 poderes executivo, legislativo, judiciario e os 6rgéos Tribunais de Contas e Ministérios
Publicos.

21 Proibe o aumento das despesas com pessoal em determinadas circunstancias.
Estipula a periodicidade para apuragdo das despesas com pessoal; determina as

22 limitagGes de despesas com pessoal aplicaveis, caso o poder ou érgdo comprometa
95% ou mais do limite estipulado.
Estabelece um prazo para que o poder ou 6rgéo, que ultrapassar os limites estipulados,

2 elimine as despesas com pessoal excedentes; determina as puni¢des para o ente ou
para o 6rgéo que ultrapassou o limite de despesas com pessoal e ndo eliminou os
excedentes no prazo determinado; define as excegfes as punicdes.

24 Limita a ampliagdo de despesas com pessoal relacionadas a seguridade social.

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

A Lei de Responsabilidade Fiscal conceitua despesa com pessoal como:

“Art. 18... o somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os
inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou
empregos, civis, militares e  de membros de Poder...
§ 1o Os valores dos contratos de terceirizacdo de mé&o-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal”.

O artigo 18 também especifica quais gastos sdo considerados como de

pessoal. Sdo eles: vencimentos, vantagens pessoais fixas e variaveis tais como os

adicionais, as gratificacdes e as horas extras, subsidios, proventos referentes a

aposentadoria, a reforma e a pensdo, encargos sociais, tais como o PIS/PASEP, o

FGTS e as contribui¢cdes previdenciarias recolhidas pelo Poder Publico na qualidade

de empregador, como o INSS.
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E percetivel que a LRF foi extremamente abrangente ao especificar o que deve
ser entendido como gasto com pessoal. O Conselheiro do Tribunal de Contas do
Distrito Federal, Manoel de Andrade, afirma que “a expressédo despesa total com
pessoal agasalha inimeras possibilidades de dispéndios publicos relativos a pessoal,
demonstrando, assim, o amplo alcance que essa expressao enseja." Esse foi um dos
artificios utilizados pelos legisladores para impedir que essas despesas fossem
classificadas de outra forma e ndo fossem computadas na apuracdo dos limites

estabelecidos.

Ao contrario do rol exemplificativo adotado ao definir quais dispéndios o termo
despesa com pessoal engloba, as excec¢des — despesas relacionadas a pessoal que
ndo serdo consideradas para fins de apuracdo do cumprimento dos limites estipulados
— foram apresentadas de forma taxativa e equivalem aos seis seguintes casos

apresentados na LRF por meio do artigo 19, inciso 1°:

“8 1o Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo
serdo computadas as despesas:

| — de indenizag&o por demissédo de servidores ou empregados;

Il — relativas a incentivos & demisséo voluntaria;

Ill — derivadas da aplicagdo do disposto no inciso Il do § 6o do art. 57 da
Constituicéo;

IV — decorrentes de deciséo judicial e da competéncia de periodo anterior ao
da apuracéo a que se refere o § 20 do art. 18;

V — com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima,
custeadas com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos
Xl e XIV do art. 21 da Constituicédo e do art. 31 da Emenda Constitucional
no 19;

VI — com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas
por recursos provenientes:

VI — com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade
gestora Unica ou fundo previsto no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a
parcela custeada por recursos provenientes: (Redagdo dada pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

a) da arrecadagao de contribuicdes dos segurados;

b) da compensagéo financeira de que trata o § 90 do art. 201 da Constitui¢éo;
c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6rgdo do Poder Executivo federal
responséavel pela orientacéo, pela superviséo e pelo acompanhamento dos
regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos.  (Redacéo
dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)” (Brasil, 2000)

2.7.1 Controle da Despesa com Pessoal na LRF

Os artigos 19 e 20 da LRF estabelecem os seguintes limites para despesas


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art57%C2%A76ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art57%C2%A76ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art21xiii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art21xiii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art21xiv
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art31
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art31
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art249
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp178.htm#art16
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp178.htm#art16
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art201%C2%A79
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp178.htm#art16
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp178.htm#art16
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com pessoal a serem verificados ao final de cada quadrimestre:

Quadro 2 — Controle da Despesa com Pessoal na Lei de Responsabilidade Fiscal

Limite Global Limite por Poder/Orgéo
Unido 50% 2,5% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da
Unido;

6% para o Judiciario;
40,9% para o Executivo;
0,6% para o Ministério Publico da Uniéo.

Estados 60% 3% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do
Estado;

6% para o Judiciario;
49% para o Executivo;

2% para o Ministério Publico dos Estados.

Municipios 60% 6% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do

Municipio, quando houver;

54% para o Executivo.

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Ja o artigo 22 determina que, se um Poder ou um 6érgdo exceder o limite
prudencial de despesas com pessoal, equivalente a 95% dos percentuais detalhados
no quadro 1, a ele sera vedada a

"concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequag&o de remuneragéo
a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinagéao
legal ou contratual, ressalvada a revis@o prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicéo; — criagdo de cargo, emprego ou funcéo; alteragdo de estrutura
de carreira que implique aumento de despesa; provimento de cargo publico,
admissao ou contratacéo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposigédo
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de
educacéo, saude e seguranga; contratagdo de hora extra, salvo no caso do

disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da Constitui¢&o e as situagdes previstas
na lei de diretrizes orcamentarias.” (Brasil, 2000)

Segundo Fernandes (2001), as limitagBes existentes ao ultrapassar o limite
prudencial objetivam assegurar que o poder publico seja capaz de arcar com 0s
acréscimos compulsérios, como a revisao geral anual prevista na Constituicao Federal
vigente, e com as sazonalidades e com as variagbes mensais da receita corrente
liquida, que afetam diretamente o percentual de gastos com pessoal. Os Tribunais de

Conta séo os 6rgaos responsaveis por alertar o ente que atingir o limite prudencial, e



35

este deve reduzir os gastos com pessoal ou ampliar a receita corrente liquida para
gue os percentuais de gastos com pessoal sejam normalizados, findando tais

restricdes.

Caso as despesas de pessoal do poder ou do 6rgdo que ultrapassou o limite
prudencial continuem a evoluir e atinjam o limite total apresentado na tabela 1, o
excedente devera ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos
um terco no primeiro. A LRF indica as medidas para reducédo de dispéndios com
pessoal presentes no artigo 169, da Constituicdo Federal, de 1988 — redugéo em pelo
menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e em funcgdes de
confianca e de exoneracao dos servidores ndo estaveis — como forma de reduzir tais
despesas. Se essas medidas ndo forem suficientes para que o limite volte a ser
cumprido, “o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo
motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou

unidade administrativa objeto da redugdo de pessoal.” (Brasil, 1999)

A LRF complementa a matéria constitucionalao determinar que a redugéo
das despesas com cargos em comisséo e em fungdes podera ser alcangada tanto por
extingdo de cargos e de fungBes quanto pelo valor da remuneracgéo a eles atribuidos
e ao adicionar a reducdo temporéaria e facultativa da jornada de trabalho com
respectiva adequacéo salarial como uma das possiveis formas de adequagdo aos
limites de gasto com pessoal. Quintiere et al. (2002) afirmam que a previsdo de
restricdes e de sangfes aos entes federados que descumprissem os ditames da LRF

é essencial para a eficacia das regulamentag@es que apresenta.

No entanto, a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2238, julgada pelo
Supremo Tribunal Federal em junho de 2020, determinou que a diminuicdo dos
salarios de servidores publicos para a adequagdo de despesas com pessoal &
inconstitucional, uma vez que contraria a irredutibilidade de vencimentos como
garantia prevista no artigo 37, inciso XV, da Carta Magna vigente. Tal deciséo afeta o
artigo 23, da LRF, tornando invalido parte do paragrafo primeiro e a totalidade do
paragrafo segundo:

§ 1o No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constitui¢&o, o objetivo podera

ser alcangado tanto pela extingdo de cargos e fungdes quanto pela reducgédo
dos valores a eles atribuidos.

§ 20 E facultada a redug&o temporéria da jornada de trabalho com adequagéo
dos vencimentos a nova carga horaria.
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E importante destacar que a ADI n° 2238 também julgou inconstitucional o
paragrafo 3°, do artigo 9°, da LRF, que autorizava o Poder Executivo a restringir de
forma unilateral o repasse de recursos aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e a Defensoria Publica, visto que tal previsdo fere o principio da

separacao de poderes, clausula pétrea da Constituicao.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagédo da receita
poder& ndo comportar o cumprimento das metas de resultado priméario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoveréo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqientes, limitagdo de empenho e movimentagcdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico néo
promoverem a limitacéo no prazo estabelecido no caput, € o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela
lei de diretrizes orcamentérias.

Se a reducgédo de despesas com pessoal ndo ocorrer nos dois quadrimestres
seguintes ao descumprimento dos limites legais, o poder ou o 6rgédo sofrera proibicdes
severas e que podem comprometer suas atividades, prejudicando diretamente a

entrega de politicas publicas e de outros servigos a populacéo. Sao elas:

“receber transferéncias voluntarias; obter garantia, direta ou indireta, de outro
ente; contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducéo das despesas
com pessoal; contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
pagamento da divida mobiliaria e as que visem a redugéo das despesas com
pessoal.” (Brasil, 2000)

Além dessas sanc¢des fiscais/administrativas destinadas aos poderes ou aos
6rgdos que descumprirem o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, existem
sancdes penais direcionadas ao gestor publico que, seja por agdo, seja por omissao,
agir de forma contraria ao disposto na lei. O art. 73, da LRF, estabelece que as
infracdes as suas disposi¢cdes serdo punidas de acordo com o codigo Penal, com as
Leis 1079/50 (crimes de Responsabilidade) e 8.429 (Lei de Improbidade
Administrativa), com o Decreto-Lei 201/67 (lei de Responsabilidade de Prefeitos e

Vereadores) e demais normas pertinentes.

De acordo com informacgdes disponiveis no portal do Tesouro Nacional, as
sancdes penais — como cassacao de mandato, multa de 30% (trinta por cento) dos
vencimentos anuais, inabilitagdo para o exercicio da funcéo publica e detencao, que
podera variar entre seis meses e quatro anos — serdo destinadas aos gestores

publicos que descumprirem as regras gerais da LRF, que contemplam desde a
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elaboracéo das leis orcamentérias até a publicacdo de todos os relatérios exigidos,
passando pela observagdo dos limites para contratacdo de pessoal, servicos
terceirizados e endividamento. Além das sang¢des penais sofridas, aqueles que
cometem crimes contra as finangas sdo responsaveis pela reparacao civil do dano
causado ao patrimonio publico ou particular. O quadro a seguir apresenta algumas

das sancdes relacionadas ao descumprimento dos limites estabelecidos na LRF:

Quadro 3 — Previsdes de Sangdes por Infracdes de Acordo com a Lei de Responsabilidade

Fiscal
Infragdo Previsédo na Sancgéao
LRF

Ultrapassar o limite de Despesa Total Artigos 19 e | Cassagdo do mandato (Decreto-Lei n°
com Pessoal em cada periodo de 20 201, art. 4°, inciso VII.)
apuracao.
Expedir ato que provoque aumento da Artigo 21 Nulidade do ato (LRF, art. 21);
Despesa com Pessoal em desacordo Reclusdo de um a quatro anos (Lei n®
com a lei. 10.028/2000, art. 2°)
Deixar de adotar as medidas previstas na | Artigo 22 Recluséo de um a quatro anos (Lei n°
LRF quando a Despesa Total com 10.028/2000, art. 2°). Proibicdes
Pessoal do respectivo Poder ou 6rgédo previstas em lei (LRF, art. 22, § Gnico).
exceder a 95% do limite.
Manter gastos com inativos e Artigos 18 a | Cassacgdo do mandato (Decreto-Lei n°

pensionistas acima do limite definido em | 20; Art. 24, 201, art. 4°, inciso VII).

lei. § 2°; Art. 59,

§ 1°, Inciso

v
Expedir ato que provoque aumento da Artigo 21 Nulidade do ato (LRF, art. 21, § Gnico);
Despesa com Pessoal nos cento e Recluséo de um a quatro anos (Lei n°
oitenta dias anteriores ao final do 10.028/2000, art. 2°)

mandato do titular do respectivo Poder ou

6rgao.
Deixar de adotar as medidas previstas na | Artigo 23 Reclusdo de um a quatro anos (Lei n°
lei quando a Despesa Total com Pessoal 10.028/2000, art. 2°)

ultrapassar o limite maximo do respectivo

Poder ou 6rgéo.

Deixar de apresentar e publicar o artigos 54 e | Multa de 30% dos vencimentos anuais
Relatério de Gestéo Fiscal, no prazo e 55 (Lei n° 10.028/2000, art. 5°, inciso | e §

com o detalhamento previsto na lei. 19). Proibicdo de receber transferéncias
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voluntarias e contratar operacdes de
crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado
da divida mobiliaria (LRF, art. 51, § 2°).

Fonte: Quadro elaborado pela autora de acordo com informag6es disponiveis no site da Secretaria do
Tesouro Nacional (2023).

Apesar das severas san¢bes mencionadas anteriormente, a Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo possui o intuito de engessar e de onerar
desnecessariamente as atividades exercidas pelos agentes publicos. Nascimento e
Debus (2000) afirmam que, além das medidas para precaucao de riscos e de corre¢ao
de desvios existentes no planejamento publico, a LRF apresenta mecanismos para
reduzir o impacto das situagbes ndo programadas por meio da reserva de
contingéncia, que possibilita a reparac@o de desvios e eliminar a causa dos mesmos,
objetivando sempre o maior controle da divida publica e consequentemente do

equilibrio das contas.

