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Resumo

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabelece diferentes mecanismos que garantem a
salde das financas publicas locais. Todavia, diversos estudos tém argumentado que ela favorece
a elevacéo nas despesas com pessoal, uma vez que durante os anos de crescimento econémico,
0 espaco gerado pelo aumento na arrecadacdo foi utilizado para elevar os gastos com pessoal,
e dada a elevada rigidez destas despesas, com a ocorréncia da crise econdémica 0s municipios
passaram a enfrentar uma grave crise fiscal. Neste cendrio, o presente estudo recorre a analise
descritiva dos dados e a estimacéo de um teste de convergéncia, para identificar os fatores que
explicam o aumento do gasto com pessoal no periodo 2010-2016. Ademais, realizam-se testes
de convergéncia (absoluta e condicional) para avaliar se 0s municipios convergem para o teto
de gasto da LRF. Os resultados encontrados na estimagcdo mostram que a maior centralidade
espacial dos municipios, a crise econémica, a presenca de gestores do sexo feminino, o aumento
no numero de funcionarios publicos e o maior percentual de funcionarios estatutarios com
ensino superior sao os fatores que elevam as despesas com pessoal dos municipios brasileiros.
Por sua vez, os testes de convergéncia apontam gque 0s municipios caminham em direcdo a
alcancar o teto de gastos da LRF.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Determinantes dos Gastos; Testes de
Convergéncia.

Linha Tematica: [Outros temas relevantes em contabilidade] Contabilidade Publica
Governamental

1 Introdugéo

Atualmente, os municipios brasileiros vivem um periodo de elevada crise fiscal, na qual
85,9% destes apresentam situacao fiscal dificil ou critica. Assim, a grande maioria dos
municipios apresenta sérios problemas financeiros, tendo inclusive que recorrer ao atraso no
pagamento de despesas como fonte de financiamento. Dado o esfor¢o de ajuste fiscal realizado
com a adogéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada no ano de 2000 e que definiu
mecanismos rigorosos de controle dos gastos publicos, é dificil compreender como o pais
conseguiu retroceder para uma situacdo de descontrole fiscal generalizado.

A Lei Complementar 101/2000, mais conhecida como LRF, é adotada com o objetivo
de disciplinar o orcamento publico e obrigar cada esfera da federacdo a controlar as suas
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despesas. Tal lei possibilita um aumento do nivel de transparéncia do setor publico e o obriga
0s gestores a adotar medidas que resultem em rapido retorno para os limites de gastos com
pessoal e endividamento estabelecidos, caso estes sejam extrapolados.

Segundo Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006), o limite definido para a Despesa total
com pessoal (DTP), de 60% da receita corrente liquida (RCL), se mostrou muito acima da DTP
observada para 0s municipios brasileiros, cuja média era de 42% quando a LRF foi aprovada.
Desta maneira, a LRF estimulou o aumento no gasto com pessoal. Como este gasto € rigido,
sendo dificil de ser alterado, os municipios ingressaram em um profundo descontrole fiscal,
com a ocorréncia da crise econdmica no periodo 2014-2016 (FIRJAN, 2017).

A despeito da literatura de financas publicas defender que a atual crise fiscal dos
municipios é explicada pelo elevado comprometimento das receitas com as DTP, ndo se
encontrou nenhum estudo com uma andlise mais detalhada destas despesas. Assim, todos 0s
estudos encontrados se limitam a descrever o comportamento da DTP, sem identificar os fatores
que levaram ao seu crescimento.

Diante desta limitacdo na literatura, a contribuicdo do presente estudo é analisar o
comportamento das DTP dos municipios brasileiros no periodo 2010-2016 e identificar os
fatores que levaram ao seu crescimento com base em informacgdes que abrangem um elevado
numero de dimensbes da gestdo municipal, entre as quais, cita-se: perfil e orientacdo politica
do gestor publico municipal; grau de profissionalizacdo e de qualificacdo das burocracias
profissionais municipais; a crise econémica de 2014-2016, gastos com inativos, contribui¢es
previdenciarias, renda per capita, tamanho, composicdo da estrutura produtiva, centralidade
espacial do municipio e outros indicadores econdmicos e sociais que totalizam uma amostra
composta por 38 variaveis, discriminadas para 1567 municipios com populagdo superior a
20.000 habitantes. Para tanto, utilizar-se-a da metodologia de dados em painéis e emprega testes
de convergéncia para garantir a robustez dos resultados.

Além desta introducdo, o artigo segue estruturado em mais quatro secbes. Mais
precisamente, a secdo 2 revisa a LRF e a literatura que aponta para o avanco das DTP como
responsaveis pelo crescente descontrole fiscal. Na sequéncia, a secdo 3 mostra a metodologia
utilizada para identificar os fatores que levaram ao aumento dos gastos com pessoal e o0s testes
de convergéncias adotados. Posteriormente, a secdo 4 apresenta e discute os resultados
encontrados para as estatisticas descritivas, do modelo estimado e dos testes de convergéncias.
Por fim, a secéo 5 traz as consideragdes finais.

