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RESUMO

O presente artigo verificou os efeitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre as despesas
com pessoal (DTPs) dos municipios do estado de
Minas Gerais, por meio da andlise de cenarios fis-
cais. Foi realizado um histérico dos marcos legais
de controle das despesas com pessoal e uma revi-
sdo da literatura sobre os fatores determinantes pa-
ra esse tipo de despesa. A partir de dados do indice
Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), di-
vulgados pela Fundacéo Jo&o Pinheiro, foram ana-
lisados cenérios a partir da edicdo da LRF, com
base nos quais se comparou 0 comportamento dos
gastos publicos municipais com pessoal por faixa
populacional, no periodo de 2000 a 2017. A anali-
se da receita permitiu inferir que quanto maior o
indice populacional, maior sera a receita, além de
identificar que os municipios com menor nimero
de habitantes sdo mais dependentes de transferén-
cias intergovernamentais. Verificou-se um cresci-
mento consideravel das DTPs entre 2000 e 2017.
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ABSTRACT

This article verified the effects of the Fiscal Res-
ponsibility Law (LRF) on personnel expenses
(DTPs) in municipalities in the state of Minas Ge-
rais through analysis of tax scenarios. A history of
the legal frameworks for controlling personnel ex-
penses and a literature review on the determining
factors for this type of expenditure was carried out.
Based on data from the Minas Gerais Social Res-
ponsibility Index (IMRS) released by the Jodo Pi-
nheiro Foundation, scenarios were analyzed from
the LRF edition, based on which the behavior of
municipal public expenditure on personnel by po-
pulation in the 2000 period was compared. to
2017. The revenue analysis allowed to infer that
the higher the population index, the higher the re-
venue, in addition to identifying that the munici-
palities with the lowest number of inhabitants are
more dependent on intergovernmental transfers.
There was a considerable growth in DTPs between
2000 and 2017.
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1. Introducao

a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), nas despesas de pessoal dos municipios do estado

O presente artigo versa sobre os efeitos da Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000,
de Minas Gerais.

A despesa com pessoal é considerada um dos maiores desafios dos gestores publicos, devido
seu peso no orcamento e do trade-off associado ao seu controle, isto €, a0 mesmo tempo em que 0
limite ao gasto com pessoal significa mais recursos para serem alocados em investimento, sua
reducdo implica no arrefecimento das politicas & disposi¢do dos governantes para enfrentar crises
econdmicas. Essa preocupacdo com o controle tem origem ainda na década de 1960, com a
Constituicdo de 1967, permanecendo com a Emenda Constitucional n.°® 1 de 1969, chegando a
Constituicdo Federal (CF) de 1988. Em seu Art. 169, a Constituinte remeteu a regulamentagdo do
assunto para os Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), enquanto a matéria ndo
fosse devidamente tratada por Lei Complementar (LC). Assim, no Art. 38, paragrafo Gnico, do ADCT,
foi definido o limite de 65% da receita corrente para gasto com pessoal, ainda que de maneira
transitéria. Na década de 1990 foram promulgadas duas leis complementares com o intuito de
regulamentar o dispositivo constitucional: a Lei Camata I, de 1995; e a Lei Camata Il, de 1999. Em
2000, com a promulgagéo da Lei Complementar 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, novas
regras foram definidas sobre o tema, sendo esse 0 objeto de estudo desse artigo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabelece normas gerais de financas publicas,
voltadas para uma gestao fiscal responsavel de acdes planejadas e transparentes, limita rigidamente os
gastos com pessoal e com o endividamento, e deixam claros 0s mecanismos a serem usados em caso
de correcdo de eventuais desvios. E nitido que um dos principais aspectos da LRF é o controle das
contas publicas, mas ndo necessariamente o equilibrio permanente entre receitas e despesas. 1sso
porque o déficit pablico, e consequentemente a divida publica, sdo formas alternativas de financiar os
gastos publicos em periodos de oscilagdes da politica fiscal (GIUBERTI, 2005). Nesse tocante, ndo se
pode perder de vista que o gasto com pessoal é o mais significativo item das despesas correntes e vem
respondendo por parcelas cada vez maiores no orgamento, mesmo ap6s a promulgacéo da LRF.

Assim, 0 artigo tem o objetivo de analisar a evolugéo das despesas de pessoal dos municipios
mineiros a luz da LRF. Para isso, sera levantada a legislacdo sobre o tema, bem como estudos
semelhantes que contribuem para a discussao, trazendo elementos que possam justificar eventuais
comportamentos. Outro objetivo especifico é a analise dos dados de receitas e despesas publicas, no
periodo compreendido entre os anos de 2000 e 2017, sob a perspectiva da sua relacdo com a receita
corrente liquida (RCL), segundo os parametros legais, identificando os elementos condicionantes da
trajetoria evolutiva destes gastos, bem como as eventuais diferencas de comportamento dos
municipios que possuem tamanho populacional diverso. O estudo foca nos anos pares, anos de
realizacdo de eleicBes, por serem periodos de maior cuidado, tendo em vista 0 previsto no caput do
Art. 23 da LRF.

Para possibilitar a andlise evolutiva do gasto com o0s servidores publicos municipais e seu
impacto nas finangas publicas, os 853 municipios mineiros foram agrupados em seis categorias
segundo o critério populacional, sendo o periodo de 2000 a 2017 padronizado com a estimativa
populacional de 2017. A opcéo por analisar o gasto com pessoal segundo a questdo populacional
busca aprofundar conclusdes que foram tiradas em estudos anteriores, como os trabalhos de Giuberti
(2005), Sena e Rogers (2007) e Oliveira et al. (2013).

2. Marcos legais de controle das despesas com pessoal

A preocupacdo com o controle das Despesas Totais com Pessoal (DTPs), em toda a
Administracdo Publica, teve suas primeiras manifestacGes na Constituicdo de 1967, que estabeleceu,
no paragrafo 4°, do Artigo 66 que “[...] a despesa de pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo
podera exceder de cinguenta por cento das respectivas receitas correntes” (BRASIL, 1967). Em 1969,
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a Emenda Constitucional n.° 1 definiu no Art. 64 que “[...] estabelecera os limites para as despesas de
pessoal da Unido, Estados e dos Municipios” (BRASIL, 1969). Esta regulamentacdo nunca ocorreu.

Com a promulgacdo da CF/88, o tema foi novamente abordando no Artigo 169: “A despesa
com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar” (BRASIL, 1988).

Sabendo que a matéria ndo seria imediatamente regulamentada pelos legisladores ordinarios, a
temaética foi para 0 ADCT em caréter transitorio, Artigo 38: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios ndo poderdo despender com pessoal mais do que sessenta e cinco por cento do valor
das respectivas receitas correntes” (BRASIL, 1988). O objetivo era a manutencdo do controle das
DTPs até a edicdo de Lei Complementar que fixasse esses limites.

