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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo principal investigar aspectos relacionados a configuracao
das receitas e despesas do orcamento do municipio do Rio de Janeiro, no periodo de 2005 a 2012,
a partir da perspectiva da autonomia financeira, preferéncias na alocacdo de recursos e nivel de
acuracia orcamentaria. Os dados foram coletados no Relatério Resumido de Execucao
Orcamentaria, com a delimitacdo do municipio do Rio de Janeiro para o periodo de 2005 a 2012.
As andlises foram feitas a partir de comparagdes entre as gestdes dos prefeitos Cesar Maia e
Eduardo Paes. Os resultados apontaram gque o municipio do Rio de Janeiro apresenta autonomia
financeira significativa tendo em vista os padrdes econdmicos do municipio, com tendéncia de
aumento da participacdo das receitas préprias em relacdo as transferéncias ao longo do periodo
estudado. No tocante as preferéncias alocativas, identificou-se que uma parcela expressiva das
receitas tem sido destinada a manutencdo da maquina publica e, apesar do reduzido investimento,
houve elevacdo dos recursos investidos no periodo. A anélise da despesa por funcédo identificou
que os principais gastos sdo nas funcgdes relativas a area social: educacdo, previdéncia, satde e
urbanismo. Em relacdo a acuracia do planejamento orcamentario, observou-se melhoria da
previsdo na segunda gestdo, com maior proximidade entre os valores previstos no orcamento e
executados no exercicio.
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Introducéo

A promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 reformulou o comportamento dos municipios
frente as suas responsabilidades de prestacdo de servigos publicos e arrecadacdo. O objetivo foi
reduzir o papel do Estado centralizador em favor de um modelo descentralizado de agéo, no qual
0s municipios ganharam fungfes antes realizadas pelas esferas estadual e federal, transferidas as
esferas de poder local.

A justificativa para conferir aos municipios maior autonomia financeira e administrativa, segundo
Borja (1988 apud Arretche, 1996), estaria baseada no fortalecimento de instituicdes que estéo
proximas aos cidaddos, superando os limites impostos pelo arcaico aparelho estatal e assim
majorando a democracia. Dessa forma, 0s gestores municipais seriam 0s agentes mais adequados
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para gerir os servicos providos em suas cidades, uma vez considerada a importancia da
proximidade a problematica dos seus habitantes.

Devido a complexidade da administracdo publica atual, o orgamento publico, independentemente
da posicao politica, € o principal instrumento para a acdo de qualquer governo. O orcamento
funciona como um plano, em que ndo € um fim, mas um meio de realizar as agdes
governamentais. (PEREIRA 1999) apud (SANTOS 2001).

Para Cruz (2008), a analise das receitas segundo o critério de classificacao por fonte de recursos é
basilar para o diagnostico dos enfoques econdmicos, financeiros e politicos do financiamento
publico. Enquanto que a estrutura da despesa expde através da apresentacdo dos principais
segmentos quais foram os investimentos e servi¢os prioritarios da gestao, revelando a sua politica
de governo.

O presente trabalho visa investigar aspectos politico-orcamentarios do Municipio do Rio de
Janeiro — RJ, no periodo de 2005 a 2012, por meio de indicadores que explicitem caracteristicas
das receitas e despesas do municipio. Assim sendo, a pesquisa serd orientada pela seguinte
questdo: Como estdo configuradas as receitas e despesas publicas do Municipio do Rio de Janeiro
nas duas gestdes compreendidas no periodo de 2005-2008 e 2009-2012?

Referencial Teorico

O Orgamento Publico

O orcamento publico possui uma multiplicidade de aspectos, dentre eles: politico, juridico,
econémico, financeiro, administrativo e outros (GIACOMONI, 2009). E por seus campos de
conhecimento serem tdo vastos, ao longo dos anos, em suas fungbes, tem sofrido mudancas
sempre de acordo com as novas necessidades.

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (2012), “o or¢gamento ¢ um importante
instrumento de planejamento de qualquer entidade, seja publica ou privada, e representa o fluxo
previsto de ingressos e de aplicagdes de recursos em determinado periodo”.

No entendimento de Cruz (2008), o orcamento, além da existéncia de elementos participativos e
sua esséncia democratica, assegura sua instrumentalidade como mecanismo politico de
planejamento governamental. Todo seu processo de elaboracdo legal garante distribuicdo de
poder entre 0 executivo e o legislativo, limitando a discricionariedade do gestor.

Para Alves (2012), o orcamento publico como resultado da democracia representativa manifesta a
deciséo politica da coletividade como principal instrumento de planejamento governamental. Em
sua opinido, apesar do seu aspecto legal, sdo as decisbes de prioridades do governo que dao
forma ao documento. Matias-Pereira (2006 apud Cruz et. al., 2009) reitera que as escolhas
orcamentarias de alocacdo de gastos estdo relacionadas ao processo de tomada de decisdo das
politicas.

Cavalcanti (2008) ratifica a ideia anterior ao entender que mais do que documentos que
autorizam a despesa, 0 orcamento € peca principal do planejamento de governo de acordo com
objetivos e prioridades previamente definidos. Em conformidade, Ribeiro (2011) corrobora com
esta concepcao ao inferir que o orcamento ndo € um simples documento contabil, mas a partir do
momento que considera o interesse da sociedade, reflete um plano de agdo do governo.
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O processo orcamentario tem status de ferramenta de planejamento, uma vez que pretende
através de seus processos executar suas finalidades ao longo de quatro anos (Plano Plurianual), e
um ano (Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentéria Anual).

O proposito do planejamento governamental € definir objetivos para o futuro e 0s meios para
alcancé-los, de maneira que as transformacgdes ocorridas na comunidade na qual o governo
pretende intervir ndo sejam determinadas simplesmente por circunstancias fortuitas ou externas,
mas pelo resultado de decisdes e propositos gerados por alguns ou todos os seus habitantes
(SANTOS, 2008).