2.8Controle de Gastos com Pessoal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina a publicagdo periddica de
dois relatérios que possibilitam a gestéo fiscal: o Relatério Resumido da Execugéo
Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal. Esses documentos configuram
importantes instrumentos de transparéncia, de controle e de fiscalizacdo e, por isso,
devem ser divulgados em meios de acesso publico, conforme determina o artigo 48,
da LRF:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagéo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugéo

Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos (Brasil, 2000).

2.8.1 Relatério Resumido de Execugdo Orgcamentaria

O Relatério Resumido da Execucédo Orgamentaria deve ser publicado pelos

poderes executivos em até trinta dias apdés o encerramento de cada bimestre,
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conforme previsto no artigo 165, da Constituicdo da Republica. A periodicidade é um
atributo essencial para que o objetivo do relatério — o acompanhamento da execugao
or¢camentaria pelos érgéos fiscalizadores e pela sociedade — seja alcancado. A Lei
de Responsabilidade Fiscal é o dispositivo responsavel por regulamentar a elaboragao

e a publicacdo deste documento, estabelecendo a seguinte composicéo:

Quadro 4 — Composicdo dos Anexos do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentéria

Anexo Contetido

1 Balango Orcamentario

2 Demonstrativo da Execugéo das Despesas por Funcédo/ Subfungéo

3 Demonstrativo da Receita Corrente Liquida

4 Demonstrativo das Receitas e das Despesas Previdenciarias

6 Demonstrativo dos Resultados Primério e Nominal

7 Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgéo

9 Demonstrativo das Receitas de Operagdes de Crédito e de Despesas de Capital
10 Demonstrativo da Projecéo Atuarial do Regime de Previdéncia

11 Demonstrativo da Receita de Alienagdo de Ativos e Aplicagdo dos Recursos
13 Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas

14 Demonstrativo Simplificado do RREO

Fonte: elaborag&o da autora (2023).

Os anexos 8 — Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino e 12 — Demonstrativo das Despesas Préprias com Agdes
e Servigos Publicos de Saude do Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria
deverdo ser enviados, respectivamente, ao Sistema de Informac¢Bes sobre
Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE) e ao Sistema de Informacdo sobre
Orgcamento Publico em Saude (SIOPS). O RREO é essencial para 0 acompanhamento
de gastos com pessoal, pois apresenta a apuragdo da receita corrente liquida, bem
como a sua previsdo até o final do exercicio, permitindo que os entes federados
acompanhem o seu desempenho no cumprimento dos diversos limites estipulados na
LRF.

2.8.2 Relatorio de Gestao Fiscal
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O Relatdrio de Gestao Fiscal foi instituido por meio da LRF e objetiva o controle,
0 monitoramento e a publicidade do cumprimento por parte dos entes publicos, dos
limites determinados com base na receita corrente liquida, como os de despesas com
pessoal, a divida consolidada e mobilidria, a concesséo de garantias e as operacdes
de crédito. Os demonstrativos exigidos pelos Artigos 54 e 55, da LRF, que compdem
o Relatério de Gestédo Fiscal — RGF, deverdo ser publicados pelos Poderes dos entes

federados em até trinta dias apés o encerramento de cada quadrimestre. Séo eles:

Quadro 5 — Composicdo dos Anexos do Relatério Resumido de Execugcdo Orcamentaria
Anexo Contelido

| Demonstrativo de Despesas com Pessoal

I Demonstrativo da Divida Consolidada

1} Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores

v Demonstrativo das Operacdes de Crédito

Vil Demonstrativo dos Limites

Fonte: elaborag&o da autora (2023).

Os Anexos V — Demonstrativo das Disponibilidades de Caixa e VI —
Demonstrativo dos Restos a Pagar séo publicados somente no Gltimo quadrimestre e
de acordo com Funcia e Vignole (2014), permitem verificar se no Ultimo exercicio
houve capacidade financeira suficiente para arcar com as despesas processadas.
Caso os limites sejam descumpridos, 0 RGF determina quais medidas devem ser

adotadas para readequacédo aos limites determinados na LRF.
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3 CAPITULO 2
3.1 Federalismo

A organizacgao federal do sistema de governo pode ser caracterizada como o
arranjo politco no qual ndo somente o Governo Central, mas também as
administracdes locais detém um certo grau de autonomia concedido pela Constituicdo.
Segundo Anacleto (2008), o federalismo possui uma forte dimensdo democratica e
teve origem na experiéncia das antigas coldnias inglesas na América do Norte, sendo
adotado na primeira Constituicdo Brasileira da Republica em 1889, sofrido diversas
alteracbes até chegar ao formato vigente nos dias de hoje, que foi determinado pela
Constituicdo de 1988 e fixado como cliusula pétrea.

Conforme Georges Scelle apud Anacleto (2008) existem dois principios
fundamentais que constituem a esséncia de todo o sistema federativo: a lei da
participacdo e da autonomia. A participacdo e a autonomia sdo processos que se
enquadram dentro do amplo contexto da federacgéo, protegidos pelas garantias e pela
certeza do ordenamento constitucional mais elevado, a Constituicdo Federal, que
serve como o alicerce de todo o sistema federativo. Tanto a participagdo quanto a
autonomia estdo intrinsecamente ligadas as regras constitucionais supremas, que
permitem que a Federacgao seja vista, como Tocqueville observou no século XIX, como
duas sociedades distintas "entrelacadas uma na outra", ou seja, o Estado federal e os
Estados federados que estdo harmoniosamente sobrepostos e interconectados.

Bonavides (1995) afirma que os fundamentos do Estado federal t¢m como base
o direito constitucional, quando o Poder Constituinte soberano estabelece, na
Constituicdo Federal, os principios fundamentais da organizacao federal, delineia as
areas de competéncia, estabelece as instituicdes e cria érgdos legislativos com
autoridade para criar normas juridicas de alcance nacional. Essas normas nédo tém
como alvo direto e imediato os Estados-membros, mas, sim, as pessoas que residem
neles, ou seja, os cidaddos sujeitos a observancia tanto das leis especificas dos
Estados a que pertencem quanto da legislagdo federal. E importante entender o
Federalismo como um processo em constante evolucao

Toda estrutura federal exibe uma faceta unitaria caracteristica. Isso ocorre
porque o Estado federal, detentor da soberania suprema, € o Unico sujeito de direito

na esfera internacional. Por outro lado, existem os Estados-membros que gozam de
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autonomia e tém o poder de estabelecer suas proprias estruturas, uma vez que o
poder que possuem é da mesma natureza, espécie e substancia que o poder do
Estado federal. A capacidade de auto-organizagao do Estado federado é resultado de
um direito inerente, de uma capacidade de autodeterminacdo e de uma autonomia
estabelecida pela Constituicdo. Alexis de Tocqueville afirmava que o sistema
federativo é "uma das mais poderosas combinacdes a favor da prosperidade e da
liberdade humana", demonstrando sua admiracdo pelas na¢des que tiveram a sorte

de adota-lo.

3.2 Federalismo Fiscal e os Municipios

Gadelha (2017) define o federalismo fiscal como um ramo da ciéncia
econdmica, voltado para o setor publico que estuda a reparticdo fiscal, e das
competéncias entre as diferentes esferas de um governo, cujo objetivo é promover a
otimizacdo da alocacgéo de recursos, maximizar a eficiéncia arrecadatéria, melhorar a
oferta de bens e de servicos pulblicos destinados a populagéo, além de equalizar a
distribuicdo de renda e o crescimento econdmico dos entes federados. Rezende
(2006) complementa ao apontar que as Ultimas décadas foram permeadas por uma
tendéncia mundial da descentralizagdo das responsabilidades relacionadas aos
gastos e, em menor grau, aos poderes tributarios, para os niveis subnacionais de
governo.

Essas novas relacdes fiscais intergovernamentais foram introduzidas no Brasil
por meio da Constituicdo de 1988, que surgiu em um cenario de reinvindicacgdes pela
redemocratizacdo, sendo a ampliagéo da participacéo dos governos subnacionais nas
receitas fiscais era uma pauta em destaque. Segundo Conti (2004, p. 28), a
Constituicdo Federal de 1988 elaborou um federalismo fiscal bastante rigido,
amparado em: competéncias tributarias exclusivas para todas as pessoas juridicas de
direito publico interno, transferéncias constitucionais, transferéncias voluntarias,
destinacdo obrigatéria de percentuais de recursos em determinadas areas, como
salde e educagdo, autonomia financeira e orcamentaria para os entes federativos,
desde que cumpridas as limitag6es impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,

objeto de estudo desse trabalho.
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Ao distribuir as competéncias politico-administrativa entre a Uniéo, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tornou-se necessario determinar quais impostos
competem a cada um deles para possibilitar o planejamento e a arrecadacéo de
recursos suficientes para viabilizar a execugdo das novas atribuicdes. Dessa forma,
cada unidade federada possui a disponibilidade de recursos préprios para exercer
suas atividades tributarias, contando, ainda, com repasses de recursos dos entes
maiores para 0S menores, previstos constitucionalmente. Dessa forma, o termo
federalismo fiscal refere-se, por um lado, as competéncias tributarias de cada unidade
administrativa dentro de uma federacdo, e, por outro, ao sistema de transferéncias
governamentais projetado para mitigar as disparidades regionais de renda (Mendes,
2005).

Quando o federalismo fiscal € implementado em uma economia organizada sob
uma estrutura federativa de governo, novos mecanismos de politica fiscal sdo
incorporados aos que estavam previamente disponiveis para o Governo Central e
para as administracdes locais. Especificamente, as administrag8es locais passam a
dispor de uma base prépria de tributacdo e da capacidade de recorrer a divida como
instrumentos de orientagdo econdmica, enquanto o Governo Central passa a ter
acesso as transferéncias intergovernamentais de recursos.

Conforme a concepcdo classica do federalismo fiscal, apresentada por
Musgrave (1959) e Oates (1972), é possivel delinear diretrizes gerais para a
distribuicdo de responsabilidades entre os niveis governamentais. A estabilidade
macroecondmica, a equalizacao de renda e a oferta de bens de carater nacional, como
a defesa, devem ser incumbéncias do Governo Central, enquanto os governos
regionais tém a responsabilidade de suprir os bens e os servicos destinados ao
consumo dentro de suas respectivas jurisdigdes.

A base de tributagdo prépria e a divida concedem, as administra¢ées locais, a
capacidade efetiva de determinar seus proprios orcamentos — um direito que deve
ser garantido pela Constituicdo, ja que é um dos aspectos essenciais do sistema
federativo. Isso Ihes possibilita decidir como e quanto gastar em bens e em servigos
conforme as demandas de seus eleitores. Por outro lado, as transferéncias
intergovernamentais permitem o Governo Central realizar a equalizacéo fiscal entre
as jurisdi¢es por meio de transferéncias incondicionais, incentivar um governo local

a considerar os impactos positivos que a provisdo de determinados bens ou servigos
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em sua area pode ter sobre outras regides, normalmente por meio de transferéncias
condicionais, e aprimorar o sistema tributario em seu conjunto. Essa melhoria,
conforme argumentado por Oates (1999), esta ligada ao problema da distor¢do na
alocacao de recursos que a tributacdo pode acarretar.

Ao descentralizar a prestagdo de servicos e a oferta de bens, com a
transferéncia de responsabilidades do governo nacional para os governos locais,
ocorre um aumento na capacidade dos contribuintes de influenciar as decisGes de
gastos do governo. Como argumentado por John Wallis apud Guedes e Gasparini,
(2007) essa maior influéncia faz com que os contribuintes prefiram direcionar os
recursos do setor publico para fornecer os bens e os servigos localmente. O resultado
dessa descentralizagdo seria a expansao do setor publico em nivel local, o que, por
sua vez, resultaria em gastos mais elevados. O estudo de Oates (1985) sobre os
governos estaduais americanos oferece evidéncias empiricas que reforcam essa
suposigao.

Entretanto, uma vez que os custos desse aumento nos gastos por parte de um
grupo sao compartilhados por todos os membros da sociedade, ou seja, todos acabam
arcando com uma parte menor dos recursos no futuro devido ao pagamento da divida,
isso leva a um cenério de consumo excessivo e de endividamento. Como destacado
por Velasco apud Giuberti, (2005) essa situagdo € caracteristica de paises
organizados sob uma estrutura federativa, onde as decisdes de gastos sdo tomadas
por autoridades subnacionais que ndo possuem recursos proprios suficientes para
cobrir os gastos atribuidos a elas. Nesses casos, ha uma tendéncia a depender das
transferéncias intergovernamentais ou a acumular déficits fiscais sucessivos,
resultando em acumulo de divida, ou, até mesmo, em ambas as situagdes. Isso foi
observado, por exemplo, nas Ultimas décadas na Argentina e no Brasil.

Shah apud Vieira et. al. (2020), apresenta constatacdes de varios paises em
desenvolvimento nos quais as localidades beneficiadas por transferéncias
intergovernamentais frequentemente ndo otimizam o uso de suas préprias bases
tributarias. Essa conclusdo também é aplicavel ao contexto brasileiro, com a
particularidade de que o esforco fiscal ndo é adequadamente considerado na estrutura
das transferéncias previstas pela Constituicdo, o que resulta em um favorecimento

das cidades maiores.