Em marco de 1995, foi publicada a Lei Camata I (Lei Complementar n.° 82), para disciplinar
os limites de DTPs da Unido, dos Estados e dos Municipios em 60% das suas respectivas RCLs, que
sdo as receitas correntes deduzidas das transferéncias para outros entes federados. A Lei Camata |
determinou que, caso ultrapassado, a reconducdo ao limite deveria ser feita obrigatoriamente em até
trés exercicios.

Em 1999, houve a edicdo de uma nova LC, a Lei Camata Il (Lei Complementar n.° 96), que
estabeleceu limites mais rigidos para as DTPs, atribuindo a Unido o limite de 50% da sua RCL e aos
estados, Distrito Federal e municipios, 60%. Além disso, trouxe penalidades a serem aplicadas no
caso de descumprimento dos limites previstos.

Em marco de 2000, foi publicada a Lei Complementar n.° 101 (LRF), cujo objetivo foi
estabelecer normas gerais de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Ela
dedicou tratamento especifico & DTP e determinou uma série de restricbes a serem observadas para
evitar o atingimento do limite maximo estabelecido. “A imposicdo de limites especificos para o gasto
com pessoal estd ligada ao fato deste ser o principal item de despesa corrente e apresentar um
historico elevado por um longo periodo, especialmente no caso dos estados brasileiros” (GIUBERTI,
2005, p. 19).

A LRF, em seu Artigo 18, estabelece o conceito para as DTPs como:

[...] o somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e
0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos,
civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuicGes recolhidas pelo ente as
entidades de previdéncia (BRASIL, 2000).

Apbs a definigdo da DTP, foi estabelecido, no Art. 19, o limite da DTP em relagdo a RCL (DTP/
RCL). A opgdo por manter esse indicador, idealizado na Lei Camata Il, se deve aos beneficios do
denominador (RCL) que sdo: “(a) o comparecimento amplamente hegeménico na arrecadagdo
publica; (b) apresenta-se, todo ano, de modo habitual, frequente, regular; (c) afasta a dupla contagem
que se da na consolidacdo dos balangos das entidades do mesmo nivel de governo” (TOLEDO
JUNIOR, 2011, p. 8).

No que se refere as duas primeiras vantagens, pode-se inferir que a receita corrente €
predominante na arrecadagdo do ente governamental, ao contrario da receita de capital que tem
comparecimento irregular, ja que é composta pelos empréstimos e financiamentos, pela alienacéo de
bens publicos e pelos recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado. A Ultima
vantagem, por sua vez, se relaciona com a dupla contagem ocorrida nos regimes proprios de
previdéncia social (RPPS).

O Art. 20 foi uma inovacdo trazida pela LRF para o gasto com pessoal em relacdo a Lei
Camata, pois definiu sublimites para os Poderes. Segundo Afonso (2016), este quesito foi pedido
pelos governadores de varios estados, inclusive Minas Gerais.
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Nos municipios, o valor da DTP/RCL nao pode exceder 60%, sendo subdividido em 6% para o
Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do municipio (quando houver), e 54% para o Executivo.
Em Minas Gerais vigorou, até 2018, a Instrugdo Normativa n.° 05/2001 do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCE/MG), que permitia a exclusdo de inativos e pensionistas do cémputo do
DTP. Esta foi revogada pela Instrucdo Normativa n.° 01/2018 que trouxe novo entendimento,
incluindo tais despesas no calculo da DTP e, dessa forma, igualando as metodologias utilizadas.

Além do limite maximo das DTPs, destacam-se o limite de alerta e o limite prudencial. Esses
visam prevenir riscos e corrigir desvios que podem afetar o equilibrio pretendido. O limite de alerta
ocorre quando a DTP atinge 90% do previsto nos artigos 19 e 20. Ja o limite prudencial é atingido
quando a DTP excede a 95% do limite estabelecido na LRF, sendo necesséria a ado¢do de medidas
para estagnar o seu crescimento em relagdo a RCL, sendo elas a paralisagdo da concessdo de
vantagens, aumentos, reajustes e adequacdes de remuneracdo a qualquer titulo; da criagdo de cargos,
emprego ou funcdo; da alteracdo de estrutura de carreira que implique em crescimento da DTP,
admissdes ou contratacGes, exceto em caso de vacancia, e contratacdo de hora extra.

A Lei Complementar n.° 173, de 2020, introduziu outras medidas, que implicam em anulacdo
de pleno direito de atos que provoguem aumento da despesa com pessoal e ndo atenda as exigéncias
dos artigos 16 e 17 da LRF, que ocorra nos 180 dias anteriores ao final do mandato do titular do Poder
ou 6rgdo, ainda que o aumento esteja previsto em parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao final do mandato do titular, ou por meio de concurso publico. A anulagdo alcanca
quaisquer dessas situacOes ainda que em um cenario de reelei¢cdo ou reconducéo.

A ndo adocdo de medidas que visem a diminuicdo dos DTPs pode acarretar sangdes ao ente
enquanto perdurar 0 excesso. Contudo, em duas circunstancias estas podem ndo se aplicar aos
municipios, quando houver queda da receita real superior a 10%, em comparacao ao correspondente
quadrimestre do ano anterior, mas desde que a queda tenha ocorrido em funcdo da diminuigdo do
FPM e da receita de royalties.

Mas, ndo se pode perder de vista que a ocorréncia dessas sang¢Oes prejudica tanto o ente que
comete as irregularidades como a populacdo, que deixa de ser atendida devidamente através das
politicas publicas.

3. Fatores determinantes das despesas com pessoal

Prado (2003) afirmou que um sistema federativo fiscal depende de trés pontos: estruturagéo
eficiente do sistema de competéncias tributarias; atribui¢do equilibrada de encargos entre as esferas
governamentais; e sistema eficiente de transferéncias intergovernamentais.

Como o sistema de arrecadacdo € centralizado nas esferas superiores e 0s governos locais
obtém a parcela mais importante da sua receita pelas transferéncias dos outros entes, 0s
administradores ndo necessitariam aumentar os impostos para financiarem o aumento das despesas.
Isso porque o processo de descentralizacdo ocorrido no Brasil se deu de maneira inversa, iniciada pela
descentralizacdo financeiro-orgcamentaria, para apenas depois ocorrer a descentralizacdo dos encargos.

Na realidade, o processo [de descentralizacdo] brasileiro assume, em grande
medida, o carater de um movimento de ampliacdo e autonomizagdo dos
orcamentos dos governos subnacionais (GSN), acompanhado de algumas
definicBes parciais de descentralizacdo de encargos e de um movimento
difuso e pouco organizado de ampliacdo dos gastos dos governos
subnacionais. [...] A descentralizacdo orcamentaria [...] se deu
predominantemente como um processo de municipalizagdo, [..] por
decorréncia, a descentralizagdo de encargos derivada também tomou esta
forma (PRADO, 2003, p. 43).