Conceituacdo da Receita Publica

Assim como o préprio orcamento, a receita também pode ser conceituada e classificada de
diversas formas. De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (2012), em sentido geral, todo
ingresso de recursos financeiros aos cofres publicos sdo considerados receitas publicas (quando
representam acréscimo do errio).

De acordo com Giacomoni (2009), a receita apresenta um ndmero reduzido de questdes de
interesse em comparacdo com a despesa. Para ele, o estudo da receita compreende basicamente
apenas as estimativas de arrecadacdo de cada um dos tipos de receita. Segundo Santos (2011) isso
ocorre porque o impacto da despesa publica na vida do cidaddo é muito maior. Embora do ponto
de vista do contribuinte, deveria preocupar-se também com a receita publica, pois é ele quem
paga.

Desde a Constituicdo de 1988 houve alteracdo tanto nas competéncias do municipio quanto as
suas fontes de financiamento. A grande mudanca foi o tratamento que 0s municipios ganharam
apos anos de regimes ditatoriais e principalmente centralizados. A Constituicdo vigente deu aos
municipios o reconhecimento como membro da federagdo, colocou-0s no mesmo nivel no que
dita os direitos e deveres dos estados. Para Rezende (1995), as pressGes de prefeitos e
governadores por maior autonomia financeira foi atendida; contudo a descentralizagdo das
receitas foi acompanhada de uma descentralizacdo das responsabilidades publicas de forma
desordenada.

Antes da almejada autonomia financeira pelos estados e municipios, Arretch (1996) analisa como
a centralizacdo tributaria limitava a acdo de ambos. Os estados e municipios dispunham de uma
pequena margem de recursos para aplicar sem restricbes. Dessa forma, o governo federal
vinculava a maior parte das receitas a despesas especificas, ndo existindo liberdade para que os
entes administrassem 0S Seus recursos proprios.

Segundo Cruz (2008) as receitas orcamentarias, do ponto de vista da autonomia financeira,
podem ser classificadas em receitas proprias e receitas transferidas. Como se subentende pelas
denominagdes, a primeira advém do esforco do ente federativo em procurar aumentar sua
arrecadacao dentro dos limites legais da sua competéncia tributaria e também atraves de outras
fontes de recursos, como financiamentos e receitas derivadas de atividades estatais (receitas
patrimoniais, industriais, de servicos e etc.). Por outro lado, as receitas transferidas sdo aquelas
provenientes do repasse de recursos de outras instituicbes. Elas podem ser transferéncias
intergovernamentais, de instituicbes privadas nacionais ou estrangeiras, de pessoas fisicas ou
obtidas mediante assinatura de convénios.
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Contudo, as receitas transferidas com o intuito de complementar o erério do municipio, podem
gerar o que Mendes (2006 apud Cruz, 2008) chama de “preguiga fiscal”. Isso ocorre porque
muitas verbas auferidas por meio das transferéncias estdo previamente vinculadas a gastos
especificos. Se por um lado é uma garantia que a verba sera utilizada para seu fim, por outro
mantém a rigidez do planejamento dos gastos e a redugdo do esforco fiscal em aumentar o seu
financiamento através das receitas proprias.

Conceituacdo da Despesa Publica
As despesas publicas constituem todos os desembolsos realizados pelo Estado na prestacdo dos
Servigos e encargos assumidos no interesse geral da populagéo, nos termos da Constituicdo, das
leis, ou em decorréncia de contratos ou outros instrumentos. Além disso, a luz do principio da
legalidade cabe ao administrador publico a obrigacdo de observar as autorizagfes e limites da
despesa presentes nas leis orcamentarias (SILVA, 2011).
No entendimento de Alves (2012), a alocacdo dos recursos publicos definidos no orgcamento €
resultado de extensas disputas politicas com intuito de barganhar o como e 0 onde 0S recursos
disponiveis serdo aplicados. Contudo, apesar da disputa, as despesas publicas autorizadas nas leis
orcamentarias devem ser a consecucao de todos os anseios sociais. Neste sentido, o autor procura
enfatizar que as despesas em sua totalidade devem servir a comunidade em geral, indiferente da
acao escolhida para empenhar o dinheiro.
Silva (2011) destaca em seu texto que, segundo a classificacao legal da despesa, pode-se dividi-la
em juridico e administrativo-legal. No entanto, para efeitos de pesquisa no referente estudo, sera
utilizada apenas a segunda visdo. Nesta, assim como na Lei n° 4.320/1964, orienta-se a
classificacdo da despesa publica segundo os critérios: institucional, funcional, programatica e
segundo a natureza.
Para analise no presente trabalho, sera utilizado o modelo de classificacdo funcional, apesar das
demais classificacGes também apresentarem importantes polos de informac6es na classificacdo da
despesa publica. Como a classificacdo funcional refere-se a bases estatisticas sobre a despesa
publica segundo grandes grupos de atuacdo do governo, como salde, educacgdo, seguranca e mais,
sua apreciacao se encaixa melhor no estudo.
Além da classificacdo formal legal, ha autores que entendem que classificacGes alternativas
auxiliam no entendimento de estudos referentes as despesas publicas. Rezende (1997) propds
uma classificacdo alternativa dos gastos publicos em trés categorias: gasto minimo, gasto social e
gasto econdmico. O autor expde que “o gasto publico realizado por uma dada escala de governo,
em um conjunto fixo de politicas publicas, em um dado ano fiscal, expressa com relativa preciséo
as preferéncias alocativas dos atores sociais”.
Segundo Rezende (1997), a classificacdo alternativa baseada nas suas trés categorias de despesa
publica se definiriam por:

Gasto Minimo: corresponde a parcela de gastos governamentais em politicas publicas

consideradas como de dominio exclusivo do governo.