Cossio (1998) reline evidéncias de uma relagdo inversa entre o esforco fiscal e
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as transferéncias intergovernamentais no Brasil, ou seja, municipios que dependem
de altas receitas de transferéncias tendem a diminuir seus esforgos para arrecadar
recursos internamente. Ribeiro e Shikida (2000) chegaram a uma conclusédo
semelhante ao analisar uma amostra de municipios no estado de Minas Gerais,
enquanto Aragon e Gayoso (2005) obtiveram resultados analogos ao estudar cidades

peruanas.

3.3 Composicdo da Arrecadagao Municipal

Segundo Campos e Andrade (2017), a composicdo da arrecadacdo dos
municipios brasileiros é baseada, principalmente, em recursos financeiros advindos
de tributos municipais — impostos, taxas de utilizag&do de bens ou de servigos publicos
e contribuigbes de melhoria — e repasses provenientes da Unido e dos Estados, seja
em carater permanente — como as transferéncias constitucionais estaduais e federais
(ICMS, FPM, ) — ou de carater temporario — como os oriundos de financiamentos,
de empréstimos, de subvencdes, de auxilios e de doag¢des de outras entidades ou
pessoas fisicas. Afonso e Araujo (2001) destacam que mais de 50% das receitas dos
municipios brasileiros sdo provenientes de transferéncias dos Estado e da Unido e
essa dependéncia é ainda mais significativa nos municipios pequenos, que nao
possuem muitos habitantes, recursos naturais, empresas e prestadores de servigos,

fatores essenciais para a geragdo de uma receita propria consideravel.

O Quadro 6 apresenta as principais transferéncias intergovernamentais

recebidas pelos municipios:

Quadro 6 — Principais Transferéncias Intergovernamentais Recebidas Pelos Municipios
Principais Transferéncias Intergovernamentais Recebidas pelos Municipios

Por Parte da Unido Por Parte dos Estados
Cota-parte do FPM Cota-parte do ICMS
Cota-parte do ITR Cota-parte do IPVA
Transferéncias da LC 87/1996 (Lei Kandir) Transferéncias da LC 61/1989 (IPI)

Transferéncias do FUNDEB
Fonte: elaboragdo da autora (2023).

A Constituicdo Federal, assim como o Cdédigo Tributério Nacional, atribuiram
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competéncia tributaria & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
dotando-os de capacidade para instituir, cobrar e fiscalizar exacdes fiscais. Fachini
(2021), ao interpretar o texto constitucional apresentado a seguir, conclui que a
competéncia tributaria € um poder ou uma atribuigdo facultativa conferida aos entes
federativos, atuando como uma autorizacdo para a instituicdo determinados tributos
em seus territorios.

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao

instituir os seguintes tributos:

| — impostos;

Il — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo, efetiva

ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposigéo;

IIl — contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.” (Brasil, 1988)

Ja artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal determina que:

“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo
fiscal a instituicdo, previséo e efetiva arrecadacéo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federag&o.

Paragrafo nico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o
ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.”
(Brasil, 2000)

Sousa e Sousa (2015) entendem que o texto da lei apresenta “uma expressa
determinagcdo no sentido do pleno exercicio dessa competéncia, como requisito
essencial da responsabilidade na gestao fiscal.” Na pratica, desde a promulgacgédo da
LRF, o poder judiciario imp8e expressa sangao aos entes omissos na instituicdo e na
cobranca dos impostos de sua competéncia: a vedacdo de recebimento de
transferéncias voluntarias. Dessa forma, tal disposicao pode ser contestada pautando-
se no argumento de que uma Lei Complementar ndo pode contrariar uma disposi¢éo

hierarquicamente superior.

Diversas AcBes Diretas de Inconstitucionalidade relacionadas a Lei de
Responsabilidade Fiscal foram enviadas ao Supremo Tribunal Federal (STF), dentre
elas a ADI n.° 2238-DF, tratada anteriormente. O STF decidiu unanimemente que a
alegacéo de inconstitucionalidade ndo procede, visto que o artigo 11, da LRF, apenas
estimula propositalmente a independéncia financeira dos entes federados. Figueiredo
(2001) conclui que:

“O dispositivo esta, na verdade, coagindo os Estados e Municipios a
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exercerem plenamente sua competéncia tributaria. Como é de curial
conhecimento, a competéncia tributaria é facultativa. Cada uma das pessoas
politicas haure competéncia constitucional para organizar-se e a instituicéo
dos tributos de cada ente é matéria afeta ao nicleo de sua organizagdo. A
licdo é elementar. No conceito de autonomia de cada ente, encontramos a
autonomia politica, administrativa e tributaria (fiscal). Assim, ndo se concebe
como se possa obrigar direta ou indiretamente determinado ente politico a
exercer plenamente sua competéncia tributaria.”

Portanto, pode-se concluir que a LRF procura abordar questdes relacionadas a

dependéncia das receitas municipais em relacdo as transferéncias

intergovernamentais.

3.4 Numero de Municipios e Sustentabilidade Fiscal

A Constituicdo, de 1988, incentivou a emancipacdo dos municipios com o
objetivo de descentralizar a administrac@o publica e de refor¢ar o vinculo entre os
cidadaos e o poder publico local, visto que este é o ente federado que possui um
contato mais direto com a populacédo. Gadelha (2017) afirma que os pequenos distritos
aproveitaram esse cendrio e buscaram sua emancipacdo motivados pela autonomia
financeira gerada pela apropriagcao da cota-parte do ICMS e pela administragcdo dos
recursos oriundos do Fundo de Participacdo do Municipio (FPM). Dessa forma, o
ndamero de municipios brasileiros, que totalizavam pouco mais de mil no inicio do
século passado, hoje somam 5.570. O sistema de tributacdo compartilhada
desempenhou um papel crucial no movimento de emancipacdes. A expansdo do
Fundo de Participagdo dos Municipios forneceu o componente financeiro necessario
para sustentar a estrutura administrativa e politica dos municipios.

O numero expressivo de prefeituras, por si s4, ndo é um problema, desde a
razdo de sua existéncia — a promog¢do do bem-estar da popula¢do — seja cumprida.
Para isso, é necessario que esses entes federados possuam recursos suficientes para
a manutencao da estrutura administrativa e para a promocao de bens e de servi¢cos
publicos de qualidade. A criacdo de novas cidades sem condices de
autossustentagéo fomenta e intensifica disparidades socioeconémicas, uma vez que,
conforme aponta Gadelha (2017),

“pode onerar os cofres publicos, trazendo diferentes gastos sem receita

oriunda de arrecadacao propria, sendo, portanto, necessaria a utilizacéo de
receitas advindas de transferéncias, que poderiam ser empregadas para
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outros fins, por exemplo, investimentos em sadde, educagdo, seguranga
publica, transportes, entre outros.”

Afonso (1998) afirma que até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os
municipios brasileiros nunca haviam participado da reparticdo dos recursos publicos
de forma tao significativa. Atualmente, detém volumes de receitas consideraveis e os
aplicam de forma auténoma, devendo observar somente as disposic¢des legais, como
os limites para despesas apresentados na LRF, e os percentuais minimos de
aplicacdo em areas, como a educacdo e a salude. Em poucos paises, 0 pacto
federativo permite que os municipios elaborem, executem e controlem o seu

orcamento sem submeter-se ao crivo de alguma instancia central.

A interligacdo entre a descentralizacédo e a criacdo de municipios é evidente.
Como salientam Gomes e Dowell (1995, p. 1), periodos de centralizacdo politica
frequentemente coincidem com taxas reduzidas de estabelecimento de novos
municipios, enquanto fases de descentralizacdo tendem a se associar a um maior
ndmero de criagdes municipais. No entanto, o processo de emancipagdo municipal no
Brasil é objeto de controvérsia, gerando diversas discussdes sobre sua viabilidade e
seus resultados. O autor Favero (2004) destaca os argumentos a favor e contra o
processo de criagdo de municipios no pais. Segundo os criticos da criagdo de novas
entidades municipais, os principais pontos de preocupacao incluem a baixa média
populacional dos municipios emancipados, a dependéncia significativa das
transferéncias constitucionais, a capacidade limitada de gerar receitas proprias, bem
como o aumento das despesas relacionadas aos servicos das administractes
municipais e as operagdes dos poderes executivo e legislativo. A corrente que apoia
a descentralizagdo administrativa acredita que essa abordagem fortalece a conexao
entre o governo e a sociedade, além de aumentar a distribuigdo de recursos, o que,
por sua vez, permite um melhor acesso e fornecimento de servicos publicos, como
salde, educacgdo e saneamento.

Outro autor que ressalta os aspectos positivos e negativos das emancipacfes
€ Pinto (2002). Dentre os pontos favoraveis, menciona a reducdo das taxas de
migracdo da zona rural para as grandes cidades, o aumento da urbanizagdo
municipal, a melhoria da infraestrutura urbana e a maior proximidade dos governantes
com os problemas especificos do municipio, permitindo uma solugdo mais eficaz e

uma melhor satisfagdo das necessidades basicas da populagéo local.
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No entanto, ha também desafios ligados ao elevado custo das estruturas
administrativa e politica dos municipios de pequeno porte, a falta de um sistema de
registro eficiente para identificar os contribuintes e coletar impostos, a divisdo
proporcional menor do Fundo de Participagdo dos Municipios (0 que diminui as
parcelas de cada municipio), a pressao crescente por recursos do governo federal e
dos organismos internacionais e ao aumento do nimero de municipios que podem ser
economicamente inviaveis. Em resumo, os autores que sa@o contra a criagdo de novos
municipios baseiam seus argumentos em considera¢fes econdmicas, enquanto a
corrente a favor da descentralizac@o se fundamenta em razdes politicas.

Pinto (2002) destaca que a administracdo de municipios de pequeno porte é
mais desafiadora do que a gestao de municipios de médio e grande porte. No aspecto
politico, as pressdes da populagdo sobre os lideres sdo mais intensas devido ao
acesso e a proximidade direta das comunidades com os politicos. Do ponto de vista
econdmico, a base tributaria limitada, os recursos escassos e os altos custos de
prestacéo de servigos, devido a auséncia de economia de escala, frequentemente nao
sdo suficientes para atender as necessidades do municipio. Ainda, a Constitui¢céo, de
1988, ampliou o rol de responsabilidades e de servigos que 0s municipios devem
oferecer a populacdo. Bremaeker (1997, p. 98) complementa que: "Nao ha a menor
duvida de que para os municipios de pequeno porte demografico o custeio de parte
ou de todas estas atividades Ihes é extremamente penoso e relativamente muito maior
do que em comparagdo com um municipio de médio ou grande porte".

A flexibilizagdo na legislacdo de emancipagfes, aliada aos incentivos
constitucionais e tributdrios, resultou em um processo de municipalizacdo
desordenado e sem planejamento no Brasil. Diversos municipios surgiram sem
preencher os requisitos legais e administrativos, uma vez que ndo houve avaliages
de viabilidade administrativa-financeira ou potencial econdmico local (Bouchardet,
2006). Além disso, como aponta a autora, muitos municipios foram criados sem
atender aos requisitos minimos legalmente estabelecidos. Por exemplo, no caso de
Minas Gerais, mais de 80% dos municipios criados ndo cumpriram todos os critérios

exigidos para a emancipacao.

3.5 indice Firjan de Gestéo Fiscal
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O indice Firjan de Gestao Fiscal surgiu com o intuito de contribuir com o debate
sobre a eficiéncia da gestao publica ao evidenciar os principais desafios municipais e
de propor solucBes para deficiéncias estruturais que requerem tratamento prioritario
devido ao impacto que geram, como é o caso do equilibrio sustentavel das contas
publicas. A Lei de Responsabilidade Fiscal é de fundamental importancia para a
criacdo e para a manutencdo desse indice, uma vez que o artigo 51 determina que os
municipios devem encaminhar as contas de um determinado exercicio financeiro para
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) até o dia 30 de abril do exercicio
subsequente. A partir de entdo, o STN possui 60 dias para realizar a devida
apreciagdo e para disponibilizar as informagdes a populagédo por meio do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

De acordo com o Anexo Metodoldgico do Indice Firjan de Gestdo Fiscal, o
Siconfi é a principal fonte de dados relacionados a administracéo publica, visto que
consolida informag6es contabeis, financeiras, estatisticas e fiscais oriundas de 5.568
municipios, 26 Estados, Distrito Federal e a Uniéo, e, por isso, foi a principal referéncia
para o célculo do IFGF que, até entdo, analisou as contas dos entes federados entre
0s anos 2013 e 2020. O IFGF é constituido por quatro indicadores — Autonomia,
Gastos com Pessoal, Liquidez e Investimentos — e 0s entes recebem uma pontuacao
entre 0 a 1 em cada um deles, de acordo com um seu desempenho. A leitura dos
resultados é realizada da seguinte forma:

Figura 1- Leitura dos resultados

Boa Gestdo

Resultados entre 0,8 e 1,0 pontos. Resultados entre 0,6 e 0,8 pontos.

Resultados entre 0,4 e 0,6 pontos. Resultados entre 0,4 e 0,0 pontos.

Fonte: portal do indice Firjan de Gestéo Fiscal.
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O indice permite a andlise da situacdo dos entes federados em determinado
periodo, bem como a comparagdo ao longo dos anos. Dessa forma, € possivel
especificar, com precisdo, se uma melhoria relativa de posi¢cdo em um ranking se deve
a fatores especificos de um determinado municipio ou a piora relativa dos demais. Os
resultados obtidos, até entdo, indicam que a situagdo fiscal dos municipios é
preocupante, que o equilibrio sustentavel das contas publicas ainda é um objetivo
dificil de ser alcancado e que as reformas no federalismo fiscal brasileiro séo urgentes.