Como o processo de descentralizacdo das receitas ndo acompanhou a descentralizacdo das
atribuicBes, com os entes subnacionais bancando politicas publicas sem a contrapartida financeira, a
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Unido teve que intensificar as transferéncias constitucionais e legais para garantir o minimo de
prestacdo de servigos pelos entes locais.

O Brasil esta organizado numa federacéo desde a Proclamacéo da Republica,
em 1889, e, com a Constituicdo promulgada em 1988, adota de modo mais
expressivo o federalismo fiscal, via descentralizacdo das atividades do
governo, ao ampliar as atribuicBes dos estados e municipios no que diz
respeito & arrecadacdo de impostos, a reparticdo dos mesmos entre 0s entes
da Federagdo e a competéncia de cada ente em relagdo aos servigos publicos
a serem prestados (GIUBERT], 2005, p. 13-14).

Como exemplo, as emendas constitucionais n.° 55/2007 e n.° 84/2014 acrescentaram duas
alineas, d e e, no Art. 159, com o objetivo de aumentarem em 1% o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), principal fonte de recursos dos pequenos e médios municipios brasileiros.

Nesses casos, 0s aumentos dos valores transferidos ocorrem a partir das demandas dos
administradores locais sob o argumento de que 0s municipios ndo estdo conseguindo prover 0s
servigos publicos por falta de recursos para financia-los. A descentralizacdo da execuc¢do das politicas
publicas implica diretamente no aumento do setor publico local, elevando ndo sé despesas setoriais,
mas também a DTP, seguindo a trajetoria semelhante a observada por Oates (1985) em seu estudo
para 0s governos estaduais americanos.

Como trabalhos anteriores, ¢ importante mencionar Sena e Rogers (2007), que selecionaram
uma amostra dos municipios de grande porte (acima de 100.000 habitantes) do estado de Minas
Gerais e analisaram o impacto decorrente da LRF no tocante ao limite de gastos com pessoal, no
periodo de 1998 a 2005. A pesquisa destes evidenciou que, apesar do crescimento consideravel dessas
despesas, 0s municipios mantiveram abaixo dos 60% da receita corrente liquida.

Oliveira et al. (2013), por sua vez, analisaram o gasto com pessoal dos municipios da Regido
Metropolitana de Natal, no periodo de 2003 a 2010. Eles constataram, através de um modelo
econométrico de dados em painel, que a média de crescimento da despesa total com pessoal estava
acima da média de crescimento da receita corrente liquida.

De maneira mais ampla, Giuberti (2005) estudou a situacédo fiscal dos municipios brasileiros e
o0 impacto da LRF sobre as despesas municipais para o periodo de 1997 a 2003. Ficou comprovado
que para a maioria dos municipios a LRF ndo afetou o comportamento dos gestores publicos no
tocante ao gasto com pessoal, isso porque o indice apurado desta despesa em relagdo a RCL manteve-
se abaixo do limite estabelecido ao longo do periodo.

4. Metodologia

Nesta pesquisa foram analisados os dados das DTPs dos municipios de Minas Gerais no
periodo de 2000 a 2017. Para possibilitar a analise evolutiva do gasto com os servidores publicos e
seu impacto nas financas publicas, os 853 municipios foram agrupados em seis categorias, com
populagéo: (i) inferior a 10.000 habitantes; (ii) entre 10.000 e 30.000 habitantes; (iii) entre 30.000 e
50.000 habitantes; (iv) entre 50.000 e 100.000 habitantes; (v) entre 100.000 a 300.000 habitantes; e
(vi) superior a 300.000 habitantes. Essas categorias ja sdo utilizadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Optou-se pelos dados de estimativa populacional de 2017 e, para
evitar o efeito do aumento populacional, esses foram considerados em todos os anos da analise.

Os dados relativos as DTPs e RCLs foram coletados dos demonstrativos disponibilizados pelo
TCE/MG e publicados no Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS) da Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP).

Cabe ressaltar que a LRF, nos artigos 18 e 19, e a CF/88, no Artigo 169, instituiam que o
calculo de DTPs deveria incluir os gastos com pensionistas e inativos. No entanto, a Instrugédo
Normativa n.° 5/2001 autoriza 0s municipios, até o ano de 2018, a retira-los do célculo. Portanto, este
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trabalho, alinhado com essa Instrucdo para o periodo analisado, ndo considera os pensionistas e
inativos.

Apols a coleta, os dados foram organizados e tabulados com o objetivo de evidenciar o
comportamento das despesas e das receitas nos anos pares, do periodo de 2000 a 2017. Para isso, foi
necessaria a atualizacao dos valores pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do
IBGE, para 0 ano de 2017.

5. Analise dos resultados

5.1 A Situacdo das receitas dos municipios mineiros

Para auxiliar a andlise das despesas com pessoal, faz-se necessario classificar os municipios
por faixa populacional, observando o total de receita pablica disponivel e a sua composicdo. E
importante verificar a forma como os governos locais financiam suas atividades considerando que
“[...] se as decisdes de gastos sdo tomadas por diversos agentes de modo descentralizado e s&o
financiadas por um fundo comum de recursos, tem-se uma tendéncia a gastos excessivos e
déficit” (GIUBERTI, 2005, p. 2). Assim, essa secdo analisa a composicao das receitas para verificar
quais grupos de municipios dependem mais de recursos transferidos e quais s&o 0s mais propensos a
apresentarem as maiores DTPs.

Dos 853 municipios mineiros considerados no estudo, 474 deles (aproximadamente 60%)
possuem populacdo inferior a 10.000 habitantes, o que indica a necessidade de trata-los de forma
diferenciada, principalmente em relacdo as finangas publicas. Isso se justifica tanto pelo perfil
arrecadatério, que segue logicas diferenciadas relacionadas ao porte populacional, quanto por
aspectos econémicos, que podem ser percebidos a partir do Produto Interno Bruto (PIB) municipal e
da renda da populacdo. No entanto, nessa analise, foi considerado apenas o aspecto populacional, por
ser um fator mais comumente usado em estudos que tratam da questdo do gasto com pessoal, como 0s
de Giuberti (2005), Sena e Rogers (2007) e Oliveira et al. (2013). A Tabela 1 apresenta o quantitativo
de municipios em cada faixa populacional, bem como a participacdo de cada faixa no total do estado.