Gasto Social: corresponde a parcela do gasto em politicas publicas destinada & proviséo

de bens e servicos meritérios ou do tipo quase-publicos.

Gasto Econdmico: corresponde & parcela do gasto que diz respeito a atividades

econdmicas nas quais, 0 governo ndo teria necessidade de se envolver, contudo, o
governo desempenha tais atividades, dada a necessidade de regulacdo de mercados.
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O autor garante que a classificacdo das despesas publicas elucidam a evolucdo da distribuigdo dos
recursos alocados durante uma gestdo evidenciando as preferéncias alocativas dos governos
locais por politicas publicas.

Procedimentos Metodologicos

Unidade de analise

O municipio do Rio de Janeiro, localizado no Estado do Rio de Janeiro é a segunda maior cidade
do Brasil, segundo importancia econdmica, além de, nos ultimos anos, ter sido sede de diversos
eventos internacionais além de seu destaque turistico. No aspecto econdmico, a cidade do Rio de
Janeiro possui PIB per capita que fica em 2° lugar, entre os 5.565 municipios brasileiros de
acordo com o IBGE. Por outro lado, o IDH-M apresentado pelo municipio no ano de 2010 foi de
0,799, o que o classificou como segundo colocado no ranking dentre os municipios fluminenses,
no qual em primeiro lugar estd Niter6i com 0,837 (IBGE CIDADES, 2014). A popula¢do do
municipio do Rio de Janeiro é de cerca de 6,5 milhdes de habitantes, a segunda maior do pais, de
acordo com o Censo 2010.

O periodo analisado compreende os anos de 2005 a 2012, referentes a dois mandatos da
prefeitura municipal. A primeira gestdo (2005-2008) foi de responsabilidade do prefeito César
Maia, e a segunda gestdo, do prefeito Eduardo Paes (2009-2012).

Coleta e tratamento de dados

A principal fonte de coleta de dados para a construcdo dos indicadores propostos a seguir, foram
os Relatorios Resumidos da Execucdo Orcamentaria (RREQ) do ultimo bimestre de cada ano, da
prefeitura do Rio de Janeiro, disponiveis na pagina da Controladoria Geral do Municipio. Este
6rgdo foi o primeiro a ser criado no pais em 1993 pela Lei n°® 2.068, com intuito de dedicacdo
exclusiva ao controle interno.

Para efeitos de coleta efetiva foram utilizados trés anexos bimestrais do RREO; o Balango
Orcamentario (Anexo 1), a Execucdo das Despesas por Funcdo/Subfuncdo (Anexo II), e
Demonstrativo Simplificado do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria (Anexo XVIII).
Como nos anos de 2005 e 2006 o RREO ndo apresentou informacGes para restos a pagar nao
processados, diferentemente dos outros anos, este foi recolhido dos anexos quadrimestrais do
Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) (Anexo VII).

Além disso, foram feitas consultas ao banco de dados Financas do Brasil (FINBRA) e ao Sistema
de Coleta de Dados Contabeis (SISTN) para a obtencdo do volume de recursos transferidos
através da Cota-Royalties do Petroleo e das transferéncias estaduais e federais.

E por fim, também foi imperativa a consulta a pagina do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) para coleta das informac6es referentes ao Censo Populacional de 2000 e 2010.
Por se tratar de uma série historica referente aos anos de 2005 a 2012, os valores relativos a
execucdo orcamentaria foram deflacionados, baseado no Indice Geral de Pregcos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI), mensalmente calculado pela Fundagédo Getulio Vargas.

Em decorréncia de alteracbes na classificagdo da despesa por funcdo, promovida pela Portaria
MPOG n° 42/1999 foi feita uma adaptacédo a partir da classificacdo das despesas por fungdo na
analise proposta por Rezende (1997), uma vez que o autor utilizou a classificacdo anterior
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definida pela Portaria MPOG n° 09/1974 de 16 funcOes. Apesar de a mudancga ter sido
concretizada em 1999, e as informacdes recolhidas forem referentes a partir de 2005, a analise
sugerida por Rezende (1997) esta baseada na classificagdo anterior.
A seguir o Quadro 1 mostra a desenho das equivaléncias para as duas classificagdes.

Quadro 1 - Correspondéncia entre as portarias n° 42/99 e n° 9/74 segundo classificacdo funcional da despesa

N.2 16 FungGes — Portaria n.2 09/1974 28 Fungbes — Portaria n.2 42/1999 N.2
1 Legislativa Legislativa 1
2 L Judiciaria 2
Judiciaria s "
Essencial a Justica 3
3 Administragdo 4
Administragdo e Planejamento Encargos Especiais 28
Ciéncia e Tecnologia 26
4 . Defesa Nacional 5
Defesa Nacional e Seguranga Seguranca Plblica 6
5 RelagGes Exteriores RelagOes Exteriores 7
6 Assisténcia Social 8
Assisténcia e Previdéncia Previdéncia Social 9
Direitos da Cidadania 24
7 Saude 10
Saude e Saneamento Saneamento 11
Gestdo Ambiental 25
8 Educagdo 12
Educacdo e Cultura Cultura 13
Desporto e Lazer 27
9 Transporte Transporte 14
10 o ) Urbanismo 15
Habitagdo e Urbanismo Habitacio 16
11 Trabalho Trabalho 17
12 Comunicagdes Comunicagdes 18
13 Energia e Recursos Minerais Energia 19
14 Agricultura Agricultura 20
Organizagdo Agraria 21
5 Industria, Comércio e Servigos Indstria 22
! Comércio e Servigos 23
16 Desenvolvimento Regional -

Fonte: Cruz (2008)

Importante ressaltar que, apesar da existéncia das 28 func¢bes na Portaria n® 42/1999, ndo séo
todas as que sdo de competéncia dos municipios. Por isso, algumas destas funcdes séo
apresentadas zeradas durante a analise. No Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentéria por
despesas por funcdo/subfuncdo do municipio do Rio de Janeiro, ndo constam as funcdes:
Organizacdo Agraria, Agricultura, Energia, ComunicacOes, RelacGes Exteriores, Defesa Nacional
e Essencial A Justica.