3.6 Indicador Autonomia

O IFGF Autonomia pretende avaliar se as prefeituras brasileiras geram
recursos suficientes para sustentar existéncia, caso contrario, o principal objetivo de
emancipacdo de uma prefeitura pode estar ameacado. O indicador aponta se as
receitas provenientes das atividades econdémicas de um determinado municipio —
arrecadacao proépria (tributarias, patrimoniais, servicos, industriais e agropecudarias) e
cota-parte do ICMS, IPVA, ITR e IPI-Exportacdo — séo suficientes para manutencao
de sua Camara de Vereadores e da estrutura administrativa de sua Prefeitura
Municipal. Quanto mais préximo de zero for o IFGF Autonomia do municipio, menor é
a sua capacidade em receitas. E importante ressaltar nesse célculo que ndo s&o
contabilizadas as despesas com atividades-fim, ou seja, aquelas destinadas a
promogéo da salde, da educagéo, do transporte, do saneamento. O desenvolvimento
de tal indicador foi motivado pelo Capitulo Ill, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
ressalta a importdncia das receitas préprias municipais para a manutencdo da
estrutura administrativa e da prestacdo de servigos a populacéo, ao determinar que a
cobranga de impostos néo é sé um direito, mas também uma obrigacéo de exploragdo
eficiente do potencial de arrecadacéo existente que, caso descumprida, pode gerar
san¢Bes administrativas, fiscais e, até mesmo, penais.

A apuragao do indicador Autonomia referente ao periodo de 2013 a 2020 —
periodo em que o estudo foi publicado — demonstra que a geragcdo de receitas
préprias pelos municipios é insuficiente para custear a Camara Municipal e a estrutura
administrativa da Prefeitura, ou seja, os recursos gerados localmente ndo sao

suficientes para arcar com o0s custos de existéncia do municipio. Esses dados
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confirmam que a baixa capacidade de arrecadacao prépria € o principal desafio a
gestdo fiscal dos municipios brasileiros. A figura 2 apresenta a férmula de célculo do
IFGF Autonomia:

Figura 2 - Férmula do célculo do IFGF Autonomia

Formula de calculo do IFGF Autonomia

Receitas da Atividade Econdmica Local — Custos com a Estrutura Administrativa
Receita Corrente Liguida

Indicador =

Caso 1: Indicador > 25% — IFGF Autonomia = 1

Indicador

Caso 2:0% < Indicador < 25% — IFGF Autonomia =W

Caso 3: Indicador < 0% — IFGF Autonomia =0

= Nocilculo do indicador, € considerado o estigio Houidado da despesa.

= 530 consideradas receitas oriundas da atividade econfmica locak Impostos, Receita Patrimonial (exceto Valores Mobilidrios e
Exploracio de Recursos Naturais), Receita Agropecudria, Receita Industrial, Receita de Servigos, Cota-Parte do Imposio Sobre a
Propriedade Territorial Rural, Transferéncia Financeira do ICMS - Desoneragio - L.C. N2 B7 /96, Cota-Parte do ICMS, Cota-Parte do

IPVA e Cota-Parte do [Pl - Municipios. Em todos os casos apliciveis, sio deduzidos os percentuais destinados & formacio do Fundeb.

=  S3p considerados custos com a estrutura administrativa as despesas declaradas pelas prefeituras nas fungbes oramentirias (01) -

Legislativa, (02) - Judicidria, (03] - Essencial  |ustiga e (04) - Administragio.

Fonte: portal do indice Firjan de Gestéo Fiscal.

4 CAPITULO 3

4.1Fonte de Dados

Os principais dados que subsidiaram esse estudo foram os percentuais de
gasto com pessoal dos municipios de Minas Gerais e o indice Firjan de Gestéo Fiscal
— Indicador Autonomia. Os primeiros foram coletados no endereco eletrdnico
Fiscalizando com o TCE, plataforma do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, que promove a transparéncia e o controle social, conforme previsto nas Leis
de Transparéncia e Responsabilidade Fiscal, ao permitir o acompanhamento dos
ingressos e dos dispéndios publicos de forma didatica, inclusive por parte dos

cidaddos néo familiarizados com termos técnicos de finangas publicas.
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Para acessar os dados fiscais de determinado municipio, basta informar o
respectivo nome e o ano-base desejado. Os elementos sdo apresentados de forma
dindmica por meio da utilizac&o de diversos recursos visuais que permitem uma rapida
e facil identificacdo do cumprimento ou ndo dos limites legais. O portal também
disponibiliza a fonte original dos dados, como o Relatério de Gestéo Fiscal (RGF) e o
Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria (RREOQ), que s&o enviados por meio
do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

Os segundos foram coletados no portal eletrénico do indice Firjan de Gestéo
Fiscal. A plataforma possibilita a obtencdo do resultado do desempenho dos
municipios nos indicadores de forma consolidada e organizada de acordo com o
estado e o ano-base. A fonte priméria dos dados também é o RREO e o RGF,
disponibilizados por meio do Siconfi, 0 que garante maior confiabilidade metodoldgica
ao estudo. Essas coletas subsidiaram a constru¢cdo de um banco de dados que
contempla o periodo de 2014 a 2020, periodo o qual o IFGF foi publicado. Além disso,
a escolha desse recorte temporal permite a captagao de diversas oscilagdes de ordem

econbmica, politica e social, minimizando as interferéncias situacionais.

4.2 Metodologia

De acordo com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (2005), os 853 municipios existentes em Minas Gerais sdo distribuidos de
acordo com faixas populacionais apresentadas a seguir. Essa foi a categorizagao de

porte populacional adotada no presente trabalho:
| — populacéo inferior a 10.000 habitantes;
Il — populagéo entre 10.000 e 30.000 habitantes;
11l — populagéo entre 30.000 e 50.000 habitantes;
IV — populagéo entre 50.000 e 100.000 habitantes
V — populacéo entre 100.000 a 300.000 habitantes;

VI — populag&o maior do que 300.000 habitantes.

Os valores referentes aos Gasto com Pessoal e as Receitas Correntes Liquida

foram extraidos dos Demonstrativos da Receita Corrente Liquida e da Despesa Total
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com Pessoal, disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
Tais dados foram organizados e tabulados de forma a evidenciar o comportamento
dessas variaveis no periodo compreendido entre 2014 e 2020. A LRF determinou que
todos os municipios devem encaminhar suas contas anuais para consolidagdo e
divulgacéo digital, o que possibilitou a realizagéo desse estudo.

Os valores utilizados na andlise da evolugdo da Receita Corrente Liquida e dos
Gastos com Pessoal foram deflacionados, ou seja, o efeito inflacionario foi expurgado
de valores nominais de maneira a obter o valor em termos reais. Isso permite
comparar valores em diferentes periodos, impedindo o surgimento de conclus@es
distorcidas. O deflacionamento foi realizado com base no indice Nacional de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA) referente ao exercicio de 2020, que abrange os
rendimentos, independemente de sua fonte, compreendidos entre um e quarenta
salarios-minimos, coletados das familias residentes nas areas urbanas das regiGes
(IBGE, 2014). Nenhuma corre¢do monetéria foi aplicada aos valores da Receita
Corrente Liquida e dos Gastos com pessoal utilizados para determinar se os
municipios ultrapassaram ou ndo os limites estipulados na Lei de Responsabilidade
Fiscal, uma vez que os percentuais sao calculados considerando os efeitos
inflacionarios.

A outra variavel analisada refere-se ao Indice Firjan de Gest&o Fiscal —
Indicador Autonomia. O emprego de indices é amplamente difundido como recurso
para expressar quantitativamente relacbes entre variaveis, em funcéo de sua
propriedade de homogeneizar valores absolutos muito diversos para posteriores
comparacdes, e por expressar relacdes entre variaveis. (Matias e Campelo, 2000).

O quadro a seguir demostra o nimero de municipios analisados em cada
exercicio. A exclusdo de alguns desses entes federados ocorreu devido a falta de

dados do IFGF — Indicador Autonomia disponiveis no periodo analisado.

Quadro 7 — Nimero de Municipios Excluidos por Exercicio Analisado

Exercicio 2014 | 2015| 2016| 2017| 2018| 2019| 2020
Nimero de Municipios Excluidos 39 16 9 5 20 6 15
Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Os seguintes municipios foram excluidos da analise em cada exercicio:

— 2014: Aimorés, Alvarenga, Antonio Carlos, Argirita, Cana Verde, Conselheiro

Pena, Divino das Laranjeiras, Dona Euzébia, Estrela do Sul, Galileia, ltatiaiucu,
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Itumirim, Janaulba, Juatuba, Lamim, Mar de Espanha, Mirai, Moeda, Morro do Pilar,
Nanuque, Nova Belém, Oratérios, Piranga, Presidente Bernardes, Riachinho, Riacho
dos Machados, Ribeirdo Vermelho, Santa Barbara do Tugurio, Santa Luzia, Santa
Rosa da Serra, Santo Antonio do Grama, Sdo Bras do Suacui, Sdo Francisco do
Gléria, Sdo Jodo do Manteninha, Senador Cortes, Serra dos Aimorés, Sobrdlia,

Taquaragu de Minas, Vespasiano;

— 2015: Comendador Gomes, Coronel Pacheco, Delfindpolis, Delta,
Diamantina, Dona Euzébia, ljaci, Limeira do Oeste, Machacalis, Morro do Pilar, Nacip
Raydan, S&o Francisco do Gléria, Sdo Gongalo do Para, Senador Cortes, Serra dos

Aimorés, Taquaragu de Minas;

— 2016: Alto Jequitiba, Botelhos, Conceicdo de Ipanema, Guimarania,

Gurinhat&, Muzambinho, Santo Hipdlito, Serra dos Aimorés, Taquaragu de Minas;
— 2017: Entre Folhas, Manhumirim, Nova Médica, Ritapolis, Tocantins;

— 2018: Aguanil, Belmiro Braga, Bras Pires, Crucilandia, Dores do Turvo,
Guidoval, ljaci, Manhumirim, Matozinhos, Oliveira Fortes, Pescador, Resende Costa,
Rio Pomba, Santa Maria do Suagui, Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Sdo Jodo do Oriente,
Sem-Peixe, Senador Firmino, Tocantins, Wenceslau Braz;

— 2019: Crisdlita, Delta, Ibia, Manhumirim, Reduto, Sdo Jodo do Oriente;

— 2020: Alfredo Vasconcelos, Bras Pires, Carmo da Mata, Francisco Badaré,
Manhumirim, Marliéria, Papagaios, Pequeri, Pocrane, Santana de Pirapama, Santo

Hipdlito, S&o Gongalo do Rio Abaixo, Sobrdlia, Tapira, Vargem Bonita;

O nivel de correlacéo existente entre a Receita Corrente Liquida, variavel que
determina os valores maximos a serem destinados aos gastos com pessoal, o indice
Firjan de Gestédo Fiscal, Indicador Autonomia, e a populagdo dos municipios foi
estipulada por meio do coeficiente de correlagdo de Sperman representada pela letra
grega r6 (p). Para realizar a interpretacédo do coeficiente, & necessario saber que os
valores variam de -1 a +1, sendo que, quanto mais proximos aos extremos, mais forte
€ a correlagdo. Os valores préoximos de O indicam correlagbes mais fracas ou
inexistentes. Rumsey (2016) sugere que os valores sejam interpretados da seguinte

forma:

p = 0,30 — correlagédo fraca
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p = 0,50 — correlagdo moderada;

p = 0,70 — correlacéo forte.

Além disso, o valor de p pode ser positivo ou negativo. Se for positivo, indica
gue as variaveis envolvidas sédo diretamente proporcionais, ou seja, 0 aumento de
uma variavel implica no aumento da outra. Por sua vez, valores negativos indicam que
as variaveis sdo inversamente proporcionais, uma vez que o aumento de uma implica
na diminuicdo de outra.

Os resultados demonstraram a existéncia de uma correlacéo forte e positiva
entre RCL e populagéo, visto que os valores do coeficiente foram superiores a 0,8
durante todo o periodo analisado e uma relagdo de moderada a forte e positiva entre
RCL e IFGF Indicador Autonomia, cujo coeficiente manteve-se préximo a 0,7 durante
0os 7 anos estudados. Para o tratamento estatistico dos dados, foram utilizados

programas apropriados, como o Microsoft Excel e o R.

Quadro 8 — Coeficiente de Correlacéo entre Gastos com Pessoal e IFGF Autonomia — 2014 a
2020

Gasto com Pessoal e IGF Autonomia
Ano Coeficiente
2014 0,67
2015 0,72
2016 0,70
2017 0,70
2018 0,71
2019 0,72
2020 0,62

Fonte: elaboragéo da autora (2023).

Quadro 9 — Coeficiente de Correlacdo entre Gastos com Pessoal e Populagdo — 2014 a 2020

Gasto com Pessoal e Populagéo
Ano Coeficiente
2014 0,94
2015 0,93
2016 0,92
2017 0,94
2018 0,93
2019 0,93
2020 0,86

Fonte: elaboragéo da autora (2023).
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Os p-valores de todos os testes de hipotése realizados foram muito préximos
de zero. Isso significa que rejeita-se a hopotese nula (p = 0) a um nivel de significancia
de 0,01. A série temporal analisada no presente trabalho abrange periodos de
recessdo e de recuperacdo econdmica, bem como mandatos de distintos chefes dos
poderes executivos municipais. Essa selecéo permite detectar a influéncia de cenarios

politicos e econdmicos heterogéneos na evolugdo dos gastos com pessoal.