2 A lei de responsabilidade fiscal e 0 seu impacto nas despesas com pessoal

De acordo com Asazu (2003), o periodo entre 1982 e 1994 foi caracterizado pela
presenca de elevado descontrole fiscal. Com a adogéo do plano real, a unido, os estados e 0s
municipios perderam as receitas oriundas do imposto inflacionario, diante desta perda de
receita, 0s municipios tiveram um rapido aumento no endividamento publico, colocando-0s em
uma trajetdria de crescente descontrole fiscal na segunda metade da década de 1990.

A resposta ao crescente descontrole das financas publicas municipais foi a promulgacéo
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O marco da sua criacdo foi a Lei Complementar
101/2000, sendo o seu objetivo normatizar e estabelecer diretrizes que devem ser seguidas por
todas as esferas da federac@o. Neste contexto, Giuberti (2005) discorre que a LRF definiu metas
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numericas, limites, diretrizes e disponibilizou ferramentas de controle que devem,
obrigatoriamente, ser utilizadas pelos gestores publicos.

Mais precisamente, a LRF define normas para as financas publicas, no ambito
municipal, estadual e federal, estipulando acdo planejada e transparente, prevenindo riscos e
prevendo mecanismos para a correcao de distor¢des que prejudiquem a estabilidade fiscal dos
entes que compdem a federacdo. Segundo Menezes (2006), ela propiciou avancos significativos
na gestdo fiscal e no controle dos gastos publicos. Ademais, cabe salientar que a fonte de
inspiracdo para a sua criacdo foram as experiéncias bem-sucedidas dos Estados Unidos, com o
Budget Enforcement Act (BEA) e da Nova Zelandia, com o Fiscal Responsability Act (FRA),
sendo ambas utilizadas para controlar os gastos através da ado¢do de limites e normas de
transparéncia nas contas publicas (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

No Brasil, a LRF surgiu para atender ao art. 169 da Constituicdo Federal de 1998,
possuindo como precursora a Lei Camata (Lei Complementar 82/1995), que limitou a DTP em
60% da receita corrente liquida para as despesas totais com pessoal ativo e inativo da
administracdo direta e indireta da Unido e 70% para Estados e Municipios. Todavia, a Lei
Camata ndo conseguiu conter o crescimento dos gastos com pessoal, sendo necessario elaborar
um novo dispositivo institucional em maio de 1999: a Lei Complementar 96/1999, ou Lei
Camata 2, na qual a principal novidade foi a reducao no limite do gasto com pessoal do governo
federal para 50% e dos Estados e Municipios para 60% (ASAZU, 2003).

Embora a lei Camata 2 represente um avanco em relacdo a Lei Camata, as regras fixadas
se restringiram a cada esfera da federacdo, deixando os trés poderes que constituem estas esferas
(Legislativo, Executivo e Judiciario) livres para atuarem conforme desejassem. Esta limitacéo
foi solucionada com a aprovagéo da LRF, em 2000 (MORAIS, 2013).

Segundo o art.18 da LRF, a DTP equivale a soma dos gastos de cada ente da Federacao
com o0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, com referéncia a mandatos eletivos, cargos, funcbes
ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias,
sendo as formas de remuneragdo os “vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificacGes, horas
extras e vantagens pessoais de qualquer natureza”. Além disso, t€ém o0s encargos sociais €
contribuicdes recolhidas pelos entes da federacdo para as entidades de previdéncia social
(BRASIL, 2000).

De acordo com Morais (2013), apesar da abrangéncia, nem todos os itens de despesas
com pessoal sdo contemplados na LRF. Exemplificando, as verbas indenizatorias relacionadas
a diarias, auxilio alimentag&o, auxilio medicamento e auxilio moradia ndo sdo considerados no
calculo da DTP, o que acaba provendo os municipios de instrumentos que podem ser utilizados
para extrapolar o limite estabelecido pela LRF.

Por sua vez, o artigo 19 da LRF fixou em 60% o limite m&ximo para a DTP em relacéo
a RCL, sendo o limite para o Poder Executivo de 54% e para o poder Legislativo de 6%.
Ademais, ela determina os limites de alerta para o executivo e o legislativo, em 48,6% e 5,4%,
respectivamente, e o limite prudencial de 51,30% para o Executivo e 5,7% para o legislativo
(BRASIL, 2000).

Segundo o art. 22 da LRF, quando o Limite Prudencial for excedido, o gestor deve
promover o ajuste fiscal, ficando proibido de adotar as seguintes medidas, a saber: i) conceder
vantagem, aumento, reajuste ou adequacao da remuneracao a qualquer titulo, salvo em caso de
sentenca judicial ou determinacgéo legal ou contratual, ressalvada a revisao prevista no inciso X
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do art. 37 da Constituigéo; ii) criar cargo, emprego ou funcao; iii) alterar a estrutura de modo a
aumentar as despesas incorridas; iv) prover cargo publico, admissdo ou contratacao de pessoal
a qualquer titulo, exceto para a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacgdo, salde e seguranca; e, v) contratar hora extra, exceto para 0s
casos estabelecidos no inciso 11 do § 6° do art. 57 da Constituicao e as situagdes previstas na lei
de diretrizes orgcamentarias.