Tabela 1: Quantitativo dos municipios e a participacéo por faixa populacional, Minas Gerais, 2017

Faixa populacional N.° de TAu)nicipios N.° de ?gl))itantes P(%/r;tlgc/it%?g%o
. até 10 mil 474 2.540.067 12,10
I1. de 10 a 30 mil 259 4,296.789 20,46
I11. de 30 a 50 mil 50 1.891.388 9,01
IV. de 50 a 100 mil 38 2.760.802 13,15
V. de 100 a 300 mil 24 3.640.188 17,34
VI. acima de 300 mil 8 5.868.326 27,95
Total geral 853 20.997.560 100,00

Fonte: IBGE.

A Figura 1 traz a receita total arrecadada pelos municipios mineiros por faixa populacional para
0s anos pares entre 2000 a 2016 e 2017. Verifica-se a concentracdo da receita nos municipios com
mais de 300 mil habitantes, o que se justifica tanto por concentracdo populacional nesses centros
urbanos, como por questdes relacionadas a diversidade da sua base econémica, que propaga seus
efeitos sobre as bases tributarias, composta por receitas diretamente arrecadadas pelo ente local, como
0 Imposto sobre Servicos (ISS), e receitas transferidas, como o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), cujo principal critério de rateio é o indicador de movimentagdo
financeira-econémica, o Valor Adicionado Fiscal (VAF).

A faixa de 10 a 30 mil habitantes, segunda em concentracdo populacional, também responde
pela segunda posi¢cdo em termos de concentracdo da receita, seguida pelos municipios de até 10 mil
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habitantes. De modo geral, nota-se uma correspondéncia entre o quantitativo populacional e a
arrecadacdo de receita, sendo a faixa de 50 a 100 mil habitantes a excegdo a regra. Esse grupo
arrecada menos que a faixa até 10 mil habitantes, que possui 12,10% da populacdo. Nesse caso, a
arrecadacao mais expressiva se justifica pelo quantitativo de municipios que se encontram nessa faixa
e pelo peso que as transferéncias constitucionais obrigatorias assumem dentro dos orgamentos,
conforme serda visto mais adiante (Tabela 2), e mais especificamente as transferéncias do FPM.

Em uma andlise horizontal, verifica-se, ao comparar 2000 e 2017, um crescimento da receita
municipal acima de 100% em todos os grupos. Ao avaliar separadamente as faixas, observou-se uma
estagnacao de receita no ano 2010. A crise econdmica iniciada em 2008 foi sentida pelos entes locais
em 2010, com reducdo da arrecadacdo dos tributos, tanto pela sonegacdo quanto pela manutengdo ou
reducdo da movimentacdo econdémica. Esta redugdo ocorreu tanto nos tributos diretamente
arrecadados pelos municipios, como nos tributos arrecadados pelos niveis mais abrangentes, e
partilhados com os entes locais.

Na maioria dos anos, a receita orcamentaria total apresentou comportamento semelhante,
independentemente da faixa populacional. As taxas de crescimento observadas sdo diferentes, mas as
linhas de tendéncia sdo parecidas, com um aumento significativo de mais de 100% de 2000 para
2017, passando de R$ 24,85 bilhdes para R$ 51,98 bilhGes. Nota-se ainda que, em 2014, inicia-se um
periodo de queda na arrecadacdo, com o conjunto dos municipios retornando a um patamar
semelhante ao ano de 2012.
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Figura 1: Receita orgamentéria agregada em valores reais dos municipios por faixa populacional,
Minas Gerais, anos pares de 2000-2016 e 2017

(*) Valores ajustados pelo IPCA

Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em TCE/MG.

De forma complementar, a Figura 2 mostra, em termos percentuais, a evolucdo participativa
das faixas populacionais no somatorio da receita orcamentéria municipal no periodo. A melhoria do
desempenho de arrecadacdo dos grupos de municipios, pressupde arrecadar de forma mais
homogénea. Essa pode ser alcancada, por um lado, quando 0s municipios passam a exercer
efetivamente sua competéncia tributéria, realizando um esfor¢o fiscal, nas palavras de Fenochietto e
Pessino (2013), somado ao fato de a populacdo local ter condicBes de arcar com o pagamento dos
tributos municipais, e de outro, pelo recebimento das transferéncias obrigatérias e captacdo de
recursos via transferéncias discricionérias.

Nesse sentido, destaca-se o ano de 2008, cuja arrecadacdo da receita mostrou-se mais
homogénea entre 0s municipios. Nesse ano, 0s municipios com mais de 300 mil habitantes
arrecadaram 31,22% (R$ 13,07 bilhdes) da receita total, enquanto os municipios entre 30 e 50 mil
habitantes, arrecadaram préximo de 7,41% (R$ 3,1 bilhdes).
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Figura 2: Participacdo das faixas populacionais no somatdrio da receita orgamentaria municipal,

Minas Gerais, anos pares de 2000-2016 e 2017
Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em TCE/MG.

Para explicar o comportamento das receitas orcamentérias arrecadadas, a Tabela 2 detalha a sua
composicao para 0s anos estudados. Esse tipo de analise possibilita identificar os possiveis elementos
que contribuiram para esse comportamento, além de permitir verificar o argumento de Giuberti
(2005) e Davoodi e Grigorian (2007) no tocante ao aumento dos gastos (principalmente com pessoal)
dos municipios mais dependentes de transferéncias intergovernamentais ou de cobranga de tributos na
sua forma indireta.

Para analisar a Tabela 2, é necessario entender que as receitas orcamentarias sdo divididas em
receitas correntes (Rcorr) e receitas de capital (Rcap). As primeiras sdo aquelas que o poder publico
arrecada por meio de impostos, taxas, contribuicdes, multas, divida ativa e servigcos eventuais
prestados. J& as receitas de capital sdo aquelas que ocorrem eventualmente, como empréstimos
(operac0es de crédito), as alienagbes de bens e a amortizacdo da divida. Ambas as receitas apresentam
as transferéncias obrigatérias e discricionarias, que serdo classificadas em corrente ou capital
conforme o objeto do gasto e/ou a natureza da receita (GIACOMONI, 2012). Essa distincdo é
importante para demonstrar que a maior fonte de financiamento das despesas publicas séo as receitas
correntes.