4.3 Analise dos Dados

4.3.1 Classificacdo dos Gastos com Pessoal Conforme Lei de
Responsabilidade Fiscal

Conforme apresentado anteriormente, a LRF estipula um limite prudencial de
gastos com pessoal correspondente a 90% do limite total fixado para cada ente
federado. Nos executivos municipais, o limite prudencial corresponde a 51,30%
desses gastos. Quando esse limite é ultrapassado, diversas medidas restritivas séo
impostas pelos Tribunais de Contas com o intuito de impedir a evolugdo dos gastos
com pessoal e de possibilitar que os gestores municipais realizem ajustes visando a
regressdo do comprometimento da RCL a patamares mais seguros.

Dessa forma, o limite prudencial pode ser interpretado como um indicador da
salde financeira de um municipio e, assim como o limite total, sera objeto das analises
apresentadas a seguir. O primeiro ponto relevante a ser abordado refere-se ao
guantitativo de municipios que descumpriram os limites de gasto com pessoal

estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal durante o periodo analisado.

Quadro 10 — Numero de municipios que ultrapassaram os limites de gasto com pessoal 2014
- 2020

Nimero de municipios que ultrapassaram os limites de gasto com pessoal 2014 — 2020
Ano
Limite
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Limite Prudencial 188 51 61 284 296 93 63
Limite Maximo 35 23 22 85 95 11 18
Total 223 74 83 369 391 104 81

Fonte: elaboragao da autora (2023).

O ndmero de municipios que ultrapassaram o limite prudencial foi maior do que
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0 numero de municipios que ultrapassaram o limite maximo em todos os sete anos
analisados nesse estudo, conforme pode ser observado no gréfico 1:

Gréafico 1 — Namero de municipios que ultrapassaram os limites de gasto com pessoal 2014 —

2020
350
300
250
200
150
100
: 1111
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Ano

M Limite Prudencial M Limite Maximo

Fonte: elaboragéo da autora (2023).

E perceptivel a ocorréncia de oscilagdes entre periodos nos quais 0s nimeros
de municipios que ultrapassaram os limites de gasto com pessoal aumentaram e
diminuiram. Em 2014, 26,14% dos municipios mineiros ultrapassaram o limite maximo
e o prudencial de gastos com pessoal. Em 2015, apenas 8,66% da totalidade de
municipios descumpriu tais limites, representando uma variagdo percentual negativa
de 66,82%.

Nos préoximos quatro exercicios financeiros, houve um crescimento continuo de
municipios que ultrapassaram os limites previstos na LRF. Foram 8,68% dos 853
municipios em 2015 e 9,73%, em 2016, representando uma variagédo percentual de

apenas 12,16%, a menor de todo o periodo analisado.

Quadro 11 — Variagdo Percentual — Municipios que Ultrapassaram os Limites de Gastos com
Pessoal

Variacdo Percentual — Municipios que Ultrapassaram os Limites de Gastos com Pessoal (%)
Periodo
2014 — 2015 — 2016 — 2017 — 2018 — 2019 —
2015 2016 2017 2018 2019 2021
Limite Prudencial 72,87 19,61 365,87 4,23 68,58 32,26
Limite Maximo 34,29 4,35 286,36 11,76 88,42 63,64
Total 66,82 12,16 344,58 5,96 73,40 22,12

Observacao: variagdes positivas foram representadas em verde e variagdes negativas em vermelho.
Fonte: elaboragdo da autora (2023).
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Quadro 12 — Taxa de Representatividade em Relagédo ao Niumero Total de Municipios de Minas
Gerais por Exercicio Analisado

Taxa de Representatividade em Relagcdo ao Numero Total de Municipios de Minas Gerais (%)
Ano
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Limite Prudencial 22,04 5,98 7,15 33,29 34,70 10,90 7,39
Limite Maximo 4,10 2,70 2,58 9,96 11,14 1,29 2,11
Total 26,14 8,68 9,73 43,26 45,84 12,19 9,50
TOTAL DE MUNICIPIOS EXISTENTES EM MINAS GERAIS: 853

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Ja em 2017, houve um aumento exorbitante e atipico relacionado ao nimero
de municipios que ultrapassaram os limites estipulados na LRF. Nesse exercicio
financeiro, 43,26% dos municipios de MG desrespeitaram os limites, o que
corresponde a uma variagao percentual positiva de 344,58% em relacéo ao ano-base
anterior.

Essa ampliagdo no numero de municipios em desacordo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal foi gerada por manobras politicas que desequilibraram as
Receitas Correntes Liquidas desses entes federados. Em 05 de dezembro de 2016,
entrou em vigor o Decreto N°. 47.101, elaborado pelo, entdo, governador do estado,
Fernando Pimentel, e aprovado pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais,
responsavel por instaurar o estado de calamidade financeira no estado de Minas
Gerais. A Instru¢éo Normativa N° 2, de 20 de dezembro de 2016, conceitua o estado
de calamidade publica como “situagéo de alteragao intensa e grave das condigcbes de
normalidade em um determinado municipio, estado ou regiéo, decretada em razéo de
desastre, comprometendo substancialmente sua capacidade de resposta.” A
Instrugdo N° 2 determina ainda que:

“§ 1° A decretagdo se dara quando caracterizado o desastre e for necessario
estabelecer uma situacdo juridica especial, que permita o atendimento as
necessidades temporarias de excepcional interesse publico, voltadas a
resposta aos desastres, a reabilitagdo do cenario e a reconstrugéo das areas
atingidas;

§5° 0 prazo de validade do Decreto que declara a situagdo anormal decorrente

do desastre é de 180 dias a contar de sua publicacdo em veiculo oficial do
municipio ou do estado;” (Brasil, 2016)

Durante o periodo de vigéncia do estado de calamidade, ha uma flexibilizagao

nas disposi¢cbes apresentadas na Lei de Responsabilidade Fiscal, que ocorre, por

exemplo, por meio da paralisacdo da contagem dos prazos de controle para
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adequacdao e reconducgado das despesas de pessoal e dos limites do endividamento e
da suspensdo do cumprimento dos resultados fiscais e da limitagdo de empenho,

conforme disposto no artigo 65 da lei supracitada:

“Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipétese
dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacéo:

| — Serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas
nos arts. 23 (apuragdo das despesas com pessoal), 31 (apuracdo da divida
consolidada) e 70 (prazo exaurido);

Il — serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitacédo de
empenho prevista no art. 9°.” (Brasil, 2002)

Pimentel, por meio de mensagem encaminhada & Assembleia Legislativa de
Minas Gerais, juntamente com o decreto para apreciacdo, alegou que as contas
publicas estaduais estavam em situagao calamitosa, colocando em risco a capacidade
do Estado em manter servigos publicos essenciais, bem como em prover o pagamento
das despesas com pessoal sem que incorra o descumprimento dos limites estipulados
em lei. O ex-governador atribuiu o desequilibrio das contas publicas a crise econémica
internacional e nacional, que resultou na contragdo do Produto Interno Bruto, reflexo
da queda da atividade de varios setores, como o mercado internacional de
commodities agricolas e metalicas, o que gerou reducao na receita publica estadual.
O crescimento das despesas de pessoal efetivo nos Ultimos dez anos, desequilibrios
contratuais gerados pela divida junto & Uniéo, bem como esforcos ja realizados, como
rearranjo da legislacao tributaria e outros, que ndo reverteram o quadro também foram
apontados como origem da situacdo calamitosa

O estado de calamidade financeira foi utilizado como justificativa para atrasos
e redugBes nos repasses referentes a cota-parte do ICMS e do IPVA, pertencentes
aos municipios durante os exercicios de 2017 e 2018. O respaldo legal para tais a¢gfes
ocorreu por meio do Decreto 47.296 de 27/11/2017, que instituiu o Comité de
Acompanhamento de Fluxo Financeiro, responsavel por “analisar, acompanhar a
evolugao, definir critérios e determinar a liberacéo do fluxo financeiro relativo a todas
as despesas da Administragdo Publica Direta e Indireta do Estado.” (Minas Gerais,
2017).

Durante os dois exercicios citados anteriormente, recursos provenientes da
arrecadacao de impostos passaram a ser destinadas ao caixa do estado. O governo

estadual realizava a gestdo e a distribuicdo dos valores com cortes e atrasos,
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contrariando o disposto na Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990, que

determina os prazos e a forma de repasse dos valores pertencentes aos municipios,

conforme pode ser observado a seguir:

“Art. 2° 50% (cinquenta por cento) do produto da arrecadagado do Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores licenciados no territério de cada
Municipio serdo imediatamente creditados a este, através do préprio
documento de arrecadagdo, no montante em que esta estiver sendo realizada.
Art. 4° Do produto da arrecadacdo do imposto de que trata o artigo anterior
(ICMS), 25% (vinte e cinco por cento) serdo depositados ou remetidos no
momento em que a arrecadacdo estiver sendo realizada a “"conta de
participacéo dos Municipios no Imposto sobre Operagdes relativas & Circulagio
de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagfes”, aberta em estabelecimento oficial de
crédito e de que sdo titulares, conjuntos, todos os Municipios do Estado.

§ 2° Os agentes arrecadadores fardo os depoésitos e remessas a que alude este
artigo independentemente de ordem das autoridades superiores, sob pena de
responsabilidade pessoal.

Art. 5° Até o segundo dia util de cada semana, o estabelecimento oficial de
crédito entregara, a cada Municipio, mediante crédito em conta individual ou
pagamento em dinheiro, a conveniéncia do beneficiario, a parcela que a este
pertencer, do valor dos depdsitos ou remessas feitos, na semana
imediatamente anterior, na conta a que se refere o artigo anterior.” (Brasil,
1990)

Essas acdes do governo estadual impactaram negativamente a evolucdo da

Receita Corrente Liquida nos municipios de Minas Gerais, conforme pode ser

observado na tabela a seguir. Os anos de 2017 e de 2018 apresentaram o segundo

pior desempenho na evoluc¢éo da RCL, perdendo apenas para 2014, quando houve

retracdo econdmica gerada por uma crise econdmica mundial.

Quadro 13 — Evolugdo da Receita Corrente Liquida dos Municipios de Minas Gerais— 2014 a

2020
Evolugéo da Receita Corrente Liquida

Exercicio Receita Corrente Liquida Variacédo Percentual
2014 43.396.574.981,50 0
2015 43.489.232.672,82 0,21
2016 50.115.761.609,22 15,24
2017 52.808.243.737,98 5,37
2018 54.649.878.997,78 3,49
2019 63.339.234.058,29 15,90
2020 72.888.113.538,32 15,08

Os valores foram deflacionados pelo IPCA consolidado referente ao exercicio de 2020.
Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Por sua vez, os gastos com pessoal evoluiram mais que a Receita Corrente
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Liquida nesses exercicios, situagao que, durante o periodo analisado nesse trabalho,

s6 havia acontecido em 2014 devido a crise econdmica abordada anteriormente.

Quadro 14 — Evolugéo dos Gastos com Pessoal — 2014 a 2020

Evolugdo dos Gastos com Pessoal

Exercicio Gastos com Pessoal Variacdo Percentual
2014 19.980.691.034,93 0
2015 20.513.937.624,31 2,67
2016 22.319.096.189,64 8,80
2017 24.642.861.763,79 10,41
2018 25.544.212.227,27 3,66
2019 28.283.788.539,56 10,72
2020 31.076.277.097,36 9,87

Os valores foram deflacionados pelo IPCA consolidado referente ao exercicio de 2020.

Fonte: elaborag&o da autora (2023).
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Gréafico 2 — Variacdo Percentual: RCL X Gastos com Pessoal — 2014 — 2020
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Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Em 2020, o Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG) entrou na Justica com

uma acdo civil publica contra o ex-governador Fernando Pimentel (PT), trés

secretarios e um subsecretario da mesma administracdo por

improbidade

administrativa gerada pela retencdo indevida de tributos no valor total de R$

6.046.248.212,33. Segundo informacdes divulgadas por Fagundes (2020), uma vez

que a agdo tramita em segredo de justica, o Ministério Publico de Minas Gerais

argumenta que o repasse dos valores do IPVA e do ICMS, devidos aos municipios, é

garantido por lei federal, portanto, o estado n&do poderia deixar de repassar o0 valor que
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somou R$6.046.248.212,33, referente aos anos de 2017 e de 2018. O MPMG afirma
gue a retencao indevida do repasse fez com que servi¢os publicos na &rea de saude
e de educacdo fossem suspensos. Os repasses passaram a ser regularizados em
2019, quando o estado de Minas Gerais e 0s municipios mineiros firmaram um acordo
para o pagamento de R$ 7 bilh6es em recursos relativos a repasses do Imposto Sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), do Imposto Sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), bem como a parte desse montante que deve ser
destinado ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica
(Fundeb).

O acordo foi mediado pelo TIMG e ficou determinado que o estado vai pagar
R$ 7 bilhées aos municipios, sendo R$ 6 bilhdes de débitos da administra¢éo anterior
e outro R$ 1 bilhdo de repasses atrasados ja do governo atual, que, desde o inicio
desse ano, também estava em débito com os municipios. O acordo foi uma resposta
a mais de 600 a¢Oes ajuizadas, cobrando do estado o repasse dessa parcela de
impostos.

Os valores foram pagos de forma parcelada, conforme disposto nas tabelas a
seguir:

Quadro 15 — Parcelas do Acordo referente aos atrasos dos repasses durante o governo Zema
Parcelamento Clausula Segunda — 3 Parcelas Mensais

Parcela Més IPVA ICMS TOTAL
1 jan/20 177.813.893,45 158.780.739,85 336.594.633,30
2 fev/20 177.813.893,45 158.780.739,85 336.594.633,30
3 mar/20 177.813.893,45 158.780.739,85 336.594.633,30
TOTAL 533.441.680,34 476.342.219,56 1.009.783.899,90

Fonte: anexo 1 do acordo EMG — AMM.
Observacéo: valores nominais.