Caso o limite maximo seja ultrapassado o gestor publico devera adotar medidas que
garantam o retorno nos dois quadrimestres subsequentes para o teto estabelecido. Por sua vez,
caso 0 municipio permaneca trés quadrimestres seguidos acima do Limite Prudencial, ele
passara a sofrer penalidades (LODI, 2018). Além dos mecanismos de retorno aos limites
fixados na LRF, os paragrafos 3° e 4° do art. 169 da CF/88, determinam que, se o limite maximo
de gasto com pessoal for superado, os municipios deverdo reduzir em pelo menos 20% as
despesas com cargos em comissdo e funcGes de confianca, exonerar servidores ndo estaveis, e,
em ultimo caso, exonerar servidores estaveis (BRASIL, 1988).

Embora a LRF trouxesse maior estabilizacdo das contas publicas municipais, diversos
autores enfatizam os seus aspectos negativos. Assim, Giuberti (2005), Fioravante, Pinheiro e
Vieira (2006) e Menezes (2006) salientam que a LRF foi elaborada sem considerar a realidade
dos municipios, sendo vantajosa apenas para 0s municipios que se encontravam acima do limite
de 60% do DTP em relagdo & RCL. Portanto, os municipios abaixo deste limite foram
prejudicados pela RLF, que estimulou 0 aumento nos gastos com pessoal.

Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) argumentam que esse limite foi definido com base
em dados oriundos de uma minoria de municipios que descumpriam a lei, sem olhar para a
realidade dos demais municipios. Por sua vez, Giuberti (2005), Fioravante, Pinheiro e Vieira
(2006), Menezes (2006), Macedo e Corbari (2009) e Gomes (2012) apresentam evidéncias
favoréveis ao argumento de que o limite de DTP fixado para os municipios foi semelhante ao
definido para os estados, apesar das Obvias diferencas existentes entre estas esferas. Desta
forma, os fatores que levaram a fixacgéo do limite na DTP para os municipios em 60% da RCL
ndo foram esclarecidos, dado o seu distanciamento da média de 42%, para 0s municipios na
época da sua aprovacao.

Segundo Giubert (2005), apesar dos ganhos gerados no curto prazo, a LRF j& possuia
em seu amago os elementos responsaveis por comprometer a instabilidade fiscal dos municipios
no longo prazo. Ela gera efeitos opostos aos perseguidos, impulsionando a DTP em vez de a
inibir e incentivando os gestores publicos a aumentar a DTP, para atender interesses eleitorais
e clientelistas. Estes argumentos sdo enfatizados por estudos recentes realizados para
municipios brasileiros (DA SILVA DUTRA; PAGNUSSAT, 2018; HOFSTAETTER; SOTHE,
2018; ARANHA, 2018, BARROS, 2018; LODI, 2018; DO COUTO; GOULARTE, 2019;
RODRIGUES, 2019). Portanto, a elevacdo na DTP € explicada pela criagdo de novos cargos,
aumento no nimero de vagas para cargos ja existentes e pela presenca de regras generosas de
progressao de carreira por tempo de servigo e qualificacao.

Segundo Velloso (2006), um dos grandes problemas da DTP se refere a sua elevada
rigidez no curto prazo. Como os valores dos salarios e aposentadorias sdo definidos em lei e a
Constituicdo Federal de 1988 garantiu a reposi¢do da inflagdo, torna-se extremamente dificil
para os politicos reduzirem este gasto. Tal argumentacdo também é corroborado por Santolini
et al. (2009). Nas palavras do autor:
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Ao sugerir explicitamente que os municipios poderiam aumentar seus gastos com
pessoal [...] a LRF levou os municipios a associarem diretamente aumento das
transferéncias correntes com gastos de pessoal, além de reduzir o vinculo entre a
despesa de investimento e a arrecadacao tributaria. Como a LRF obriga uma relagédo
de equilibrio entre receita e despesa orcamentaria, associado ao fato de que as
despesas com pessoal sdo de dificil corte, qualquer cenario em que haja uma redugao
das receitas por transferéncias deverd incidir sobre os gastos de investimento. Em
outras palavras, em um ambiente de depressdo macroecondmica, as rigidas regras e
as severas punigdes previstas na LFR acabam limitando os gastos em investimentos
publicos, pois essa é a area mais suscetivel a cortes para que os limites fiscais sejam
atingidos uma vez que os demais gastos apresentam uma estrutura mais rigida, sendo
mais complicado altera-los. (SANTOLINI; JAYME JR.; REIS, p. 27, 2009)

Portanto, a LRF conseguiu reduzir os problemas fiscais dos municipios no curto prazo,
mas gerou uma estrutura de incentivo que favoreceu a modificagdo nas despesas publicas,
desestimulando os investimentos e incentivando o aumento da DTP. Dada a elevada rigidez
desta despesa, ela criou as condigdes que favoreceram a ocorréncia de uma grave crise fiscal,
situacdo observada a partir de 2015 com a reducdo nas taxas de crescimento econémico.