Assim, a Tabela 2 mostra que, em todos 0s anos, a receita corrente respondeu a mais de 90% do
total das receitas. Destaca-se, ainda, o fato de as receitas de capital serem mais expressivas nos
pequenos municipios, o que pode ser justificado pelas transferéncias de capital fruto de emendas
parlamentares, convénios e editais federais e estaduais, que visam equipar os entes locais com
infraestrutura, como quadras, pragas, pontes, etc.
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Tabela 2: Percentual das receitas correntes e das receitas de capital em relagdo ao total das receitas
para 0s municipios por faixa populacional, Minas Gerais, anos pares 2000-2016 e 2017

Fai lacional 2000 2002 2004 2006 2008
aixa populaciona Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr
. até 10 mil 6,65 93,35 584 9416 2,72 97,28 542 94,58 5,44 94,56

[1. de 10 a 30 mil 5,76 9424 494 9506 227 97,73 431 9569 5,08 94,92
I1l.de30a50mil 612 9388 360 96,40 265 9735 3,36 96,64 4,35 95,65
IV.de50a 100 mil 3,68 96,32 4,69 9531 4,03 9597 290 97,10 4,94 095,06

V.de100a 300 mil 4,51 9549 524 94,76 4,74 9526 3,85 96,15 6,03 93,97
VI.acimade 300 mil 1,53 98,47 201 9799 3,34 96,66 5,23 94,77 8,47 91,53

Total geral 409 9591 4,06 9594 334 96,66 4,46 9554 6,28 93,72

Fai lacional 2010 2012 2014 2016 2017
aixa populaciona Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr Rcap Rcorr
. até 10 mil 8,30 91,70 7,12 92,88 6,92 93,08 3,89 96,11 2,13 97,87

I1. de 10 a 30 mil 7,75 92,25 6,70 93,30 5,98 94,02 4,07 9593 2,04 97,96
I11. de 30 a 50 mil 6,63 93,37 576 94,24 454 9546 2,96 97,04 1,85 98,15
IV.de50a 100 mil 4,56 9544 4,02 9598 354 96,46 2,06 97,94 1,11 98,89
V.de100a 300 mil 551 94,49 438 9562 4,09 9591 246 9754 1,73 098,27
VI. acimade 300 mil 4,57 9543 7,03 9297 6,17 93,83 551 9449 249 9751
Total geral 597 94,03 6,11 93,89 546 9454 391 96,09 2,01 97,99

Fonte: TCE/MG.

As tabelas 3, 4 e 5 detalham um pouco mais a composicdo da receita orgamentaria municipal
nas principais fontes de recursos cuja natureza é corrente: as receitas tributarias (RT), o Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) e o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS),
sendo que o FPM e o ICMS sdo as principais transferéncias governamentais aos municipios.

\erifica-se que, principalmente nas faixas menos populosas (I, Il e Ill), a arrecadacdo propria
dos municipios é muito baixa, o que permite inferir que a base tributaria € insuficiente para arcar com
todas as politicas publicas assumidas ao longo do processo de descentralizacdo iniciado com a CF/88,
somado ao fato de que ha um baixo esforco fiscal inerente ao sistema federativo (FENOCHIETTO e
PESSINO, 2013), sendo a transferéncia do FPM a principal fonte de financiamento dos pequenos
municipios.

Afonso e Araljo (2001), em estudo anterior, ja destacavam que 0s pequenos municipios, que
ndo possuem uma arrecadagdo prdpria expressiva, contam com aportes importantes de transferéncias,
como o FPM. Esta é a principal fonte de financiamento para uma parcela grande de municipios, e sua
importancia na composi¢do da receita municipal é inversa ao tamanho do municipio. Constata-se este
fato na Tabela 4.

Para os municipios de porte médio (entre 30 e 100 mil habitantes), as transferéncias do ICMS
se mostram tdo importantes quanto as do FPM. Embora em alguns casos as cidades desse porte
populacional tenham destaque econdmico no cendrio estadual, elas ainda ndo possuem uma robustez
fiscal capaz de se refletir na arrecadagdo tributéria propria. Contudo, ndo se pode perder de vista que
esta realidade também é resultado do baixo esfor¢co de arrecadacao, caracteristico da ilusdo fiscal que
ocorre em regime federativo descentralizado (SALOMAO NETO, 2019). Assim, as politicas publicas
desempenhadas pelos entes locais sdo financiadas pelos niveis mais abrangentes de governo, que
Cossio (1998) atribui ao custo politico de se elevar a cobranca de tributos préprios.
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Tabela 3: Percentual das receitas tributérias por faixa populacional em relagéo a receita corrente dos
municipios, Minas Gerais, anos pares de 2000-2016 e 2017 (em R$ milh&o)

Faixa populacional 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2017
. até 10 mil 288 363 346 351 369 8,13 463 499 433 444
Il. de 10 a 30 mil 519 6,38 632 648 581 797 6,83 7,08 6,36 6,56
I11. de 30 a 50 mil 880 915 888 901 869 1042 10,25 10,92 10,30 10,31
IV.de50a 100 mil 12,65 12,93 12,06 11,97 13,09 14,12 14,82 1586 14,60 15,32
V.de 100a 300 mil 15,60 15,30 12,55 12,70 12,39 14,07 14,42 1525 14,46 15,09
VI. acimade 300 mil 26,72 24,96 23,19 23,54 23,48 26,01 26,01 27,62 27,69 28,03
Fonte: TCE/MG.

Tabela 4: Percentual do FPM por faixa populacional em relacdo a receita corrente dos municipios,
Minas Gerais, anos pares de 2000-2016 e 2017 (em R$ milhéo)

Faixa populacional 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2017
I. até 10 mil 53,70 54,04 50,72 50,65 51,67 5459 47,68 46,39 48,42 45,92
Il.de10a30mil 40,97 41,32 38,25 37,91 39,87 40,94 35,79 3511 36,79 34,65
Ill.de 30a50 mil 32,94 33,94 29,32 29,02 30,23 30,84 27,46 26,06 26,94 26,10
IV.de50a 100 mil 22,49 22,68 19,24 19,63 20,26 19,99 17,48 16,75 17,85 17,16
V.de 100 a 300 mil 16,31 15,95 14,51 1540 17,56 16,26 14,96 14,60 15,03 14,45
VI.acimade 300 mil 577 6,07 578 6,36 682 6,14 563 552 540 554
Fonte: TCE/MG.

Tabela 5: Percentual do ICMS por faixa populacional em relagdo a receita corrente dos municipios,
Minas Gerais, anos pares de 2000-2016 e 2017 (em R$ milh&o)
Faixa populacional 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2017
. até 10 mil 19,47 17,50 18,89 18,02 17,43 20,60 17,64 17,65 16,82 18,67
Il.de 10a30mil 23,48 21,37 22,14 21,02 19,49 22,65 19,52 19,83 18,03 19,73
I1l.de 30 a50 mil 25,40 22,59 22,94 23,65 22,72 23,92 19,98 21,33 19,91 20,53
IV. de 50 a 100 mil 28,07 25,40 27,01 26,47 24,60 26,32 21,54 22,47 20,33 21,09
V. de 100 a 300 mil 28,69 22,65 23,05 22,08 21,40 23,66 19,20 19,13 17,09 18,62
VI. acima de 300 mil 23,85 21,42 22,75 22,25 22,95 23,68 19,81 1852 15,65 17,84
Fonte: TCE/MG.