Indicadores de Andlise

O objetivo deste trabalho fundamenta-se na apuragdo da posi¢do politica das gestdes quanto a
configuracdo da receita e despesa do orcamento do municipio do Rio de Janeiro no periodo de
2005 a 2012. A pesquisa investiga dados referentes a receita e despesa, com a finalidade de
compreender as preferéncias alocativas das despesas do municipio, sua autonomia financeira
diante das transferéncias recebidas e também quanto e eficacia do seu planejamento.
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Para que fosse possivel a identificacdo de tais comportamentos através da coleta dos dados, uma
selecdo de indicadores foi definida para tal compreensdo. No Quadro 2 serdo apresentados
indicadores referentes a estrutura da receita no orgamento do municipio, relativo a estrutura da
despesa orcamentaria municipal, e por ultimo alusivo a acuracia do processo de execucdo
orcamentaria do municipio.

Quadro 2 - Indicadores da estrutura da receita, despesa e da acuracia do planejamento orcamentario

Indicadores da Receita Indicadores da Despesa Indicadores de Acuracia
Feceitas de Transferencias Arrecadadas Despesa Orcamenaria Empenhada Receitas Orcamentaria Arrecadas
Receitas Orgamentéaria Arrecadadas Fopulacio Towl Receitas OrgamentZaria Estimadas
Receitas Tributarias Arrecadadas Despesas de Custeio Despesa Oreamentarias Tol Empenhada
Receita Orpamentaria Totzl Arrecadada Receita Corrente Liguidz Despesa Dreamentaria Totzl Fixada
Receitas de Transt. Federzic Arrecadadas Despesas com pessoal Creditos Adicionais
Receita Corrente Liguida Receita Corrente Liquids Despesa Oreamentéria Totzl Fixads
Receitas de Transt Estaduzic Arrecadadas Investmento Restos a pagar n2o Processados
Receita Corrente Liquida Despesa Total Empenhads Despesa Orgamentaria Total Empenhada
Despesas por funcao
Fopulacio Total

Fonte: Adaptada de CRUZ, 2008 e CRUZ e SENHORAS (2013)

Além dos indicadores expostos no Quadro 2, também foi utilizada a metodologia criada por
Rezende (1997), para analisar a despesa publica por uma ética alternativa de classificacdo. Os
gastos publicos sdo divididos pelo autor em trés categorias: gasto minimo, gasto social e gasto
econdémico. Segundo ele, essa classificagdo facilita a compreensdo da dindmica da evolugdo em
uma serie historica das preferéncias alocativas locais por politicas publicas.

Analise Dos Resultados

Autonomia financeira

Para analisar a receita municipal sob a dtica da autonomia financeira, foram utilizados os
indicadores anteriormente apresentados. Tais indicadores auxiliam na evidenciagdo da estrutura
das receitas, montante arrecadado e quanto as transferéncias recebidas.

O Gréfico 1 exibe o total das receitas transferidas em relacdo a receita orcamentéria total.

Gréfico 1: Evolucdo da Receita Total

45%

0% AN
.

35% 37%
3

Y 3%
%

30%

25%

20%

% da Receita Or¢amentdria Total

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Ano

=& Receita Transferida

Os dados permitem a conclusédo de que o municipio do Rio de Janeiro para o periodo analisado
manteve suas receitas orcamentarias de transferéncia sempre abaixo dos 45%, confirmando sua
posicdo de segunda maior cidade do pais, segundo aspectos econdémicos, logrando aumentar sua
receita propria. O grafico tem a tendéncia positiva de queda durante as duas gestdes, contudo é
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interceptado por aumento das receitas transferidas nos anos de 2007 e 2012. Comparativamente, a
gestdo de Paes conseguiu elevar a autonomia financeira do municipio, aumentando a participacao
das receitas proprias em relacéo as receitas totais.

O Grafico 2 apresenta a evolucgdo percentual da receita tributaria em relacdo a receita total.

Grafico 2: Percentual das receitas recebidas em relacao a receita total
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De acordo com a Constituicdo Federal de 1988 é competéncia dos municipios a arrecadacao do
IPTU, ISSQN e ITBI, além de taxas e contribui¢des. Quanto maior for a arrecadagao, maior terd
sido o esforco fiscal do gestor para obtencdo de recursos. O Grafico 2 mostra a evolugdo da
arrecadacdo tributaria no periodo analisado, na qual a primeira gestdo apresenta tendéncia de alta,
e a segunda se recupera de queda. A perda percentual durante a segunda gestdo pode estar
relacionada a uma nova fonte de arrecadacéo.

O Gréfico 3 revela a relacdo percentual entre as receitas originadas de transferéncias federais e a
receita corrente liquida.

Gréfico 3: percentual das receitas advindas de transferéncias federais em relacdo a receita corrente liquida
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As transferéncias federais como mostra o Grafico 3, estdo asseguradas na Constituicdo de 1988,
principalmente apds aumento das obriga¢fes municipais que a Carta Magna trouxe. O intuito era
seguir a logica do aumento dos deveres gerar consequentemente aumento das transferéncias. A
maior parte do volume das transferéncias & fixada por lei e tem sua origem nas receitas
tributarias. Para diminuir a dependéncia dos recursos advindos da Unido seria necessario maior
esforgo fiscal do municipio para aumentar a sua arrecadagao propria.

O Gréfico 3 exibe, ao longo de todo o periodo analisado, apresenta pouca oscilacdo quanto ao
montante de receita transferida em relagdo a receita corrente liquida. Nos oito anos, as
transferéncias federais representaram, em média, 12% da receita corrente liquida do municipio.
Quanto maior é o percentual das receitas de transferéncias federais sobre a receita corrente

8
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liquida, menor é a autonomia financeira no municipio, uma vez que uma parte consideravel das
transferéncias tem gastos especificos vinculados.