Quadro 16 — Parcelas do Acordo referente aos atrasos dos repasses durante o governo

Pimentel
Parcelamento Clausula Segunda — 30 Parcelas Mensais
Parcela Més FUNDEB ICMS/ IPVA TOTAL
1 abr/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
2 mai/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
3 jun/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
4 jul/’20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
5 ago/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
6 set/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
7 out/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
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nov/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56

dez/20 164.142.903,32 51.419.966,24 215.562.869,56
10 jan/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
11 fev/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
12 mar/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
13 abr/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
14 mai/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
15 jun/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
16 jul/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
17 ago/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
18 set/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
19 out/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
20 nov/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
21 dez/21 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
22 jan/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
23 fev/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
24 mar/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
25 abr/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
26 mai/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
27 jun/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
28 juli22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
29 ago/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58
30 set/22 164.142.903,32 31.389.591,27 195.532.494,58

TOTAL 4.924.287.099,53 1.121.961.112,80 6.046.248.212,33

Fonte: anexo 1 do acordo EMG — AMM.
Observacéo: valores nominais.

O acordo incluiu também a revogacdo do Decreto 47.296, dessa forma, os
valores de ICMS e de IPVA pertencentes aos municipios voltaram a ser repassados
diretamente aos cofres desses entes federados, sem nenhuma intervencdo do
governo do estado, respeitando o disposto na Lei Complementar n° 63. Os impactos
da regularizagdo do fluxo de repasses puderam ser observados ainda em 2019,
mesmo com a existéncia de uma divida de 1 bilh&o de reais referente aos atrasos nos
repasses constitucionais ocorridos nesse exercicio que s6é foi sanada no ano
subsequente. Conforme pode ser observado no gréafico 2, a RCL de 2019 apresentou
uma evolugdo percentual maior que a de gastos com pessoal. Nesse ano, apenas
12,19% dos municipios de Minas Gerais descumpriram os limites de gasto com
pessoal, o que representa uma redugéo percentual de 73,40% em relagéo ao exercicio
anterior.

Em 2020, os municipios comegaram a receber as parcelas definidas no acordo

firmado com o Governo do Estado, ampliando a composicdo da Receita Correte
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Liquida e a capacidade de arcar com despesas de pessoal. Dessa forma, apenas
9,50% dos 853 municipios descumpriram os limites de gasto com pessoal
estabelecidos na LRF, o que representa uma reducéo de 22,12% em rela¢do ao ano
anterior. Com isso, 0 exercicio em questdo representa o segundo ano no qual menos
municipios desrespeitaram tais disposi¢cées legais.

O aumento na RCL gerado pelas parcelas do acordo é temporario e essa
caracteristica deve ser levada em consideragdo pelos gestores publicos municipais
em deliberacéo relacionadas ao aumento dos gastos com pessoal, caso contrario,
existem grandes chances de os municipios extrapolarem os limites estipulados na
LRF ap6s a quitacdo da divida do estado. O pagamento das Ultimas trés parcelas do

acordo foi antecipado, ocasionando a extingdo da divida em junho de 2022.

4.3.2 Classificagdo dos Municipios de Minas Gerais Segundo o Indicador
Autonomia do Indice Firjan de Gestédo Fiscal

Conforme disposto no anexo metodolégico do indice Firjan de Gestéo Fiscal, o
indicador autonomia prop6e uma avaliacdo baseada no principal objetivo de
emancipacdo dos municipios, ou seja, a prestagdo de bens e servicos capazes de
atender as necessidades da populacéo. Para que um municipio cumpra esse objetivo,
€ necessario que exista uma estrutura destinada a gestdo das demandas dos
cidadaos, baseada no planejamento das ac¢des do governo, da administracdo de
recursos, da normatizagdo e da fiscalizagdo das a¢bes privadas locais. Essa estrutura
é composta pelos poderes executivo e legislativo, representadas no estudo pela
estrutura administrativa da prefeitura e pela cdmara de vereadores, sendo que a
criacdo e a manutencdo de ambas consomem recursos municipais. Quando o
municipio ndo possui recursos suficientes para custear a sua existéncia, o principal
objetivo desse ente federado deixa de ser cumprido e os valores empregados nos
esfor¢os de manutencdo dessa estrutura de funcionamento poderiam ser mais bem
destinados se aplicados na prestacgdo direta de servicos publicos.

E importante ressaltar que o indicador autonomia n&o contabiliza as despesas
relacionadas as atividades-fim do Estado, como saude, educacdo, urbanismo,
saneamento, entre outras. No Ambito das receitas, séo consideradas tanto as geradas

pela arrecadacéo propria dos municipios (tributarias, patrimoniais, servigos, industriais
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e agropecuarias), quanto as oriundas de transferéncias devolutivas de ICMS, IPVA,
ITR e IPI-Exportacéo, visto que estéo diretamente ligadas & economia local.

Minas Gerais é 0 estado que mais possui municipios no Brasil — sdo 853 — o
que representa 15,31% dos 5.570 existentes no pais. A andlise do IFGF Autonomia
realizada nesse trabalho pretende responder se essa magnitude é um problema, uma
vez que municipios que ndo possuem receitas suficientes para custear o
funcionamento do seu aparato administrativo ndo sdo capazes de ofertar politicas
publicas que ampliem a qualidade de vida da populagé&o.

Além do elevado nimero de municipios. Inimeras diferengas séo encontradas
entre os diversos municipios do pais, conferindo-lhes caracteristicas préprias que
influem na execucéo orcamentéria da administrac&o publica e no seu resultado fiscal.
O numero de habitantes se relaciona diretamente a quantidade de servigos publicos
gue deve ser prestada como salude, saneamento e educacgdo. Sua localiza¢éo e seus
recursos naturais influem na atividade econémica que, por sua vez, afeta a base de
arrecadacao de tributos do municipio.

Conforme pode ser observado no gréafico e na tabela a seguir, a maior parcela
dos municipios de Minas Gerais apresenta uma gestéo fiscal classificada pelo \IFGF
Autonomia como critica. O niimero de entes federados nessa situac&o oscilou durante
o periodo analisado, mas sempre representou mais de 60% das 853 municipalidades.
Esses dados demonstram que a maioria das cidades mineiras ndo cumpre o objetivo
de sua emancipacgéo, que é a ampliagdo da qualidade de vida da populacéo residente
por meio da promocgéo de politicas publicas eficazes, uma vez que ndo possuem
recursos suficientes para custear o funcionamento do aparato administrativo que

necessitam.

A segunda maior parcela de municipios apresenta uma gestéo fiscal excelente
de acordo com o IFGF Autonomia. A representatividade de municipios mineiros
enquadrados nessa categoria foi superior a 14% durante os anos observados. No
entanto, o numero de cidades que alcancaram essa classificagao caiu nos trés ultimos
anos observados.

Além da discrepancia relacionada ao niumero de municipios enquadrados nas
duas categorias mais representativas do IFGF Autonomia, é importante ressaltar que
estas representam conjunturas fiscais opostas, sendo uma a melhor classificagéo que

um municipio pode receber — exceléncia — e a outra a pior — critica.
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Quadro 17 — Numero de Municipios por Categoria do indice Firjan de Gest&o Fiscal

Classificacdo da gestéo fiscal dos municipios de Minas Gerais de acordo com o IFGF

Autonomia — 2014 a 2020

Numero de municipios por categoria — IFGF Autonomia

Exercicio Critica Dificuldade Boa Gestéo Exceléncia Sem Dados
2014 534 85 67 128 39
2015 563 79 73 122 16
2016 569 76 73 126 9
2017 529 94 72 153 5
2018 527 98 59 149 20
2019 531 101 67 148 6
2020 516 120 71 131 15

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Gréfico 3 - Classificagdo da Gestdo Fiscal dos Municipios de Minas Gerais conforme IFGF
Indicador Autonomia — 2014 a 2020
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Fonte: elaboragao da autora (2023).
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=== Sem Dados

A terceira e a quarta maiores parcelas de municipios foram enquadradas nas

categorias intermediarias do IFGF Autonomia. Mais de 8,9% desses entes

apresentaram uma gestéao fiscal classificada como dificil durante o periodo analisado,

além de uma variagéo percentual positiva e significativa nos Gltimos 4 anos. Por outro
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lado, mais de 6,9% dos 853 municipios alcancaram uma boa gestao durante a série
temporal investigada, bem como uma variacdo percentual positiva nos ultimos 2

exercicios da mesma.

Quadro 18 — Variacdo Percentual - NGmero de Municipios por categoria do IFGF Indicador

Autonomia
Variagdo Percentual — Nidmero de Municipios por Categoria do IFGF Indicador Autonomia (%)
Periodo
2015 |oow  |aonr |29F72018 15016”  |Gom
Critica 1,07 7,03 0,38 2,82
Exceléncia 4,69 2,61 0,67 11,49
Dificuldade 7,06 3,80
Boa Gestéo 0 137 18,06
Sem [Dados| 58,97 43,75 44,44 70,00

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Outro ponto interessante a ser analisado refere-se a disponibilizagdo de
informagdes, por parte dos municipios, para a elaborag¢édo do IFGF. Conforme pode
ser observado na tabela abaixo, o nimero de municipios que ndo disponibilizaram
dados de interesse publico estava em queda constante até sofrer duas interrupgoes,
em 2018 e 2020, o que representa um retrocesso no cumprimento dos principios da
publicidade e da transparéncia.

Além disso, a auséncia desses dados indica que a disposi¢do presente no
artigo 51, da LRF, que determina que os municipios devem encaminhar suas contas
para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) até o dia 30 de abril do ano seguinte ao
exercicio de referéncia, a partir de quando o 6rgdo dispde de 60 dias para
disponibiliz-las ao publico, por meio do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais

do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), estd sendo descumprida.

Quadro 19 — Classificacdo dos municipios de Minas Gerais que desrespeitaram os limites
com pessoal segundo o Indice Firjan de Gestao Fiscal

Classificacdo dos municipios que ultrapassaram os limites de gasto com pessoal

» Numero de Classificacdo — indice Firjan de Gestéo Fiscal
Exercicio municipios Critica (de 0,0 | Dificuldade (de 0,4 |Boa Gestdo (0,6 |Exceléncia (de 0,8
a 0,4) a 0,6) a 0,8) al,0)

Limite Prudencial 141 16 12 19

2014 Limite Total 24 3 3 5
Total 165 19 15 24

Limite Prudencial 182 23 16 27

2015 Limite Total 55 5 11 12
Total 240 28 27 39

[ Comentado [FP3]: Talvez tirar esta linha
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Limite Prudencial 64 11 9 7
2016 Limite Total 23 3 2 3
Total 87 14 11 10
Limite Prudencial 214 27 17 26
2017 Limite Total 61 9 5 10
Total 275 36 22 36
Limite Prudencial 217 29 19 31
2018 Limite Total 62 10 8 15
Total 279 39 27 46
Limite Prudencial 71 9 6 7
2019 Limite Total 8 0 0 3
Total 79 9 6 10
Limite Prudencial 49 8 1 5
2020 Limite Total 13 2 1 2
Total 62 10 2 7

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Gréfico 4 — Classificagdo dos municipios de Minas Gerais segundo o indice Firjan de Gestdo

Fiscal

Classificagao IFGF - Municipios que Ultrapassaram os Limites de
Gastos com Pessoal
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Fonte: elaboragéo da autora (2023).
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Conforme pode ser observado no grafico 4, a maioria dos municipios que ndo

se adequaram aos limites de gastos com pessoal estipulados na LRF durante o

periodo analisado apresentou o0 mesmo comportamento detectado na andlise que
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englobou os 853 entes federados em relagdo ao quantitativo de municipios
englobados em cada categoria. Em primeiro lugar, aqueles com gestéo fiscal critica.
Em segundo, exceléncia. Em terceiro, dificuldade. Por dltimo, boa gestéo.

J& os exercicios de 2016, 2017 e 2020 apresentaram um comportamento
distinto. Em 2016, a maioria dos municipios que ultrapassaram os limites de gastos
com pessoal foram enquadrados nas duas categorias do IFGF Indicador Autonomia
gue indicam uma gestao fiscal ruim (critica e dificuldade, respectivamente), enquanto
a minoria deles, nas categorias que indicam gestdes fiscais melhores (boa e
exceléncia, respectivamente).

Em 2017, o nimero de municipios classificados nas categorias dificuldade e
exceléncia foi idéntico. Esse nimero foi inferior ao de cidades com gestéo critica e
superior ao daquelas que apresentaram boa gestdo. J& em 2020, a sequéncia
decrescente das classes do IFGF Indicador Autonomia relacionada ao niumero de
cidades foi: critica, dificuldade, exceléncia e boa gestao.

Outro achado relevante refere-se ao elevado nimero de municipios com o
IFGF Indicados Autonomia zerado, conforme pode ser observado na tabela 12. Essa
avaliacdo revela que a manutencdo das estruturas administrativas desses entes
federados néo é custeada por recursos ligados as atividades econdmicas executadas

nos mesmos.

Quadro 20 — Numero de Municipios com o IFGF Autonomia Zerado

NUmero de Municipios com o IFGF Autonomia Zerado
Exercicio 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

N° de Municipios 90 131 48 145 144 39 34
Fonte: elaboragéo da autora (2023).