Afonso e Araljo (2001) destacaram os inumeros problemas pelos quais passam 0s municipios
de médio porte, que enfrentam os desafios de oferta de politicas pablicas como os grandes
municipios, mas ndo conseguem captar investimentos publicos e privados e, por conseguinte,
arrecadar como eles.

E possivel avancar muito sobre as bases tributarias atuais, em especial no
caso das cidades médias e algumas de grande porte. As causas para este
quadro sdo as mais diversas e vao além do descaso dos prefeitos com a
geracdo de recursos através de medidas pouco populares. Em muitos casos é
preciso investimentos em cadastramento, sistemas de controle, fiscalizacéo,
treinamento de pessoal (AFONSO e ARAUJO, 2001, p. 8).

Na década de 1980, o FPM, principal receita dos pequenos municipios, passou por mudangas.
O Decreto-Lei n.° 1881 remodelou os seus critérios de distribui¢do de forma a estabelecer que 86,5%
do valor a ser transferido seria destinado para os municipios do interior, 10% para as capitais e 3,6%
para a “reserva do FPM”, que tem o intuito de distribuir um valor a mais para 0os municipios do
interior com mais de 156.216 habitantes. Cabe ressaltar que o FPM, desde a sua origem, assume a
“logica de ‘renda minima fiscal’, distribuindo recursos proporcionalmente a populacdo e
privilegiando as localidades menores” (PRADO, 2003, p. 51).

Redepp, v. 4, n. 2, p. 79-95, 2020



89 Os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre as despesas com pessoal nos municipios do estado
de Minas Gerais

Assim, 0s municipios de médio porte mostram-se dependentes das duas principais
transferéncias governamentais — ICMS e FPM, sendo que a arrecadacao de receitas proprias fica em
torno de 10% a 15% da receita corrente nos anos analisados. A transferéncia do ICMS tem se
mostrado mais importante nos orgamentos dos municipios de 50 a 100 mil habitantes, superando em
todos os anos as do FPM. Por isso, Santos, Costa e Andrade (2001, p. 299) afirmaram que os “[..]
critérios de partilha do FPM ndo sdo capazes de direcionar 0s recursos para 0s municipios que, frente
aos gastos pelos quais sdo responsaveis, realmente necessitam de complementagdo financeira as suas
receitas proprias.”

Para os municipios na faixa de 100 a 300 mil habitantes, pode-se afirmar que esses possuem
uma capacidade relativamente maior de geracdo de receita prdpria se comparado aos demais, por
serem concentradores de empresas e atividades comerciais. Contudo, eles também demonstram
dependéncia das transferéncias, em especial do ICMS. Esse grau de dependéncia variou
sensivelmente ao longo dos anos, mas a dependéncia se mostrou maior em relagcdo ao ICMS.

Para os municipios acima de 300 mil habitantes, o ICMS é a transferéncia mais importante,
uma vez que o FPM responde por menos de 7% da receita corrente. Para estes, tendo em vista a sua
melhor capacidade tributaria, a RT é a mais expressiva fonte de financiamento de suas atividades.

Para os fins deste trabalho, é importante conceituar o flypaper effect. Segundo Diniz, Lima e
Martins (2017), o flypaper demonstra que as transferéncias entre os entes governamentais possuem a
tendéncia de permanecer no setor publico do ente municipal, receptor dessas transferéncias. Segundo
a teoria positiva do federalismo fiscal, isso pode gerar um desperdicio de gastos por parte do governo,
uma vez que o recurso repassado ndo possui nenhuma contrapartida. Assim, pode-se dizer que o
aumento dos gastos publicos é financiado mais pelo aumento das transferéncias do que pela
arrecadacdo propria, e estd mais propenso a ocorrer nos pequenos e médios municipios, cuja
dependéncia é maior.

Giuberti (2005) explica que:

Um sistema baseado na arrecadacdo centralizada de tributos, com posterior
redistribuicdo via transferéncias do governo central para os governos locais
também pode levar a uma tendéncia de gastos excessivos, pois 0 governo
local pode aumentar seus gastos sem que a contrapartida seja 0 aumento nos
impostos pagos pelos seus contribuintes (GIUBERT], 2005, p. 10).

Como ja ressaltado, Salomado Neto (2019) esclareceu que esta realidade é um tipo de ilusédo
fiscal, em que as politicas publicas sdo financiadas pelos niveis mais abrangentes de governo,
havendo um baixo estimulo para a arrecadacgdo prépria, resultante da cobranca de tributos no governo
local.

Na proxima secdo serd analisada a evolugdo dos gastos com pessoal. Busca-se verificar se o
crescimento dessa despesa foi mais significativo nos grupos de municipios em que ocorre o flypaper

effect.

5.2 Despesas com pessoal

Segundo a LRF, a DTP, em cada periodo de apuracdo, ndo pode exceder 60% da RCL dos
municipios, sendo esse limite distribuido em 54% para o Poder Executivo e 6% para o Poder
Legislativo, incluido o Tribunal de Contas, se houver. Esse percentual abrange, na esfera municipal, a
Prefeitura, a Camara, e as eventuais fundagdes e autarquias.

A Figura 3 apresenta a evolucgdo da despesa com pessoal para o periodo. Nota-se que houve um
crescimento destas em todas as faixas de populacdo dos municipios no periodo 2000-2017,
corroborando com a analise feita por Faroni (2004), que afirma que “a folha de pagamento do setor
publico apresenta crescimento vegetativo, a cada ano, que independem de politicas de reajustes
salariais” (FARONI, 2004, p. 8). Entende-se como crescimento vegetativo uma série de vantagens
funcionais decorrentes dos aumentos e incorporagdes, como promocdes e progressdes por tempo de
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servigo e/ou mérito. Pela analise dos dados, ndo € possivel afirmar se o crescimento da despesa com
pessoal é decorrente do crescimento vegetativo, como vantagens concedidas aos servidores publicos
pelo tempo de servico e critérios meritocraticos; ou como resultado de aumentos nos valores pagos,
tendo em vista 0s reajustes salariais promovidos pela repactuacdo dos termos dos Planos de Cargos,
Carreira e Vencimentos; ou ainda decorrentes dos reajustes anuais do salario minimo, que impactam
principalmente o ente municipal de pequeno porte, que possui uma gquantidade expressiva de
servidores que recebem um salario minimo de remuneracéo.

E importante destacar que os municipios com mais de 300 mil habitantes apresentaram o maior
crescimento das DTPs no periodo, mesmo em 2016, quando todos os grupos registraram queda. Os
municipios de 10 a 30 mil habitantes aparecem na segunda posi¢do, sendo seguidos dos municipios
entre 100 a 300 mil habitantes e dos municipios de até 10 mil habitantes.