O Grafico 4 apresenta a relacdo percentual entre as receitas de transferéncia estaduais arrecadas e
a receita corrente liquida.

Grafico 4: Percentual das receitas de transferéncia estaduais arrecadadas em relacdo a receita corrente
liquida
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Os dados do Grafico 4 revelam o peso das receitas de transferéncias estaduais, no qual os
principais volumes de recursos tém origem no IPVA e ICMS, em relagdo a receita corrente
liquida. Durante o periodo analisado, as transferéncias representaram, em média, 20% da receita
corrente liquida, enquanto que a primeira gestdo teve em média 22% de recursos transferidos de
origem estadual, a segunda obteve 18%. Dessa forma, a diminuicdo dos recursos advindos de
transferéncias estaduais de uma gestdo para outra representa reducdo na dependéncia do
municipio de recursos transferidos pelo estado.

Analise das preferéncias alocativas

As despesas do municipio do Rio de Janeiro apresentaram no periodo de 2005 a 2012 uma média
anual que ultrapassou o valor de R$ 13.000.000.000,00. Apesar dos gastos municipais terem
apresentado crescimento em todo o periodo, a partir de 2009 (inicio da segunda gestdo) percebe-
se um crescimento mais acelerado do volume de gastos.

A Tabela 1 mostra os valores da despesa orcamentaria per capita e a média per capita por gestéo.
Tabela 1: Despesa Orgcamentéria per capita e média per capita por gestao

Ano
2005

Despesa Orgamentaria per capita
RS 1.996,12

Média per capita por gestdo

2006
2007
2008

RS 2.038,09
RS 2.048,44
RS 2.172,84

RS 2.063,87

2009
2010
2011
2012

RS 2.110,80
RS 2.207, 49
RS 2.688,50
RS 2.926,50

RS 2.483,34

Os dados da Tabela 1 mostram que a segunda gestdo apresentou maior média per capita no
periodo, assim como o aumento das receitas arrecadadas a despesa total seguiu a mesma
tendéncia de elevacdo. Contudo, por falta de informacgdes empiricas ndo ha como afirmar se o
aumento da despesa acompanhou melhora da promocéo de bens e servicos publicos.
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O Gréfico 5 demonstra a relacdo percentual entre as despesas de custeio e a receita corrente
liquida.

Gréfico 5: Percentual da despesa de custeio em relacéo a receita corrente liquida
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O Gréfico 5 mostra a evolucéo das despesas de custeio em rela¢do a receita corrente liquida. As
despesas de custeio sdo despesas correntes representadas pela soma dos gastos de pessoal e
encargos sociais com outras despesas correntes.

Em média, nos oito anos as despesas de custeio representaram 85% da receita corrente liquida. O
grafico evidencia até 2010 uma queda positiva do gasto de custeio, contudo a curva volta a
crescer e chega a 90% em 2012. A primeira gestdo teve em média 87% da sua receita corrente
liguida comprometida com a despesa de manutencdo da maquina publica, enquanto que a
segunda gestdo apresentou em média de 83%, apesar do seu aumento exponencial.

Embora a média de comprometimento da receita corrente liquida pela despesa de custeio tenha
sido menor na segunda gestao, o grafico mostra um esforco maior da primeira gestdao em diminuir
0 montante de recursos gastos com a manutencao da maquina municipal.

O Grafico 6 revela a relacdo percentual da despesa com pessoal e da receita corrente liquida.

Grafico 6: Percentual da despesa com pessoal em relacdo a receita corrente liquida
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O Grafico 6 mostra quanto o gasto com pessoal comprometeu a receita corrente liquida. Em
comparacdo com o Grafico 5, nota-se que a maior parte da despesa de custeio é composta pela
despesa com pessoal. Apesar do grafico de custeio no final da segunda gestéo ter evidenciado um
aumento, 0 mesmo gasto com pessoal para 0 mesmo periodo teve redugdo, isso quer dizer que a
RCL no periodo foi comprometida com outras despesas correntes.

Em média, para o periodo, o empenho da receita corrente liquida com gastos com pessoal foi de
54%. O Grafico 6 sugere uma tendéncia de queda nos gastos, apesar do contrario com as
despesas de custeio. A primeira gestdo teve uma média de comprometimento de 58% da RCL
com as despesas com pessoal, enquanto que a segunda gestdo teve média de 50%. Esse resultado

10
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demonstra uma maior preocupacgdo da segunda gestdo em diminuir o impacto das despesas com
pessoal na RCL.
O Gréfico 7 apresenta a relagdo percentual entre investimento e a receita orgamentéria total.

Gréfico 7: Percentual do montante destinado a investimentos em relacéo a despesa orcamentaria total
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O Gréfico 7 evidencia a evolucdo do quanto da despesa orgamentéria foi destinada em
investimento. Para o periodo os investimentos receberam uma média de 11% da despesa
orcamentaria total. Comparativamente, a primeira gestdo atingiu uma média de 8% enquanto a
segunda obteve uma média de 14% da despesa orcamentaria total empenhada em investimentos.
Esse resultado revela que o gestor do segundo periodo analisado procurou aumentar 0s
investimentos no municipio, direcionando um maior montante de receita para aplicacdo em
investimento.

Apesar de o resultado médio parecer baixo, em municipios menores o investimento abriga uma
parcela ainda menor de recursos em relacdo a despesa orcamentaria total.

A Tabela 2 apresenta a classificacdo funcional da despesa segundo a média per capita por gestao.