3 Metodologia
3.1 Base de dados

A base de dados é composta por um amplo conjunto de dados municipais, 0s quais
buscam mensurar as diferentes dimensfes da gestdo municipal que podem ajudar a explicar o
aumento nos gastos com pessoal dos municipios brasileiros no periodo 2010-2018. O indice
Firjan de Gestdo Fiscal Gasto com Pessoal, disponibilizado pela FIRJAN, doravante
denominado IGP, € utilizado para mensurar o comportamento das DTP no periodo analisado.
Segundo Firjan (2017), este indicador é construido de modo a assumir valor zero quando o
percentual de gasto dos municipios com pessoal supera o limite maximo de 60% da receita
corrente liquida, teto da LRF; valor igual a 1 se o percentual for inferior a 30%; e 0 caso

intermediério € definido pela seguinte equacio: IGP = 1 + 60% — 2 % —oko compessoal

Receita corrente liquida’
Assim, quanto mais proximo de 1 for o valor do IGP, melhor é o desempenho do municipio e
quanto mais proximo de zero, maior o comprometimento do orcamento com 0s gastos com
pessoal.

As dimenses analisadas no presente estudo se referem a dados de gestdo municipal,
extraidos da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Munic/IBGE), referentes ao perfil
do gestor municipal (sexo; idade; segundo mandato; ensino superior; pés-graduacao e
orientacdo politica: centro; direita ou esquerda); ao grau de profissionalizacdo da burocracia
local (percentual de estatutarios; percentual de celetistas, percentual de comissionados); a
capacidade dos municipios em desenvolver burocracias estatais qualificadas (percentual de
estatutarios com ensino superior, percentual funcionarios pablicos com ensino superior) e
variaveis que mensuram a participacdo dos gastos com inativos e das contribuicGes
previdenciarias no gasto com pessoal, extraidos do SICONFI.

Também sdo incluidos dados relacionadas a fatores econémicos, disponibilizados pelo
IBGE, discriminados em: composicao da estrutura produtiva (percentual do valor adicionado
da agricultura, indUstria e servicos), variaveis binarias que identificam o setor com maior valor
adicionado (agricultura; industria ou servicos), renda per capita do municipio, tamanho do
municipios (em nimero de habitantes), concentracdo de renda (mensurada pelo indice de Gini),
5



9° Congresso UFSC de Iniciagdo Cientifica em Contabilidade
LLOON 12° Encontro Catarinense de Coordenadores e Professores de Ciéncias Contabeis

gdlllll’ 17°

CONGRESSO UFSC ENCONTRO CATARINENSE
pE CONTROLADORIA pe ESTUDANTES oe

E FINANGAS CIENCIAS CONTABEIS 16 e 17 de setembro de 2019

A VISAO DA CONTABILIDADE SOBRE AS REFORMAS DO BRASIL

Tipologia Rural-Urbana (urbano; intermediérios adjacente; intermediario remoto; rural
adjacente; rural remoto), variaveis binarias para as regides geograficas do IBGE (Norte; Sul;
Sudeste; Nordeste e Centro-Oeste), variaveis binarias para o PIB per capita (municipios com
PIB per capita inferior a R$ 9.000,00 e municipios com renda per capita superior & R$
150.000,00) e variaveis binarias para 0s anos de crise econdmica (2014; 2015 e 2016)

3.2 Testes de convergéncia
3.2.1 Testes de convergéncia absoluta

Os testes de convergéncia sdo utilizados para verificar a hipotese de que todas as
observacBes vao convergir para 0 mesmo ponto. Diversos autores tém contribuido para o
desenvolvimento desta literatura em diferentes objetivos, cita-se: nivel de renda per capita
(BAUMOL 1986; BERNARD; DURLAUF 1995; BARRO; SALA-I-MARTIN, 1997; LEE et
al. 1997; LUGINBUHL; KOOPMAN 2004); custo de vida (PHILLIPS; SUL, 2007), emissdes
de dioxido de carbono (PANOPOULOU; PANTELIDIS, 2009), ecoeficiéncia (CAMARERO
etal. 2013), preco das casas (MONTANES; OLMOS, 2013) e impostos sobre pessoas juridicas
(REGIS et al. 2015).

O teste de convergéncia é aplicado para identificar se o IGP dos municipios esta
convergindo para o limite da LRF (BAUMOL, 1986; REY; MONTOURI, 1999). Como o
indice Firjan assume o valor zero quando o gasto com pessoal supera o limite definido pela
LRF, realiza-se a seguinte transformacdo ortogonal no IGP.

IGPT;, =1 — IGPy, (1)

Posteriormente, o teste de convergéncia absoluta é realizado para diferentes
configuracdes, a saber. Para cada ano de 2011 a 2016:

(IGPTt
IGPT;

) =a+ FIn(IGPT,_,) + €, @)

para o periodo de 2010-2014, anterior a crise econémica:

] (IGPT2014
1GPT2010

) = @+ BIn(IGP010) + €:, @3)

para todo o periodo:

IGPT2016

Garrye) = @ T AINUGPy010) + €, (4)

e uma versdo em painel para os dados anualizados:

IGPT;;

It = @+ BIN(IGPTyy) + €, (5)

sendo B € R o parametro estimado.

3.2.2 Teste de convergéncia condicional
O teste de convergéncia condicional é realizado para identificar se as caracteristicas dos
municipios contribuem para a ocorréncia de convergéncia. Para tanto, o teste é realizado para
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as nove configuragdes anteriores e segue a mesma ordem dos testes anteriores, isto €, para cada
ano de 2011 a 2016 (equacéo 6); para o periodo de 2010-2014 (equacéo 7); para todo o periodo
(equacdo 8); e uma versao em painel para os anos anualizados (equagéo 9).