E preocupante o patamar de crescimento dessas despesas. Quando se compara as DTPs em
2000 com 2017, todos 0s grupos apresentaram crescimento acima de 154%. Esse ainda foi o menor
crescimento registrado nos municipios com mais de 300 mil habitantes, ou seja, esse grupo, em 2000,
gastava R$ 2,89 bilhdes e, em 2017, passaram a gastar com pessoal R$ 7,36 bilhdes.
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Figura 3: Evolucdo da DTP dos municipios por faixa populacional, Minas Gerais, 2000 a 2017
(*) Valores ajustados pelo IPCA
Fonte: Elaboracédo prépria, com base em TCE/MG.

Em 2016, conforme ja mencionado, houve uma queda nas DTPs em relacdo a 2014, para todos
0s grupos de municipios. 1sso ocorre em funcdo da crise econdémica que impacta negativamente a
arrecadacao tributaria, reduzindo, por consequéncia, as receitas publicas que financiam esse grupo de
despesa. E possivel visualizar o comportamento da arrecadagio por meio da Figura 1, que mostra a
receita total.

No entanto, para avaliar as despesas com pessoal, utiliza-se o conceito da RCL, que é a receita
efetivamente disponivel. Em 2017, mesmo com a intensificacdo da crise, os gastos com a folha do
funcionalismo voltaram a crescer em todas as faixas. 1sso pode ser considerado grave, uma vez que,
durante esse periodo, o critério analisado em Minas Gerais levava em conta a Instrucdo Normativa n.°
05/2001, que expurga 0s gastos com inativos e pensionistas. Se 0S municipios seguissem a
metodologia de calculo definida nos artigos 18 e 19 da LRF, a situacdo estaria ainda pior.

Pode-se notar que a administracdo da folha de pessoal é um grande desafio para todos os
gestores publicos. Deve existir um comprometimento com o monitoramento e execucao dos limites
legais estabelecidos na LRF. O desafio fica ainda maior quando tem-se a convicg¢ao da importancia da
administracdo publica como principal empregadora nos municipios mais humildes, como salientam
Santos, Diniz e Corrar (2006).
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Para verificar quais sdo, de fato, os municipios que tém gastado mais com pessoal, eliminando-
se o efeito populagdo e quantidade de cidades, pode-se fazer uma anélise em relacdo ao valor gasto
com pessoal por habitante. A Figura 4 mostra os resultados obtidos.

Nota-se que, quando sdo excluidos tais efeitos, os municipios até 10 mil habitantes sdo os que
historicamente alocam mais recursos per capita em pessoal e encargos sociais, passando de R$
530,66, em 2000, para R$ 1.533,76, em 2017, o que corrobora o estudo de Santos, Diniz e Corrar
(2006) que ressalta a importancia dos empregos publicos nos pequenos municipios. O segundo grupo
com alocacdo significativa é composto pelos municipios com mais de 300 mil habitantes, cujo gasto
per capita passa de R$ 492,46, em 2000, para R$ 1.254,04, em 2017.

Vale salientar que, em 2014, houve uma queda na DTP em todos os grupos de municipios,
mostrando uma adequacdo a disponibilidade de receita. Contudo, nota-se que, em 2017, essas
despesas voltaram a crescer, embora a receita continuasse em queda.
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Figura 4: DTP per capita dos municipios por faixa populacional, Minas Gerais, 2000 a 2017
(*) Valores ajustados pelo IPCA
Fonte: Elaboracédo prépria, com base em TCE/MG.

Esse comportamento da DTP leva a crer que os gestores publicos enxergam o limite legal de
60% como minimo e ndo como teto. Essa realidade se traduz na grande dificuldade em cortar
despesas dessa natureza, que pode ser explicada por trés principais motivos: (1) estabilidade dos
servidores publicos efetivos; (2) pelo carater social que o emprego publico assume em muitas
localidades, como salientado anteriormente, e defendido por Santos, Diniz e Corrar (2006); e (3) pela
intensificacdo do processo de descentralizacdo administrativa no Brasil, no qual os entes locais
passam a assumir uma série de responsabilidades na provisdo de bens e servigcos colocados a
disposi¢do dos cidaddos no ambito das varias politicas publicas.

E importante ressaltar o frade-off associado a limitacdo da DTP institucionalizada pela LRF,
resultado da grave situacao fiscal dos entes governamentais e o forte impacto que essa despesa tem no
orcamento publico. A limitacdo dos valores gastos com pessoal ao mesmo tempo em que libera as
contas publicas de despesas fixas e crescentes, também tende a reduzir as politicas publicas praticadas
pelo ente, comprometendo a assuncdo de responsabilidades pelas administragfes locais. A Unica
forma de reduzir os impactos desse trade-off na vida da populacdo é a busca constante, pela
administracdo publica, de formas de melhorar seus processos internos e a gestdo dos recursos.

Entretanto, faz-se necessario questionar se mesmo havendo um crescimento dessa ordem nas
DTPs, os municipios conseguiram manter-se dentro dos limites estabelecidos na LRF. Nota-se, pela

Redepp, v. 4, n. 2, p. 79-95, 2020



Isabella Virginia Freire Biondini e Paula Guelman Davis 92

andlise da Tabela 6, que os limites foram observados em todos os grupos ao longo do tempo. Nos
altimos anos, no entanto, essa manutencdo tornou-se algo mais complicado, com alguns grupos
ficando muito proximos do limite prudencial, que corresponde a 90% dos 60% da RCL.

Tabela 6: Percentual da DTP em relagdo & RCL dos municipios mineiros por faixa populacional,
Minas Gerais, anos pares 2000-2016 e 2017
Faixa populacional 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2017
. até 10 mil 37,65 39,22 44,47 46,15 43,69 48,82 50,35 52,09 50,45 54,29
[l.de 10a30 mil 40,06 42,40 46,75 47,08 44,88 49,30 49,57 51,47 50,25 52,63
I1l.de 30 a50 mil 42,03 4591 47,68 48,36 47,14 48,93 5150 51,60 49,17 52,53
IV.de 50 a 100 mil 40,42 42,22 44,26 4571 44,26 4751 47,85 51,21 50,60 51,75
V. de 100 a 300 mil 34,87 41,39 41,76 43,60 42,24 47,34 4753 47,06 4531 47,45
VI. acima de 300 mil 32,55 40,62 43,05 44,69 4391 44,36 43,03 45,00 42,73 44,32
Fonte: TCE/MG.

Para melhor ilustrar essa realidade, a Figura 5 agrupa os municipios em 2000 e 2017 por faixa
da DTP em relacdo a RCL. Verifica-se que a maior parte dos municipios estavam nas primeiras
faixas, com a DTP até 45% da RCL, logo apds a publicagdo da LRF. Em 2017, a situacdo se inverte,
na qual a maioria dos municipios se encontra nas Ultimas faixas, ou seja, 395 municipios entre o
limite prudencial e o limite legal de gasto, e 46 municipios acima deste limite, descumprindo,
portanto, as determinacgdes da LRF.