Tabela 2: Classificacdo funcional da despesa segundo média per capita por gestéo

Fungdo Média per capita por gestdo
12 Gestdo (2005-2008) | 2 2 Gestdo (2009-2012)

Legislativa RS 80,57 RS 81,92
Judiciaria R$ 12,31 R$ 10,88
Administracdo RS 136,73 RS 176,65
Encargos Especiais RS 217,64 RS 178,36
Ciéncia e Tecnologia R$ 0,30 RS 1,03
Seguranca Publica RS 35,22 RS 36,89
Assisténcia Social RS 67,29 RS 68,26
Previdéncia Social RS 407,51 RS 404,19
Direitos da Cidadania | R$0,00 RS 0,08
Saude RS 347,02 RS 469,16
Saneamento RS 43,61 RS 73,68
Gest3o Ambiental RS 24,50 RS 18,01
Educagdo RS 393,13 RS 446,21
Cultura RS 31,28 RS 25,67
Desporto e Lazer RS 49,72 RS 5,90
Transporte RS 27,56 RS 30,47
Urbanismo RS 109,91 RS 392,37
Habitacdo RS 25,17 RS 68,55
Trabalho R$ 2,14 RS 1,85
IndUstria RS 1,85 RS 1,48
Comércio e Servicos RS 14,95 RS 22,74

A classificacdo funcional da despesa permite um diagnostico empirico quanto aos principais

segmentos do municipio que mais recebem verba para a sua atua¢do. Sem davida, essa divisao
11
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representa 0 maior grau de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor
publico. A analise feita em relacdo ao total da despesa orcamentaria confirma quanto foi
destinado a cada funcdo. Para a analise mais detalhada foram selecionadas as despesas por funcéo
que tiveram maior montante segundo a média per capita por gestdo dos dois periodos
selecionados para estudo.
A Tabela 3 evidencia a despesa com a funcdo administracdo em relacdo a despesa total, per
capita e a média per capita por gestao.

Tabela 3: despesa com a fungdo Administracao em relacao a despesa total, per capita e média per capita por

gestao
Ano/Fungdo | Administragdo | Gasto per capita | Média per capita por gestdo
2005 6,99% RS 139,47
2006 6,73% RS 137,15 RS 136,73
2007 6,87% RS 140,75
2008 5,96% RS 129,54
2009 6,89% RS 145,42
2010 7,15% RS 157,81 RS 176,65
2011 6,25% RS 175,29
2012 7,79% RS 228,09
Média Geral 6,83% RS 156,69

A Tabela 3 evidencia o gasto relativo a funcdo administracdo referente ao periodo delimitado.
Esta funcdo representa em sua totalidade gastos com a manuten¢do da maquina municipal, érgdos
e pessoas juridicas atribuidas por lei para exercicio da administracdo do municipio.

Os valores expressos pela Tabela 3 apresentam pouca varia¢do ao longo dos oito anos com média
geral de 6,83%, ainda que possa ser percebida uma tendéncia de aumento do volume dos gastos
durante a segunda gestdo. Os gastos médios anuais per capita tiveram volume de R$ 156,69, com
elevacdo na segunda gestao.

A Tabela 4 apresenta despesas com a funcdo Encargos Especiais em relacdo a despesa total, per
capita e média per capita por gestao.

Tabela 4: despesa com a fungdo Encargos Especiais em relagéo a despesa total, per capita e média per capita

por gestdo
Ano/Fungdo | Encargos Especiais | Gasto per capita | Média per capita por gestdo
2005 10,35% RS 206,60
2006 10,73% RS 218,73 RS 217,64
2007 10,82% RS 221,53
2008 10,29% RS 223,70
2009 11,76% RS 248,27
2010 0,002% RS 0,04 RS 178,36
2011 11,73% RS 315,46
2012 5,11% RS 149,67
Média Geral 8,85% RS 198,00

A analise feita a partir da Tabela 4 permite o entendimento quanto aos gastos relativos a fungéo
encargos especiais. Esta funcdo estd associada a despesas de dividas, ressarcimentos,
indenizacgdes e outros, por isso séo reunidos nesta funcdo por ndo poderem se associar a despesas
de bens e servigos correntes.
A Tabela 4 mostra uma evolucdo nos anos com pouca variagédo, exceto pelos anos de 2010
e 2012, em que houve uma queda brusca do indicador fazendo com que a média geral
apresentasse valor de 8,85%. A média per capita para a segunda gestdo teve queda, alcancado o
valor de R$ 178,36. Quando maior o volume de recursos gasto com essa fungdo, menor sera o
12
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poder de investimento do municipio em funcbes que estejam relacionadas a melhoria de bens e
servigos para a populagéo.
A Tabela 5 mostra a despesa com a funcdo Previdéncia Social em relacdo a despesa total, per
capita e a media per capita por gestao.

Tabela 5: despesa com a funcéo Previdéncia Social em relacdo a despesa total, per capita e média per capita

por gestdo
Ano/Fungdo | Previdéncia Social | Gasto per capita | Média per capita por gestdo
2005 19,83% RS 395,92
2006 19,91% RS 405,84 RS 407,51
2007 17,56% RS 359,78
2008 21,56% RS 468,49
2009 20,00% RS 422,13
2010 17,34% RS 382,86 RS 404,19
2011 14,89% RS 400,27
2012 14,06% RS 411,51
Média Geral 18,14% RS 405,85

Os dados apresentados pela Tabela 5 mostram que ao longo das duas gestfes do gasto com a
funcdo Previdéncia Social assumiu uma tendéncia de queda. A primeira gestdo gastou em média
19,72 da despesa total, enquanto que a segunda gestdo reduziu o nimero para 16,57%,
representado pela média per capita de R$ 404,19.

A Tabela 6 mostra a despesa com a funcéo Salde em relacdo a despesa total, per capita e a média
per capita por gestao.