IGPT;

ln(chrt) =a+ LIn(IGPT;_;) + vZ; + €, (6)

1 (;gi;ﬁ) = a + B In(IGPzo10) + ¥Z2010 + €t (7)
In (%) = a + pIn(IGPzo10) + ¥Z2010 + €t 8

In (;gi—;g) =a+ BIn(IGPT;;_1) +vZit + €, 9)

sendo Z;; € R um vetor de varidveis de controle; e y € R um vetor dos pardmetros a serem
estimados.

4 Resultados
4.1 Evolucdo das financas publicas municipais no periodo recente

Entre os anos de 2008 e 2015, exceto 2009, o percentual de municipios com problemas
fiscais (valor inferior a 0,6 para o IFGF) registra tendéncia de alta, de 66% em 2008 para 88%
em 2012 (Grafico 1), sendo a crise financeira internacional o principal responsavel pelo
aumento no nimero de municipios com problemas fiscais. A partir de 2013, os municipios
passam a observar deterioracdo de suas financas, assim, 84% dos municipios apresentaram
dificuldades financeiras em 2013. Em 2014, este nimero recua para 80%, mas com 0
agravamento da crise econdmica, em 2015, avanca para 88%. Por sua vez, em 2016 o percentual
de municipios com problemas fiscais registra uma ténue reducdo, para 86%. Atualmente, a
grande maioria dos municipios se encontram em situacdo de elevado descontrole fiscal,
informacdo corroborada pelo valor médio do IFGF, que recuou de 0,53 em 2008 para 0,47 em
2016.

Gréfico 1 — Percentual de municipios com gestdo em dificuldade ou critica (colunas) e valor
médio do IFGF (linha), periodo 2010-2016
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Fonte: FIRJAN

A crise fiscal dos municipios é explicada, ao menos em parte, pelo comportamento das
transferéncias dos estados e do governo federal para os municipios (Gréafico 2).

Gréafico 2 — Participacdo media das transferéncias nas receitas correntes dos municipios

discriminadas para as classes de renda per capita e populagdo, em percentual (2015).
Renda per capita Populacédo

0,
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Fonte: Siconfi

Os municipios com menor nivel de renda per capita e menor populagéo possuem elevada
dependéncia dos recursos transferidos pelas demais esferas da federacdo. Em média, 95% das
receitas correntes dos municipios com renda per capita inferior a R$ 5.000,00 sédo
transferéncias, ao passo que 91% das receitas correntes dos municipios com populacao inferior
a 10.000 habitantes é proveniente de transferéncias. Ademais, conforme o nivel de renda e o
tamanho dos municipios se elevam a dependéncia das transferéncias se reduz. Porém, mesmo
nos municipios com maior populacéo e renda, as transferéncias ainda representam a principal
fonte de recursos, 56% e 77%, respectivamente.

A estagnacdo da economia em 2014, ano em que a taxa de crescimento do PIB a precos
basicos foi de apenas 0,46% (Grafico 3), e a sua retracdo nos anos de 2015 e 2016, -3,15% e -
2,93%, respectivamente, resultaram em recuo na capacidade de arrecadac¢do dos estados e da
unido. A consequéncia de tal conjuctura € que os repasses de transferéncias para 0s municipios
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recuaram de R$ 289,07 bilhGes em 2014 para R$ 272,59 bilhGes em 2015, com suave avango
para R$ 278,02 bilhdes em 2016, acompanhando a taxa de crescimento do PIB brasileiro. Este
cenario de crise econémica que resultou na queda das transferéncias gerou um quadro de crise
fiscal generalizada nos municipios.

Apesar da conjuntura de retracdo da economia ajudar a explicar o atual quadro de crise
fiscal dos municipios, ndo € possivel se atribuir os problemas financeiros dos municipios, em
sua totalidade, a crise econémica. Também existem importantes fatores de ordem estrutural que
contribuiram para que a situacao financeira dos municipios se deteriorasse ao longo da segunda
década do século XXI (Gréfico 4.a). Desta forma, o IGP registra tendéncia de retracdo ao longo
de todo o periodo 2008-2016, evidenciando uma tendéncia de aumento na participacdo das DTP
na RCL no periodo anterior a crise. Por sua vez, o IFGF Investimento também recua fortemente
no periodo 2012-2016, indicando que 0s municipios reagiram a crise cortando investimentos.

Gréafico 3 — Taxa de crescimento do PIB a precos basicos (em percentual) e montante de
transferéncias recebidas pelos municipios, em bilhGes R$ - colunas, (deflator IPCA 2013=100)
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Fonte: Adaptado de Ipeadata e Siconfi

Gréfico 4 — IFGF discriminado por indicador, periodo 2006-2016, ano-base 2006=100
(esquerda); Percentual de municipios com IGP em dificuldade ou critico (colunas) e valor
médio do IDP (linha), periodo 2010-2016 (direita)
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Fonte: FIRJAN

O percentual de municipios em dificuldade ou em situacéo critica para o IGP no periodo
2010-2016 (Gréfico 4.b, coluna) se eleva de 41% em 2011 para 75% em 2015 e recua para 68%
em 2016. Além disso, a média do IGP (Grafico 2, linha) para os municipios brasileiros é de
0,61 em 2011 e cai para 0,46 em 2015, com leve recuperagéo, para 0,51 em 2016.