4.3.3 Anélise dos Resultados do IFGF Autonomia Considerando a Variavel
Populagao

O primeiro ponto a ser apresentado refere-se a relagdo existente entre o porte
populacional e a autonomia fiscal dos municipios. Conforme pode ser observado na
tabela 13, os limites de gastos com pessoal estipulados na LRF, sejam eles
prudenciais ou totais, foram desrespeitados 1.621 vezes pelas prefeituras de Minas

Gerais durante os sete anos observados nesse estudo.
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A andlise realizada nesse topico possui 0 intuito de agrupar e de contabilizar
os contextos demogréficos e fiscais apresentados pelos municipios & época em que
os limites foram descumpridos. Para isso, foram considerados os percentuais de
representatividade das ocorréncias em cada ponto de intercessdo das variaveis
observadas. Os dados que subsidiaram as inferéncias apresentadas a seguir serdo
exibidos de forma consolidada, ou seja, sem a divisdo por exercicio, uma vez que o
objetivo dessa se¢do € evidenciar os contextos mais frequentes durante todo o
periodo analisado. Em circunstancias normais, nas gquais 0s repasses constitucionais
destinados aos municipios ocorrem sem intervengfes de outros entes federados, o
crescimento superior dos gastos com pessoal em relagdo a Receita Corrente Liquida
e uma evolucdo da RCL menor que a prevista impacta principalmente aqueles
municipios que possuem gastos com pessoal muito proximos aos limites estipulados
na LRF.

Dessa forma, é essencial que o planejamento do orgamento publico apresente
previsdes de receitas alinhadas ao cenario econdmico existente, de forma a garantir
a existéncia de uma margem de segurang¢a que impeca que os limites de gastos com
pessoal sejam extrapolados. Além disso, o acompanhamento da execugéo
orcamentaria é essencial para definir se ajustes no planejamento ou na execucgéo

devem ser realizados.

Quadro 21 — Representacdo Percentual - IFGF Autonomia por Faixa Populacional

Representacéo Percentual
Faixa [Populacional Classificagdo IFGF — Indicador Autonomia
Critica Dificuldade Boa Gestéo Exceléncia

Até 10 mil 88,68 5,14 3,04 3,14
De 10 mil a 30 mil 58,66 16,90 12,63 11,81
De 30 mil a 50 mil 42,86 15,38 9,89 31,87
De 50 mil a 100 mil 16,39 9,84 13,11 60,66
De 100 a 300 mil 5,56 5,56 5,56 83,33
Acima de 300 mil 0,00 33,33 16,67 50,00

[ Comentado [FP4]: Referente a qual ano? Censo 2010?

)

Comentado [CS5R4]: Conforme exposto na metodologia,
a populagdo utilizada refere-se ao exercicio em analise

|

Comentado [FP6]: Conclus3o, os maiores tem melhor
gestdo fiscal?

Fonte: elaboragao da autora (2023).

Quadro 22 — Distribuicdo dos Municipios que Desrespeitaram os Limites de Gastos com
Pessoal de Acordo com o IFGF Indicador Autonomia e Faixa Populacional

Faixa Classificacdo IFGF — Indicador Autonomia

Populacional Limite — — ~ .
opulaciona Critica | Dificuldade | Boa Gestdo | Exceléncia | Total

Até 10 mil Limite Prudencial 663 35 22 21| 741
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Limite Total 183 14 7 9| 213

De 10 mil a 30 mil Limite Prudencial 235 70 43 39| 387
Limite Total 53 13 19 19| 104

De 30 mil a 50 mil Limite Prudencial 34 12 7 23 76
Limite Total 5 2 2 6 15

De 50 mil a 100 mil Limite Prudencial 4 3 5 28 40
Limite Total 6 3 3 9 21

De 100 a 300 mil Limite Prudencial 1 1 1 10 13

Limite Total 0 0 0 5 5

Acima de 300 mil Limite Prudencial 0 1 1 2 4

Limite Total 0 1 0 1 2

Total Geral 1184 155 110 172 ] 1621

Fonte: elaboragao da autora (2023).

Gréfico 5 Classificagdo IFGF Indicador Autonomia por Faixa Populacional — Limite

Acima de 300 mil

De 100 a 300 mil

De 50 mil a 100 mil

De 30 mil a 50 mil

De 10 mil a 30 mil

Até 10 mil

Fonte: elaborac&o da autora (2023).
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Os municipios que apresentam os menores nimeros de habitantes — faixas

populacionais I, Il e Il — e uma gestao fiscal critica foram aqueles que desrespeitaram

os limites de gastos com pessoal com maior frequéncia durante o periodo analisado.

Um comportamento oposto pode ser observado nas faixas populacionais Ill, IV e V,

nas quais a maior incidéncia de desrespeito aos limites determinados na LRF se deu

por municipios com o IFGF Autonomia excelente.

Diante do exposto, é possivel afirmar que o porte populacional dos municipios

foi inversamente proporcional ao IFGF Autonomia critico e diretamente proporcional
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ao IFGF Exceléncia. Isso significa que, quanto maior a faixa populacional, menor a
ocorréncia de municipios classificados com o IFGF critico, desrespeitando os limites
de gasto com pessoal e a maior a incidéncia dagueles com gestéo fiscal excelente.
Conclui-se que, durante o periodo analisado, quanto menos habitantes um municipio
possui, maior é a sua dificuldade em obter uma arrecadacéo suficiente para sustentar
a estrutura administrativa necessaria para a sua existéncia e, consequentemente,
financiar politicas publicas. Uma hipo6tese para a maior incidéncia de municipios com
alta concentragao populacional em desconformidade com a LRF refere-se ao volume
especialidade, vencimentos necessarios para arcar com as demandas mais variadas
e complexas, um reflexo da concentragcdo populacional. Estudos de casos em
municipios que refletem esse cenéario podem ser realizados com o intuito de corroborar
ou refutar essa suposigao.

Por fim, os dados demonstraram uma relacao direta entre faixa populacional e
descumprimento de divulgacdes dos dados fiscais, conforme pode ser observado no

quadro a seguir:

Quadro 23 — Numero de Municipios Sem Dados Divulgados por Faixa Populacional — 2014 a
2020

. . Nimero de Municipios Sem Dados Divulgados
Faixa Populacional
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Até 10 mil 27 14 7 3 13 3 10
De 10 a 30 mil 8 1 2 2 6 3 5
De 30 a 50 mil 1 1 0 0 1 0 0
De 50 a 100 mil 1 0 0 0 0 0 0
De 100 a 300 mil 2 0 0 0 0 0 0
Acima de 300 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: elaboragdo da autora (2023).

Durante o periodo analisado, os municipios enquadrados na faixa populacional
| foram responsaveis por 70% das ocorréncias de ndo divulgacdo de dados fiscais
obrigatérios. A soma das ocorréncias semelhantes nas trés faixas populacionais
menos numerosas representou 97% dos casos registrados. Além disso, ndo existe
nenhum caso de auséncia de divulgacdo dos dados referentes aos municipios
enquadrados nas trés faixas mais populosas durante os ultimos 6 anos averiguados.
Diante do exposto, é possivel inferir que existem problemas de ordem
técnica/profissional nas cidades com menos habitantes que impedem a elaboragéo e

a publicizagdo de documentos fiscais e de prestagBes de contas obrigatorias.
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4.3.4 Medidas a Serem Adotadas Pelos Municipios Que Ultrapassaram os
Limites Prudencial e Total

Quintiere et al. (2002) afirmam que, apesar da preocupacéo evidente na LRF
em manter os gastos com pessoal em patamares sustentaveis, pouco se discute sobre
quais medidas podem ser adotadas pelos entes que precisam reduzir tais despesas.
Dessa forma, os autores elaboraram um estudo que apresenta uma série de medidas
de contingenciamento que visam a um maior controle e transparéncia dos gastos com
pessoal no setor publico bem como a aplicagdo do principio da moralidade. Segue
resumo das medidas sugeridas:

a) Auditoria na folha de pagamento: priorizar a auditoria na folha de pagamento
pode eliminar distor¢des, inibir pagamentos irregulares e uniformizar procedimentos
contabeis. Isso pode contribuir para a redugdo de gastos e moralizar a gestéo.

b) Unificacé@o das folhas de pagamento: a unifica¢cdo das folhas de pagamento
torna o processo mais transparente, inibe pagamentos irregulares e facilita o controle

dos gastos com pessoal, além de reduzir custos de manutencao de sistemas.

¢) Exame do fundamento legal das parcelas de remuneracédo: a remuneragéo
de servidores publicos, muitas vezes, é composta por varias parcelas, como
gratificac@es, abonos,que podem elevar artificialmente os salarios. O exame dessas
parcelas permite identificar e suprimir pagamentos irregulares.

d) Exame da validade das decisdes judiciais: as folhas de pagamento podem
incluir gratificacdes e outros ganhos devido a decisdes judiciais em favor de grupos
de servidores. E importante analisar periodicamente a validade dessas decisdes para
identificar aquelas que perderam seus efeitos.

e) lIdentificagdo de extensdo administrativa de decisbes judiciais: a
Administragdo Publica, muitas vezes, estende beneficios de decisdes judiciais a todos
os servidores, o que pode resultar em custos significativos. Identificar esses casos de
extensdo administrativa permite corta-los imediatamente.

f) Transformacgao de auxilios em pecunia: transformar auxilios, como transporte
e alimentagdo, em valores monetérios que sdo incorporados aos salarios dos
servidores pode reduzir custos e evitar praticas ilegais, como a venda desses

beneficios no mercado paralelo.
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g) Maior racionalizagéo da forga de trabalho: evitar o pagamento de horas
extras por meio da realocacdo de servidores pode aumentar a eficiéncia da
Administragdo Publica e reduzir os gastos com pessoal.

h) Controle da acumulacdo de cargos publicos: identificar servidores que
acumulam cargos publicos de forma irregular permite tomar medidas corretivas, como
0 corte de cargos comissionados ou a revisdo de aposentadorias.

Essas medidas visam ndo apenas a reducdo de gastos com pessoal, mas
também a maior eficiéncia na gestdo dos recursos publicos e a promogdo da
transparéncia e da legalidade nas despesas publicas. A implementacdo dessas
medidas pode contribuir para um maior equilibrio nas finangas publicas e para o

cumprimento das diretrizes estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.3.5 Futuro Incerto: a Reforma Tributaria e os Possiveis Impactos na Lei de
Responsabilidade Fiscal

A PEC 45/2019, que possui 0 objetivo de promover mudangas no Sistema
Tributério Nacional, a fim de simplificar e de racionalizar a tributa¢&o sobre a producéo,
a comercializagdo de bens e a prestacdo de servigos, foi aprovada em dois turnos
pela Camara dos Deputados e segue para votacdo no Senado. A proposta sugere a
substituicdo de cinco tributos vigentes, como o IPI, o PIS, o COFINS (federais), o ICMS
(estadual) e 0 ISS (municipal), dois Impostos sobre Valor Agregado (IVAsS) — um
gerenciado pela Unido (CBS), e outro com gestdo compartilhada entre estados e
municipios (IBS), além de um imposto seletivo, que incidira sobre produtos nocivos a

salde, como cigarros e bebidas alcodlicas.
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Figura 3 — Quais tributos deixarédo de existir?
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Fonte: Portal Agéncia Senado (2023).

O IBS, que seré disciplinado por lei complementar, substituird definitivamente
o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) nos estados e o
Imposto sobre Servigos (ISS) em 2033. Como os valores do IBS serdo arrecadados a
nivel nacional, havera um conselho federativo responséavel por gerir esses recursos e
distribuir os valores entre os entes federados. A PEC 45 prevé que o conselho sera
composto por 27 representantes estaduais (um para cada estado e o Distrito Federal)
e 27 dos municipios e do DF. Os representantes dos 5.568 municipios serdo
escolhidos da seguinte forma: 14 com base nos votos de cada municipio, com valor
igual para todos, e 13 com base nos votos de cada municipio ponderados por suas

respectivas populacdes.
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Outro ponto relevante é que a propria iniciativa de editar a Lei Complementar
gue tratara do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) fica sob a algada do Conselho
Federativo. Isso significa que diversos aspectos fundamentais do IBS, como a
distribuicdo da arrecadacao entre os entes, a forma de calculo do imposto, as regras
para compensacdo e 0 aproveitamento de créditos fiscais e os critérios para
determinar o ente destinatario das operacgdes, que nao foram definidos pela PEC
45/2019, pelo menos néo até o momento, podem ficar a cargo do conselho.

Conforme disposto no texto da PEC 45/2019, a estrutura e a administragcao do
Conselho Federativo serédo definidas por meio de Lei Complementar, enquanto o
regimento interno tera a responsabilidade de regular a organizacéo e o funcionamento
do mesmo. Dessa forma, fica explicito que o conselho serd dotado de autonomia
legislativa, orcamentaria e administrativa. Por essa razao, a instituicdo do conselho é
criticada por diversos setores da sociedade que apontam, como consequéncia, o
enfraquecimento do pacto federativo, uma vez que 0s entes possuem competéncia
legislativa concorrente e, ainda, que a Unido possui a competéncia de definir normas
gerais sobre tributacdo mediante Lei Complementar, nos termos dos artigos 24, |, e
146, Il e Ill, ambos da Constituicao Federal, os quais ndo sofreram alteragdo pela PEC
em comente e a participacdo dos demais entes federados em discussfes e processos
decisdrios relacionados a distribui¢cdo dos valores sera restrita e insuficiente, visto que
havera apenas um membro do conselho representando cada Estado e apenas 27 para
cada um dos Municipios.