Tabela 6: despesa com a fun¢do Salde em relacéo a despesa total, per capita e média per capita por gestdo

Ano/Funcdo | Saude | Gasto per capita | Média per capita por gestdo
2005 17,06% RS 340,46
2006 15,00% RS 305,67 RS 347,02
2007 17,88% RS 366,20
2008 17,29% RS 375,75
2009 18,85% RS 397,82
2010 18,89% RS 416,90 RS 469,16
2011 18,19% RS 489,02
2012 19,58% RS 572,91
Média Geral | 17,84% RS 408,09

A salde é de competéncia compartilhada da Unido, estados e municipios, e a partir dos dados
apresentados na Tabela 6 referentes ao gasto com a funcdo Salde é possivel perceber que a
segunda gestdo procurou investir mais na area. A média geral do periodo analisado foi de
17,84%, com valores mais enxutos a primeira gestéo reservou 16,80% da sua despesa total para o
investimento na funcdo salde, enquanto que a segunda gestdo se destacou com 18,88%. A média
per capita da segunda gestdo confirmou-se mais expressiva do que a primeira com gasto de R$
469,16.

A Tabela 7 apresenta a despesa com a fun¢do Educacdo em relacdo a despesa total, per capita e a
média per capita por gestdo.

Tabela 7: despesa com a fun¢do Educacéo em relacdo a despesa total, per capita e média per capita por gestdo

Ano/Fun¢do | Educagdo | Gasto per capita | Média per capita por gestdo
2005 19,55% RS 390,20
2006 19,83% RS 404,08 RS 393,13
2007 17,51% RS 358,64
2008 19,31% RS 419,60
2009 19,17% RS 404,60

13
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2010 18,35% RS 404,97 RS 446,21
2011 17,54% RS 471,64
2012 17,21% RS 503,63
Média Geral 18,56% RS 419,67

A funcdo Educacdo é de competéncia dos municipios, prioritariamente no ensino fundamental e
na educacéo infantil, ainda que compartilhe responsabilidade com a Unido e os estados. Durante
0 periodo analisado, apesar de poucas oscilagdes entre as duas gestbes, a primeira em média
comprometeu 19,1% da sua despesa total com educacdo, enquanto que a segunda gestdo reduziu
0 investimento para 18,1%. Apesar de a analise percentual ter demonstrado recuo nos
investimentos com educacdo na segunda gestdo, a média per capita dos periodos mostra que
houve aumento na segunda gestdo. Isso pode ocorrer com o aumento do volume da despesa total
entre os periodos.

O Grafico 8 apresenta a relacdo percentual entre 0s gastos os gastos minimo, econémico e social
e 0 gasto total.

Gréfico 8: Gasto minimo, social e econdmico em relacédo ao gasto total
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O Gréfico 8 permite analisar a preferéncia alocativa dos gastos no municipio do Rio de Janeiro. O
padrdo dos gastos para todo o periodo determinado foi gasto social > gasto minimo > gasto
econdmico.

Rezende (1997) em seu estudo determinou que nos estados e capitais do sudeste de 1980 a 1994,
em média, a evolucdo dos gastos foi marcada por alteracbes da posicdo dominante pelo gasto
social e minimo. Contudo, na analise em separado do municipio do Rio de Janeiro, o padréo
segue semelhante ao Gréfico 8, com estabilidade da preferéncia alocativa para o gasto social.
Percebe-se uma tendéncia sendo de declinio, de manutencdo da preferéncia alocativa do gasto
minimo ao longo do periodo. O gasto minimo médio das duas gestbes apresentou 20% ao longo
do periodo, enquanto que separadamente a primeira e a segunda gestdo respectivamente
apresentaram, 22% e 18%. Uma vez que 0 gasto minimo é composto por despesas de dominio
exclusivo do governo, em sua maioria para destinagdo da manutencdo da maquina publica, o
esforco em diminuir essa parcela demonstra preocupacdo na alocagdo de recursos em outras
areas, especialmente nas sociais.

A anélise da evolucdo do gasto social para o periodo delimitado apresenta tendéncia de elevacao,
principalmente na segunda gestdo. Em média a primeira gestdo comprometeu 75% do gasto total,
enquanto que a segunda reservou 79% do gasto total. A importancia do esforco em elevar os
gastos sociais estd baseada na tentativa de diminuicdo das disparidades econémicas e sociais
encontradas na maioria dos municipios brasileiros, através da criagdo de politicas publicas
destinadas a promocdo de bens e servicos para a populagdo. Em geral, as duas gestOes se
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empenharam na producéo e manutencdo dos bens de consumo coletivo e servi¢os. Contudo, néo e
possivel afirmar se 0s gastos realizados se materializaram em beneficios concretos para a
populacao, por falta de dados empiricos.

A analise da evolucdo do gasto econdémico, como ja era esperada por ser tratar da analise de um
municipio, permite a conclusdo de uma baixa preferéncia alocativa no investimento. Isso
acontece porque o investimento ndo faz parte das competéncias privativas dos municipios, apesar
da Constituicdo Federal de 1988 atribuir para todas as esferas competéncias de desenvolvimento
econémico e social. Contudo, é possivel perceber a tendéncia de elevacdo das preferéncias
alocativas de corte econémico, sobretudo na segunda gestdo, embora ainda timidas.

Anélise da Acuréacia do Planejamento Orcamentario

Para analisar a acuracia do planejamento or¢camentario das duas gestfes delimitadas no municipio
do Rio de Janeiro, foram utilizados os indicadores propostos no Quadro 5. Os indicadores
revelaram a partir das receitas arrecadadas e estimadas e das despesas empenhadas e executadas,
a eficécia do planejamento no processo orgamentario. Além destes, os créditos adicionais e restos
a pagar ndo processados também auxiliaram a analise.

O Grafico 9 apresenta a relacdo percentual das receitas orcamentarias arrecadas e das receitas
orcamentarias estimadas.