A trajetdria ascendente do gasto com pessoal, observada para o periodo 2008-2014, ¢é
explicada, ao menos em parte, pela complacéncia da LRF, que coloca 0os municipios em uma
situacdo muito delicada atualmente. O periodo de elevado crescimento econémico resultou em
aumento na arrecadacdo dos municipios, que diante da liberdade estabelecida pela LRF
elevaram a DTP. Até o ano de 2014 a pressao gerada pelo avanco na DTP foi arrefecida pelo
crescimento da arrecadagéo, fruto do contexto de crescimento da economia brasileira.

Com a reducdo da arrecadacéo, provocada pela crise econémica, o0 problema se tornou
evidente, surgindo um descompasso entre a tendéncia de crescimento dos gastos com pessoal e
a forte retracdo nas receitas dos municipios. Contudo, ndo se pode afirmar que a crise econémica
pode ser apontada como a grande responsavel pelo cenério atual de crise fiscal dos municipios.
Ela apenas tornou evidente uma inconsisténcia ja existente, pois mais cedo ou mais tarde a
pressdo gerada pela tendéncia de avango no gasto com pessoal cobraria 0 seu preco,
demandando a adoc¢do de medidas que resultassem em uma correcdo de rota. Portanto, a crise
apenas eliminou o espaco de manobra dos municipios, adiantando a necessidade de realizagdo
desta correcao.

Conforme destacado por FIRJAN (2017), a despesa com pessoal € o componente com
maior peso nos gastos dos municipios. Ela exibe elevada rigidez (VELLOSO, 2006), de modo
que a crise econdmica colocou 0s municipios em uma situacdo delicada, pois a reducdo da DTP,
principal gasto responsavel por pressionar as contas publicas, depende da aprovacdo de
reformas, as quais além de dificeis de serem aprovadas, ndo sao desejadas pelos gestores
publicos locais, por causa do elevado desgaste politico decorrente.

Diante do impasse criado pela crise, os municipios adotam diferentes medidas para
reduzir os gastos com pessoal, com destaque para o congelamento de salérios, postergacdo na
contratacdo de novos servidores publicos, reducdo de gratificacbes e comissGes e reajuste
salarial abaixo da inflagdo (RODRIGUES, 2019). Do Couto e Goularte (2019), enfatiza que na
expectativa de que a crise fosse passageira, 0s governantes postergaram a realizacdo de
reformas mais abrangentes, que poderiam resultar em desgaste politico. Como a crise se
mostrou mais resiliente do que o esperado, a estratégia de inacdo acabou resultando em
persisténcia dos problemas fiscais, levando os municipios a situagdo de descontrole observada
atualmente.

A argumentacdo de que a culpa pelos problemas fiscais é da crise econémica (algo
exodgeno) € frequentemente utilizada pelos gestores municipais para se isentar da
responsabilidade pelos problemas fiscais e para ndo adotar as medidas (antipopulares) de corte
nas DTPs necessérias. Esta situacdo sugere que ndo existe uma conscientizacdo entre 0s
gestores municipais de que os problemas fiscais dos municipios sdo oriundos de distorcoes e
aumentos nas DTPs ocorridas no periodo anterior a crise econdmica. O resultado é uma grande
aversdo a adogdo de uma agenda mais dura de reformas que resultem em reducédo das DTP.

Essa visdo, de que a culpa ndo é dos municipios e de que um ajuste fiscal mais
abrangente néo é necessario, contaminou, inclusive, os técnicos fiscais, que deveriam cobrar a
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realizacdo do ajuste. A sua forca é tamanha que levou a aprovacdo da Lei Complementar
1.649/2018 que, em oposicdo aos avangos gerados pela LRF, afrouxou as regras sobre a
necessidade de cumprimento dos limites de despesas com pessoal. A aludida lei eliminou as
restricdes de gasto com pessoal dos municipios quando o limite for ultrapassado por causa da
reducdo na arrecadacdo em mais de 10%, conforme segue:

§ 5° As restricdes previstas no § 3° deste artigo néo se aplicam ao Municipio em caso
de queda de receita real superior a 10% (dez por cento), em comparacdo ao
correspondente quadrimestre do exercicio financeiro anterior, devido a:

I — diminuicdo das transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo dos
Municipios decorrente de concessao de isences tributarias pela Unido; e

Il — diminuicao das receitas recebidas de royalties e participagdes especiais.

8 6° O disposto no § 5° deste artigo sé se aplica caso a despesa total com pessoal do
quadrimestre vigente ndo ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei
Complementar, considerada, para este calculo, a receita corrente liquida do
quadrimestre correspondente do ano anterior atualizada monetariamente. (BRASIL,
2018).