450
400 372
350
300
250
200
150
100

50

395

Numero de municipios(*)

Até 35% De35,0la De40,01%a De4501%a De54,01%a Acimade
40% 45% 54% 60% 60,01%

Percentual da DTP/RCL

2000 m2017

Figura 5: Numero de municipios por faixas de percentual da DTP em relagdo da RCL, Minas Gerais,
comparativo 2000 e 2017

(*) Apenas quatro municipios do estado de Minas Gerais ndo informaram as despesas com pessoal

Fonte: Elaboracédo prépria, com base em TCE/MG.

Ap0s analisar o comportamento da despesa, fez-se necessario comparar a RCL e a DTP para o
conjunto dos municipios, para entender o comportamento desses elementos. Assim, a Figura 6 mostra
que tanto a DTP quanto a RCL apresentaram um crescimento ao longo dos anos. Nota-se que, até
2006, a RCL e a DTP cresceram na mesma proporcao, ou seja, seguindo mesma tendéncia. A partir de
2006, a RCL se distancia da linha da DTP, o que permite concluir que ela cresceu a uma taxa superior
ao crescimento do gasto, mantendo-se assim até 2014, quando ambos iniciam uma trajetoria
descendente, com uma maior queda na RCL do que na DTP.

Ainda se faz necessario verificar se esse comportamento da RCL ocorreu em todas as faixas
populacionais ou se houve comportamentos diferenciados conforme o tamanho dos municipios. Esta
questdo é respondida pela comparagéo entre as figuras 1 e 3.
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Figura 6: RCL em func¢do da DTP por faixa populacional dos municipios, Minas Gerais, 2000 a 2017
Fonte: Elaboracédo prépria, com base em TCE/MG.

Portanto, pode-se afirmar que existe uma sobreposicdo das duas variaveis, como nao poderia
deixar de ser, com a RCL sendo sempre superior a DTP, mas ditando a trajetéria dessa. Assim,
quando a RCL cresce, a DTP segue esse comportamento, e quando ela recua, 0 gasto também recua,
independentemente do porte populacional.

6. Considerac0es finais

O objetivo deste artigo foi discutir a evolu¢do das DTPs nos municipios mineiros a luz das
limitagdes trazidas pela LRF. Desde a Constituicdo Federal de 1967, foram estabelecidos limites para
a DTP, tendo em vista 0 peso dela nas contas publicas. A LRF, portanto, buscou limitar a DTP a um
percentual de 60% da RCL. A RCL é a receita disponivel e, portanto, financia grande parte da despesa
publica. Por isso, a DTP é um dos cinco eixos para o controle das financas publicas trazidos pela LRF
que, ao estabelecé-lo, trouxe também as penalidades em caso de descumpridores dos limites.

N&o é possivel discutir essa realidade sem tentar entender os fatores que podem ter contribuido
para essa trajetoria de crescimento expressivo da DTP, como: (1) a estabilidade dos servidores
publicos concursados; (2) o processo de descentralizagdo das politicas publicas, que correspondeu a
municipalizacdo das vérias politicas; (3) a importancia dos cargos publicos seja para a economia
local, seja como forma de acomodar demandas partidarias para retribuicdo do apoio politico; e (4) o
crescimento vegetativo da folha, com a concessdo de vantagens legais, ou mesmo o aumento em
funcdo de reajustes concedidos a partir de pleitos sindicais, e/ou crescimento do salario minimo, que
impacta principalmente os municipios de menor porte, por possuirem percentuais expressivos de
servidores que recebem baseado neste valor. Pode-se verificar que crescimento das DTPs ocorre em
funcdo de todos esses fatores, ndo sendo possivel verificar qual(is) dele(s) é (s&o) o(s) mais
determinante(s) do fendmeno.

A forma de estado adotada, o federalismo, pressupbe estruturacdo eficiente do sistema de
competéncias tributérias, da atribuicdo equilibrada de encargos entre as esferas governamentais e de
um sistema de transferéncias intergovernamentais eficiente. No caso brasileiro, observa-se um
descompasso entre as receitas arrecadadas pelos entes federados e as atribuicbes e encargos
assumidos pds-CF/88. O financiamento das politicas publicas e atividades desenvolvidas pelos
governos subnacionais é feito, principalmente, pelas transferéncias intergovernamentais. Logo, por
ndo serem os cidaddos daquela localidade os responsaveis diretos pelo financiamento dos servicos e
bens prestados, eles ndo se importam tanto, a0 menos em teoria, com os eventuais desequilibrios
financeiros, sendo apenas beneficiados pelos aumentos dos gastos publicos locais.
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Quando se analisou a evolucéo da receita orcamentaria dos municipios por faixa populacional,
notou-se um comportamento semelhante independente do grupo de municipios. Teoricamente, 0s
municipios de menor porte (grupos | e 1) possuem arrecada¢do prépria muito baixa, sendo altamente
dependentes do FPM. J& para os municipios de médio porte (grupos Il e IV) ha uma dupla
dependéncia, acrescentando-se o ICMS, uma vez que algumas cidades desse porte ainda ndo possuem
robustez fiscal capaz de refletir em arrecadacdo propria significativa. J& os de grande porte (grupos V
e VI) possuem uma maior dependéncia em relacdo ao ICMS, mas a receita propria também é
expressiva. Assim, os grandes municipios acabam por interiorizar mais 0os aumentos dos gastos
publicos.

Essa constatacdo reforca em parte a teoria de que hd uma interiorizacdo das decisfes de
alocacao dos gastos pelas autoridades subnacionais, sem a contrapartida de aumento dos tributos, uma
vez que sdo altamente dependentes das transferéncias governamentais, o que resulta em gastos
excessivos e, consequentemente, em déficits fiscais. 1sso porque nota-se gastos per capita mais
expressivos no grupo de municipios mais dependente das transferéncias intergovernamentais (até 10
mil habitantes), fato que foi verificado no caso das DTPs.

O fato é que a limitacdo da DTP é uma realidade imposta por lei e que deve ser observada pelos
governantes, sendo um teto e ndo um minimo, como vem sendo tratada, visto que, de 2000 para 2017,
todos os municipios mineiros se aproximaram do limite de 60% da RCL. Se mantiver essa trajetoria,
0 orcamento publico ndo serd capaz de atender &s demais demandas sociais, como oferta de
medicamentos, infraestrutura, manutenc@es das instalaces publicas, dgua, luz, telefone, etc. O frade-
off gerado a partir da limitacdo impGe ao governante a obrigacdo de busca constante por melhores
processos internos e gestdo dos recursos publicos, de forma a continuar a ofertar bens e servigos
publicos, a um menor custo de médo de obra e insumos.
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