Gréfico 9: Percentual das receitas orcamentérias arrecada em relacéo as receitas orgamentarias estimadas
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No periodo analisado o percentual ao longo dos anos se manteve relativamente estavel, com os
menores resultados sendo 2005 e 2010, que apresentaram maiores discrepancias de acuracia. Se
por um lado uma previsdo subestimada da receita impossibilita a inclusdo de mais projetos e
atividades no orgamento, por outro, a previsao superestimada pode acarretar complicagdes para o
exercicio dos servigos basicos.

O Grafico 10 apresenta a relagdo percentual das despesas orcamentarias executadas e das
despesas orcamentarias fixadas.

Grafico 10: percentual da despesa orcamentaria total fixada em relagédo a despesa orgamentaria total
empenhada
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O Gréfico 10 evidencia a relacdo de acuréacia entre a despesa orcamentéria total fixada e a
despesa orcamentaria total empenhada. E possivel perceber que a segunda gestdo procurou nos
trés Ultimos anos aproximar sua previsao de gastos da sua despesa empenhada. Dentre todos 0s
anos analisado, apenas 2008 e 2012 a despesa empenhada foi maior que a fixada.

Gréfico 11: percentual dos créditos adicionais em relacdo a despesa orcamentaria total fixada

Gréfico 11: percentual dos créditos adicionais em relacéo a despesa orcamentaria total fixada
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O Gréfico 11 apresenta a evolucdo percentual da abertura de créditos adicionais para o periodo
determinado. Os créditos adicionais sdo autorizagdes de despesa ndo computadas na LOA para
complementar os gastos insuficientes da mesma.

Quanto maior foi o percentual de créditos adicionais abertos, menor a acuracia da previsdo da
despesa, dispensando quando sédo utilizados créditos adicionais extraordinario, pois ndo ha como
prever determinadas situacfes de urgéncia. Em comparacdo, a segunda gestdo claramente fez
mais uso da abertura de créditos adicionais em relacéo a primeira, principalmente nos trés tltimos
anos do mandato.

Concluséao

O presente trabalho teve como objetivo principal investigar a posi¢cdo politica das gestdes quanto
a configuracdo da receita e despesa do orgamento do municipio do Rio de Janeiro no periodo de
2005 a 2012 de acordo com a sua autonomia financeira, preferéncia na alocacdo das despesas e
nivel de acuracia orcamentaria.

A respeito dos objetivos prévios estabelecidos, foi constatado que por ser um municipio de
grande porte e acumular a posi¢do de segunda maior cidade do pais de acordo com aspectos
econdmicos, a autonomia financeira teve bom desempenho durante os anos, quando comparado
com os resultados encontrados em trabalhos presentes no referencial tedrico. Em todos os anos de
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estudo, 0 municipio teve sua receita de transferéncia abaixo de 50%, principalmente na segunda
gestdo que apresentou tendéncia de elevacdo na participacdo das receitas proprias.

No que concerne as alocacBes das despesas orcamentarias, apesar do aumento per capita do gasto
na segunda gestdo, a despesa de custeio para manutencdo da maquina publica continua sendo a
principal destinacdo dos recursos, em média as duas gestdes empenharam 85% da receita corrente
liquida, e dessa a despesa com pessoal é a mais custosa. O gasto com investimentos teve elevacéo
durante os anos, demonstrando preocupacao da segunda gestdo em promover o desenvolvimento
municipal, a primeira gestdo comprometeu em média 8% da despesa total, contra 14% da
segunda. O ainda timido investimento pode se referir a busca do cumprimento das suas
obrigac@es politicas e constitucionais.

No tocante as despesas segundo o critério de classificacdo por funcdo, houve manutencéo de
gastos em funcgdes da area social e de obrigacdo municipal, como educacao, salde, previdéncia e
urbanismo. Além dessas, a funcéo encargos especiais, a qual representa despesas com divida, ndo
contribuindo para o desenvolvimento econdmico e social do municipio, teve destaque nos gastos
apesar de oscilagbes durante o periodo. Vale destacar também a pouca alocacdo nas fungoes
Industria e Comeércio e Servicos, via de investimento para o desenvolvimento econémico do
municipio.

Quando analisado os gastos minimos, econdmicos e sociais, observou-se a preferéncia das duas
gestdes em gastos sociais seguido dos gastos minimos e econémicos. Os gastos econdmicos no
periodo estudado se mantiveram sempre abaixo de 3% em relacdo aos gastos totais, comprovando
a baixa capacidade do municipio em alocar investimento que promovam o desenvolvimento
econémico local. Por outro lado, os gastos sociais tiveram preferéncia de alocacdo nos oito anos
estudados, principalmente na segunda gestdo que aumentou o volume de gastos em média 4% em
relacdo a gestdo anterior, atingindo 79% do gasto total.

A acurécia do orcamento em relacéo a receita se manteve estavel durante as gestdes, sem grandes
dificuldades apresentadas quanto ao calculo da receita arrecadada e estimada. Quanto a acuracia
da despesa orcamentaria identificou-se uma tendéncia de melhora de resultados nos Gltimos trés
anos da segunda gestdo, aproximando o volume fixado do empenhado. Os créditos adicionais
claramente foram abertos com maior dependéncia na segunda gestdo, com média para o periodo
de 11% da despesa orcamentaria total, reduzindo o nivel de acuracia da segunda gestdo. E por
fim, os restos a pagar ndo processados demonstraram equilibrio em ambas as gestfes, com
percentual médio de 3% da despesa total.

E possivel concluir que o municipio do Rio de Janeiro oferece, a partir da sua forca econdmica,
grandes volumes de receitas e despesas, que majoritariamente sdo investidas na area social.
Contudo, por falta de dados empiricos, nao foi possivel afirmar se ocorreu melhora na promocao
de bens e servicos publicos para a populagdo ao longo dos oito anos estudados. Dessa forma,
seria interessante que a coleta de dados fosse capaz de investigar se houve destinacéo final para
0s gastos empenhados melhorando a vida do cidad&o carioca.
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