A Lei Complementar 1.649 pode colocar em xeque parte dos avancos obtidos pela LRF,
sinalizando uma maior complacéncia e um abrandamento nas puni¢fes dos gestores que forem
negligentes. Ela, indiretamente, pode estimular os gestores municipais a adotarem politicas
menos rigidas em relacdo ao controle de suas despesas, podendo ter efeito futuro negativo sobre
a saude fiscal dos municipios.

4.4 Resultados encontrados para os testes de convergéncia

Os resultados encontrados para o teste de convergéncia absoluta (Tabela 5) mostram
elevada convergéncia em todas as nove regressdes estimadas, sendo que o modelo em painel
apresenta coeficiente beta superior a menos um (-1), indicando a ocorréncia de convergéncia
forte. Por sua vez, os modelos estimados para cada ano indicam que os anos de 2011 e 2012
sd0 0s que apresentam maior convergéncia. Por fim, os modelos estimados para o periodo pré-
crise e todo o periodo indicam que a crise aumentou ainda mais a velocidade de convergéncia
para o teto da LRF.

Tabela 5 — Resultados encontrados para o teste de convergéncia absoluta

Varidvel Painel 2010/16 2010/14 2011 2012 2013 2014 2015 2016
B -1,126 -0,813 -0,674 -0914 -0,819 -0,930 -0,673 -0,685 -0,818
a -1,143 -0,719 -0,645 -1,062 -0,913 -0,926 -0,645 0,547 -0,724

R?within 0,723 - - - - - - - -
R?between | 0,069 - - - - - ] . )

R? 0,447 0,603 0,484 0,432 0,471 0,411 0,302 0,305 0,283
1078,94 1329,74
F/wald 7692,880 0 667,340 404,710 273,660 598,130 668,450 665,940 0
Breusc
pagam 1080,820 102,720 53,760 0,350 1,170 12,680 54,090 377,400 188,910
53766,72

Hausman 0
Fonte: Elaboracédo propria, todos os coeficientes estimados sdo significativos, os modelos para os anos de 2011 e
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2012 foram estimados com a correcdo de White para heterocedasticidade.

Os resultados encontrados para o teste de convergéncia condicional (Tabela 6) mostram
que mesmo apds se considerar as diferentes caracteristicas dos municipios, o IGP continua
apresentando forte convergéncia. Este resultado reforca a ideia de que o aumento no IGP ¢
explicado por fatores comuns a todos 0os municipios, provavelmente pela LRF. Estes resultados
sdo corroborados pelas regressdes estimadas para cada periodo, o periodo pré-crise e o periodo
como um todo (Anexo 1).

Tabela 6 - Resultados encontrados para o teste de convergéncia condicional, modelo em painel

Variavel Coef. Erro padrdo | Variavel Coef. Erro padrédo
B -1,126** 0,014 Direita 0,016 0,017
Urbano 0,071** 0,035 Centro -0,022 0,018
Rural remoto -0,118 0,093 IndUstria -0,686** 0,232
Norte -0,007 0,065 Servigos -0,556** 0,244
Nordeste -0,015 0,056 Comissionados -0,255* 0,150
Sul -0,114** 0,050 Fun. Ens. superior -0,138 0,095
Sudeste -0,111** 0,047 Estat. Ens. superior 0,253** 0,048
Segundo mandato -0,03** 0,012 Populagéo -0,16** 0,026
Ensino superior 0,017 0,016 PIB 150,000 -0,971** 0,178
Sexo 0,006 0,025 PIBpc -0,100** 0,039
Idade 0,002** 0,001 D15 0,057** 0,013
a 1,072** 0,298 Funcionarios 0,12** 0,028
R? within 0,733 ) ) )

R? between 0,196 } - )

R? 0,515 ) ) )
Wald 7446,16 - - -
Hausman 935,06 . . .

Fonte: Elaboracéo propria

O modelo estimado indica que os municipios das regides Sul e Sudeste apresentam as
maiores taxas de convergéncia. Como 0s municipios destas regides sdo conhecidos por
apresentarem maior IGP, estes resultados apontam que eles tendem a convergir para a situagdo
de baixo IGP observado para 0s municipios das demais regiées. Em outros termos, ndo sdo 0s
municipios com piores indicadores de gasto com pessoal que estdo buscando copiar as boas
praticas e se aproximar dos municipios mais bem posicionados, mas o contrario. Portanto, 0s
municipios com melhores praticas de gasto com pessoal estdo copiando as praticas clientelistas
e retrdgadas adotadas pelos municipios com piores praticas. Este é um forte sinal de que a LRF
ndo esta conseguindo estimular os municipios a melhorarem melhores préaticas de gestéo.

A contratagdo de funcionarios comissionados e o percentual de estatutarios com ensino
superior também resultam em maior convergéncia. Além da presenca de uma renda mais
elevada e uma estrutura produtiva mais sofisticada. Esses resultados corroboram o argumento
de que a contratacdo de funcionarios com fins clientelista e eleitoreiros; a presenca de planos
de progresséo de carreira com base na qualificacdo e a maior arrecadacdo ajudam a explicar o
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aumento no IGP.