A Proposta de Emenda a Constituicdo determina ainda que, durante o periodo
de transicao entre a implementacao do IBS e extingdo do ICMS e ISS, que durara de
2029 a 2034, 90% do montante arrecadado sera redistribuido pelo conselho entre os
estados e os municipios, respeitando a propor¢do média de receita arrecadada entre
2024 e 2028. No a&mbito municipal, as seguintes fontes de arrecadacdo seréo
consideradas:

a) a arrecadacgdo do imposto previsto no art. 156, Ill, da Constituicdo Federal
—ISS;

b) a parcela creditada na forma do art. 158, 1V, ‘a’, da Constituicdo Federal —

cota-parte do ICMS.
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Figura 4 — Quando os novos impostos valerdo?
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Fonte: Portal Agéncia Senado.

Ap6s o periodo de transicdo, as parcelas de receita pertencentes aos
Municipios seréo distribuidas conforme os seguintes critérios:

| - 85%, no minimo, na propor¢do da populagéo;

Il - 10%, com base em indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico dos

educandos, de acordo com o que dispuser a lei estadual;

Il — 5% , em montantes iguais para todos os Municipios do Estado.



Gréfico 6: Critérios de Repasse do IBS Conforme Disposto na PEC 45

Fonte: elaboragdo da autora (2023).
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A nova dindmica é muito diferente da vigente atualmente, na qual os Estados

e os Municipios geram com autonomia os impostos de sua competéncia quando, por

exemplo, estipulam aliquotas e legislam sobre critérios para repasse da cota-parte

gue pertence a outro ente federado. Para exemplificar o impacto dessa alteragéo,
usarei a Lei 18.030/2019 também conhecida como Lei Robin Hood, responsavel por

estabelecer os critérios para distribuicdo da parcela da receita do produto da
arrecadacdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos (ICMS),

pertencente aos municipios de Minas Gerais, objetos de estudo desse trabalho.

Quadro 24 — Critérios da Lei 18.030

Lei 18.030 — Lei Robin Hood

Critério Lei 18.030
Valor Adicionado Fiscal 75,00%
Cota Minima 5,50%
ICMS solidario 4,14%
Populacdo 2,70%
Populagdo dos 50 mais populosos 2,00%
Educagao 2,00%
Receita Prépria 1,90%
Meio Ambiente 1,10%
Programa Saude da Familia 1,00%

Saude Per Capita

1,00%
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Patrimonio Cultural 1,00%
Produgéo de Alimentos 1,00%
Area Geogréfica 1,00%
Recursos hidricos 0,25%
Turismo 0,10%
Penitenciarias 0,10%
Esportes 0,10%
Minimo per capita 0,10%
Municipio Minerador 0,01%
Total 100,00%

Fonte: elaboragéo da autora (2023).

Ao comparar 0s critérios atuais com os propostos pela reforma tributaria, é
perceptivel que os municipios de Minas Gerais perdem significativamente a
participacgao, visto que critérios que exigem esforgos de melhoria, seja por meio do
desenvolvimento de politicas publicas de saude, da educacgdo, dos esportes e do
turismo, ou de infraestrutura para atracéo de empresas, foram praticamente extintos.
Os resultados dessa alteracéo ainda séo incertos, mas podem indicar um menor
esforgo desses entes na promogao do bem-estar da populagéo.

Essa mudanga é altamente prejudicial, sobretudo, aos estados e aos
municipios de médio e baixo porte populacional que recebem indistrias e outros
empreendimentos produtores de mercadorias e de servigcos. ISso ocorre porque esses
entes federados terdo que arcar com os 6nus do processo produtivo, como o aumento
da poluicdo, o consumo de recursos naturais e a necessidade de expandir a
infraestrutura local, enquanto os municipios mais populosos receberdo a maior
proporcao dos impostos pagos por esses contribuintes.

Conclui-se que, embora o texto da reforma tributaria em discusséo no Senado
apresente diversas lacunas importantes a serem preenchidas, seu potencial para
alterar significativamente a Receita Corrente Liquida de diversos municipios é
evidente. Isso ocorre porque estipula critérios universais, inelasticos e passiveis de
pouca intervencao no que diz respeito a relac@o entre a melhoria de indicadores e o
aumento de repasses na distribuicdo de recursos entre os entes federados.

Conforme evidenciado na andlise de dados, os municipios menos populosos
enfrentam maiores dificuldades para cumprir os limites de despesas com pessoal
estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal. Portanto, é de extrema importancia

que as discussfes sobre uma reforma tributaria que condiciona 85% do valor do
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repasse ao critério populacional sejam realizadas de maneira abrangente. Isso ocorre
porque as chances de agravamento do déficit fiscal sdo iminentes, especialmente
considerando que, como apresentado na revisdo bibliografica, os impostos sobre bens
e servicos desempenham um papel extremamente significativo na composi¢éo das

receitas municipais.

A expectativa de que o Senado se aprofunde na andlise da PEC e busque
resolver as questdes em aberto representa um passo importante para garantir a
aprovacao de uma reforma tributaria justa, eficiente e que respeite o pacto federativo.
O Senado desempenha um papel fundamental na revisdo e no aprimoramento de

propostas legislativas, e € natural que um tema t@o relevante quanto a reforma
tributaria demande discussdes detalhadas e a busca por consensos.

A busca por consenso e a resolucdo dos pontos de controvérsia sdo passos
essenciais para que a reforma tributéria seja efetivamente implementada e gere os
resultados desejados para a economia e para sociedade integralmente. E necessario
encontrar um equilibrio adequado entre a autonomia dos entes federados, a
necessidade de coordenagdo nacional em matéria tributaria e uma distribuicdo da
arrecadacdo que ndo penalize os entes mais propensos ao déficit fiscal. Esse
processo demanda um dialogo construtivo e uma andlise cuidadosa de todas as
implicagbes da reforma, visando o bem-estar da populagdo e o fortalecimento do

sistema federativo brasileiro.



5. CONCLUSOES

O foco principal desse estudo foi realizar uma analise da trajetéria das
despesas com pessoal nos municipios de Minas Gerais. Nesse contexto, foram
examinados o respeito aos parametros estipulados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) ao longo do periodo compreendido entre 2014 e 2020.
Adicionalmente, esse estudo buscou estabelecer conexdes entre os resultados
obtidos e dois elementos especificos: o indice Firjan de Gestao Fiscal — Indicador
Autonomia — e o porte populacional dos municipios.

Para alcancar esse proposito, foram coletados dados relacionados as
variaveis de despesa total com pessoal, receita corrente liquida e o indice Firjan
de Gestdo Fiscal — Indicador Autonomia. Ao longo desse processo, 0S
municipios foram agrupados em categorias de acordo com suas populagfes ao
longo do periodo sob analise. Além disso, as varidveis foram ajustadas
monetariamente com base no indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
Essa etapa de ajuste visou simplificar a analise e proporcionar uma comparacéo
mais precisa dos dados ao longo do tempo.

Os resultados da andlise de dados indicam que a varia¢do das despesas
com pessoal foi menos significativa do que a receita corrente liquida. A despesa
com pessoal cresceu 65,63% entre 2014 e 2020, enquanto a receita corrente
liqguida aumentou em 67,96% no mesmo periodo. No entanto, é importante
observar que um nimero consideravel de municipios ultrapassou os limites de
gastos com pessoal estipulados na LRF, sendo que o nimero de municipios que
ultrapassaram o limite prudencial foi consideravelmente maior do que o nimero
de municipios que ultrapassaram o limite maximo em todos os sete anos
analisados nesse estudo.

Os anos de 2017 e 2018 foram os mais criticos para esses entes
federados. Reteng¢fes indevidas na cota-parte do ICMS, praticadas pelo governo
do estado apds o decreto de estado de calamidade financeira, geraram um
aumento de mais de 344,00% no ndmero de municipios que descumpriram 0s
limites de gastos com pessoal entre o exercicio de 2016 e 2017. Essa situacdo
evidencia que os arranjos fiscais entre os entes federados previstos na

Constituicdo devem ser cumpridos rigorosamente, visto que sua auséncia pode
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gerar desequilibrios financeiros que resultam em graves sancdes para 0s entes
mais dependentes de transferéncias intergovernamentais — 0os municipios — e,

até mesmo, para os gestores publicos ali alocados.

A classificagdo dos municipios que descumpriram os limites por faixa
populacional e IFGF — Indicador Autonomia — evidenciou que 0s municipios que
apresentam os menores numeros de habitantes — faixas populacionais I, Il e lll
— e uma gestdo fiscal critica foram aqueles que desrespeitaram os limites de
gastos com pessoal com maior frequéncia durante o periodo analisado. Um
comportamento oposto pode ser observado nas faixas populacionais Ill, IV e V,
nas quais maior incidéncia de ndo conformidade com os limites estabelecidos na

LRF ocorreu em municipios com um excelente desempenho no IFGF Autonomia.

Com base no que foi apresentado, é factivel inferir que o porte
populacional dos municipios demonstrou uma relagdo inversamente
proporcional ao Indicador Autonomia (IFGF) critico e uma relagdo diretamente
proporcional ao IFGF Exceléncia. Isso indica que, a medida que a faixa
populacional aumenta, a frequéncia de municipios classificados com um IFGF
critico desrespeitando os limites de gastos com pessoal diminui, enquanto a

incidéncia daqueles com uma gestao fiscal excelente aumenta.

A conclusdo que se pode extrair do periodo analisado é que municipios
com um menor numero de habitantes enfrentam maiores desafios para gerar
uma arrecadagao capaz de sustentar a estrutura administrativa necessaria para
sua operacgao e, por conseguinte, financiar politicas publicas. Reis et. al (2022)
conduziram um estudo estatistico que corrobora essa concluséo e adiciona uma
andlise da qualidade de vida da populagdo residente em municipios menos
habitados. Os autores identificaram a existéncia de uma relacao inversa entre a
dependéncia ao FPM com o tamanho da populacdo e com o indice de
desenvolvimento humano municipal (IDHm). Isto é, municipios de menor porte e
com IDHmM mais baixo tendem a demonstrar um alto grau de dependéncia em
relacéo as transferéncias intergovernamentais.

Uma hipétese para o aumento da ndo conformidade com a LRF em
municipios com uma alta concentracdo populacional esta relacionada a
necessidade de recursos financeiros adicionais para atender as diversas e

complexas demandas decorrentes dessa concentracdo. Estudos de casos em
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municipios que refletem esse cenario podem ser realizados com o intuito de

corroborar ou refutar essa suposicao.

Por fim, os dados demonstraram uma relacdo direta entre faixa
populacional e descumprimento das divulgag6es dos dados fiscais, que séo
insumos essencial para 0 acompanhamento realizado pelo legislativo, pelo
Tribunal de Contas do Estado e pela populagéo e para o desenvolvimento de
Indicadores como o Indice Firjan de Gest&o Fiscal. O estudo apresenta ainda
alternativas que os gestores publicos podem considerar para administrar os
gastos com pessoal quando o limite estabelecido na LRF é atingido ou se
aproxima, com o objetivo de promover uma gestéo fiscal equilibrada e criar um
ambiente fiscal sustentavel. No entanto, uma medida altamente eficaz e
frequentemente subestimada é a ampliacdo da capacidade de gerar receita
prépria, aumentando assim a Receita Corrente Liquida (RCL) e, por conseguinte,
a margem disponivel para despesas com pessoal.

Finalmente, foi brevemente abordada a Proposta de Emenda
Constitucional 45, mais conhecida como reforma tributéria, devido ao seu
potencial para gerar mudancgas significativas na Receita Corrente Liquida dos
municipios. Atualmente, essa proposta estd em analise no Senado e o principal
argumento contrario a sua aprovacéao alega a existéncia de uma quebra no pacto
federativo capaz de agravar o déficit fiscal enfrentado pelos municipios,
especialmente os de menor porte, conforme demonstrado nesse estudo. A
estimativa dos impactos € dificultada pela instabilidade do texto e por pontos
essenciais que ainda ndo foram definidos, dada a fase de amadurecimento na
gual a proposta se encontra, como é o caso da determinacao da aliquota do IBS.
Assim, em um cendrio futuro com maior clareza, estudos de impacto poderédo
cumprir melhor o seu propésito.

E fundamental destacar que esse estudo enfrentou algumas limitages,
especialmente no que diz respeito a obtencéo de dados relacionados ao nimero
de servidores/empregados publicos dos municipios, bem como ao PIB per
capita. Os dados disponiveis junto aos 6rgaos fiscalizadores, como o IBGE e o
TCEMG, eram restritos, com informacdes apenas para anos muito anteriores ao
periodo abrangido pela pesquisa. Essa limitacdo dificultou uma andlise mais

aprofundada do impacto do contingente de servidores/empregados publicos nas
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despesas com pessoal dos municipios.

Para pesquisas futuras, é recomendavel realizar uma analise minuciosa
do numero de servidores/empregados publicos em relagdo as despesas com
pessoal dos municipios, bem como conduzir uma analise comparativa entre o
PIB e o IFGF — Indicador Autonomia—, com o objetivo de investigar a relagédo
entre 0s gastos com pessoal, a capacidade de geracdo de receita prépria e a
gualidade de vida da populagdo. Isso possibilitard uma compreensdo mais
abrangente dos fatores que influenciam a evolugdo desses gastos ao longo do
tempo. Essa abordagem mais detalhada poder& indicar como os municipios
podem administrar de maneira mais eficiente seus recursos humanos e manter

um equilibrio sustentavel em suas financas publicas.
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