5 Consideracoes Finais

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi concebida com o objetivo de estabelecer
diretrizes, limites e metas que deveriam garantir a sadde fiscal dos municipios brasileiros.
Contudo, diversos autores defendem que os limites estabelecidos para o gasto com pessoal
foram elevados, estimulando o aumento nas despesas totais com pessoal (DTP). Diante deste
argumento, este artigo verificou o comportamento dos gastos com pessoal no periodo recente.
Para tanto, utilizou-se de analise descritiva, modelo em painel e testes de convergéncia para
identificar os fatores que influenciam no comportamento da DTP.

A anélise descritiva dos dados evidenciou a existéncia de uma tendéncia de maior
comprometimento do or¢camento dos municipios com gastos com pessoal, em detrimento dos
investimentos. A ocorréncia da crise econdémica tornou evidente a alocagéo das receitas em
rubricas que apresentam maior rigidez, o que levou a uma grave crise fiscal nos municipios,
sendo este resultado corroborado pelo modelo estimado.

Ademais, as estatisticas descritivas também mostraram que 0S municipios menores
foram os que observaram maior crescimento no nimero de funcionarios publicos. Essa variavel
apresentou crescimento superior a populacéo para todas as classes de municipios, com destaque
para a maior contratacdo de funcionarios comissionados, o que corrobora o argumento de que
aumentou a contratacdo de funcionarios publicos no periodo.

Os resultados encontrados para 0 modelo estimado mostraram que o perfil do gestor
municipal ndo exerce influéncia elevada sobre as DTP. Assim, ndo ha evidéncias de que a
orientacdo politica esteja correlacionada com os gastos com pessoal. Apenas 0 sexo (masculino)
e a experiéncia do gestor (segundo mandato) resultaram em menor comprometimento do
orcamento publico com DTP.

Por outro lado, a capacidade dos municipios em desenvolver burocracias estatais
qualificadas resultou em maior comprometimento do orgamento com DTP. Este resultado
indicou que os municipios lograram éxito em construir um corpo burocratico mais qualificado,
0 que impactou as DTP. Porém, acende um sinal de alerta, podendo indicar incentivo exagerado
a qualificacdo dos servidores, o que, na auséncia de evidéncias sobre os ganhos oriundos, pode
resultar em uma oneracdo excessiva da folha salarial, sem necessariamente gerar ganhos para o
municipio.

As variaveis econdmicas relacionadas a ocorréncia da crise econdmica, estrutura
produtiva, populacédo, e centralidade espacial do municipio foram as que apresentaram maior
grau de significancia. Os municipios centrais (urbanos e intermediarios adjacentes), com niveis
intermediarios de renda per capita e menos populosos apresentaram maior comprometimento
do seu orcamento com DTP. Por outro lado, os municipios mais populosos e mais estruturados
em termos produtivos comprometem menor propor¢do do seu orgamento com DTP. Uma
explicacdo factivel se refere a capacidade de arrecadacdo, conforme demonstrado pelas
estatisticas descritivas, 0s municipios maiores apresentam uma menor dependéncia das
transferéncias das demais esferas da federagdo. A maior capacidade de arrecadacgdo implica no
comprometimento de uma menor proporc¢ao do or¢gamento com despesas de pessoal.

Por fim, os testes de convergéncia indicaram, em sua maioria, que os gastos dos
municipios estdo convergindo para o teto da LRF. Em suma, a contratacao de funcionarios com
fins clientelista e eleitoreiros, a presenga de planos de progressédo de carreira com base na
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qualificacéo e a maior arrecadagéo ajudam a explicar o aumento no IGP.
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Anexo 1 - Resultados encontrados para os testes de convergéncia condicional

Variavel

2011 2012

2013 2014

2015

2016 2010-2014

2010-2016

B

PIBpc
Nordeste

Sul

Norte

Sudeste

Rural remoto
Rural adjacente
Urbano
Agropecuaria
Servicos
IndUstria

PIB 8.000

PIB 150.000
Populagéo
Estatutarios
Comissionados
Celetistas
Funcionéarios com ensino superior
Log funcionérios
Ensino superior
Segundo mandato
Pés-graduacao
Sexo

Idade

Direita

Centro
Nordeste
Sudeste

Sul

D2015

a

-0.955**  -0.886**
-0.228**  -0.23**

0.332** 0.281**

-0.366* -0.455*

0.526**

-0.306* -

-0.157 -

-1.063**

-0.178*

1.227** 1.105**

-0.997** -0.726**
-0.235** -0.2**

0.272** -

-0.22** -0.125**

- -0.269

- 0.103
0.171** 0.208**
0.097** -0.056

- -0.063

- -0.112**

0.178* -
- -0.131**
- -0.081

2.289** 1.465*

-0.672**
-0.089**

-0.05

0.043
-0.129**

1.111*

-0.855**  -0.729**
- -0.099**
- -0.116**
- -0.213**
- -0.02

- -0.121**

-0.535%% -
-0.343%% -

-0.732** -
-0.081 -

-0.107* -
-0.357** -
0.169** -

-0.06* -

0.06* -

-0.624**  0.376*

-0.817**

R2
Teste F
Breusch pagam

0.5009 0.3966
54.53 26.78
36.22 0.356

0.6387 0.6054
57.27 36.83
0.5381 9.57

0.4487
19.54
303.31

0.7379 -
88.13 -
124.71 -

Fonte: Elaboragdo propria

Realizagéo:
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