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O trabalho estuda o efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre as financas ptiblicas dos muni-
cipios alagoanos. Fez-se a opcao de trabalhar um referencial teérico menos formalista e mais critico em
relagdo a instauracdo da nova legislacdo. Na metodologia, manuseamos informagdes e dados disponiveis
pela Secretaria do Tesouro Nacional, levantando estatisticas sobre aqueles municipios. Com base em
indices de desempenho e capacidade fiscal, confirmou-se, no geral, o sucesso das pretensdes da LRF
no periodo 2000-10. Os calculos indicam que esses limites foram alcancados, mas verificou-se que néo
garantem equilibrio fiscal no longo prazo. Concluimos que o conceito de responsabilidade fiscal precisa
ser rediscutido e essa condicdo nfo garante aos municipios capacidade de alocacdo e distribuicéo de
recursos de forma mais eficiente, no quadro de mudancas rotineiras na politica econdmica nacional.
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Ley de Responsabilidad Fiscal: efectos y el impacto en los municipios de Alagoas en el periodo
2000-10

El trabajo estudia el efecto de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) en las finanzas publicas de los
municipios de Alagoas. Habia la opcion de trabajar un marco tedrico menos formalista y més critico en
relacién con la introduccion de una nueva legislacion. En la metodologia, manejamos la informacién y
los datos disponibles por el Tesoro Nacional, elevando las estadisticas sobre esos municipios. Sobre la
base de los indices de rendimiento y capacidad fiscal, se confirmd, en general, el éxito de las preten-
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siones de la LRF en el periodo 2000-10. Los célculos indican que se han alcanzado estos limites, pero
que no garantiza a largo plazo se ha encontrado el equilibrio fiscal. Llegamos a la conclusién de que
el concepto de responsabilidad fiscal necesita ser revisado y esta condicion no garantiza la asignacion
de capacidad a los municipios y distribucién de los recursos de manera mds eficiente, como parte de
los cambios de rutina en la politica econdémica nacional.

ParLaBrAs cLAVE: Ley de Responsabilidad Fiscal; finanzas ptblicas municipales; Alagoas.

Fiscal Responsibility Law: effects and impact on Alagoas’ municipalities in the period 2000-10
This paper studies the effect of the law of Fiscal responsibility (LRF) on public finances of Alagoas’
municipalities. There was the option of working a theoretical reference less formalist and more critical
in relation to the introduction of the new legislation. In the methodology, we manipulated information
and data available by the National Treasury Department, raising statistics on those municipalities.
Based on fiscal performance and capacity ratings, it was confirmed, on the whole, the success of the
pretensions of the LRF in the period 2000-2010. The calculations indicate that these limits were reached,
but it was found that they do not guarantee long-term fiscal balance. We conclude that the concept
of fiscal responsibility needs to be revisited and this condition does not warrant the municipalities the
allocation and distribution capacity of resources more efficiently, in the context of routine changes in
national economic policy.

Keyworbps: Fiscal Responsibility Law; municipal public finance; Alagoas.

1. Introducao

Historicamente os municipios brasileiros buscaram maior autonomia financeira do poder cen-
tral; tal conquista comegou a ser vislumbrada a partir da segunda metade da década de 1980,
principalmente em decorréncia do processo de redemocratizacido do pais que culminou com a
promulgacéo da Constituicdo de 1988. Nela, os municipios foram definitivamente considera-
dos entes federados e auténomos, condicdo que lhes possibilitou obter maior participacdo na
distribuicdo dos recursos arrecadados.

Todavia, apds a segunda metade da década de 1990, o governo federal buscou meca-
nismos de recompor suas financas, como também alternativas para regular os entes subna-
cionais, com o intuito de manter a estabilizacdo macroeconomica alcancada. Porém, o custo
para os estados e municipios foi alto, parte dele decorrente da irresponsabilidade dos gestores
publicos e, uma parcela significativa, devido a estratégias fiscais adotadas pelo Plano Real,
cujos principais reflexos se deram no aumento da carga tributaria e na centralizagédo de recur-
sos junto a esfera federal.

Destarte, a situacdo nos anos seguintes da promulgac¢do da Constituicdo de 1988 e o
impacto das medidas adotadas pela Unido demonstram que a descentralizacdo financeira
proposta foi minada logo apds seu lancamento, visto que o interesse da Unido versa sobre
uma maior centralizagdo das receitas, que por sua vez garante maior eficicia das politicas
econdmicas adotadas e eficiéncia das metas e compromissos, principalmente, com os credores
da divida publica.
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Nesse contexto, surgiram leis regulatdrias das finangas publicas, sendo a Lei Comple-
mentar n® 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a que teve maior im-
pacto sobre as financas dos municipios brasileiros. Com a implantagdo da LRF, os municipios
tiveram de buscar formas de se adequarem as limitagdes regulatorias impostas pela mesma e
ajustarem a gestao fiscal-financeira as novas condicionalidades.

Assim, o trabalho visa analisar os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre
os municipios alagoanos, a fim de verificar se os mesmos cumpriram as metas basicas de
legislacdo, bem como também como se deu o comportamento dos niveis de dependéncia de
suas financas publicas em relacdo as transferéncias governamentais. As informacoes utilizadas
foram selecionadas a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), base Finbra,
e com essas informagdes foram utilizados diversos indicadores a fim de validar dados distor-
cidos. Elegendo os municipios que contemplavam informacdes completas e solidas para toda
a série, foram selecionadas 72 cidades, que embora ndo correspondam aos 102 municipios,
ndo invalidam a proposta de andlise, visto que esse grupo representou 90% do PIB de Alagoas
em 2010, conforme dados do IBGE. Assim, o objetivo preliminar constituiu no levantamento
e sistematizacdo dos dados referentes aos 102 municipios alagoanos, no periodo de 1999 a
2010, excluindo aqueles que nédo dispunham de dados para toda a série histdrica ou que apre-
sentem discrepancias.

Destarte, o trabalho ficou dividido em cinco partes: esta breve introducéo; a segunda
parte trata da autonomia municipal pds-Constituicdo de 1988; a terceira analisa a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal fazendo uma contextualizacdo de sua implementacdo; a quarta aborda
as financas publicas dos municipios alagoanos ap6s a LRF entrar definidamente em vigor; por
fim, as conclusdes realizam um balanco geral dos principais e relevantes aspectos do trabalho.

2. A autonomia municipal apds a Constituicao de 1988

A Constituicao Federal (CF) de 1988 foi um marco na democracia brasileira. A partir de sua
promulgacdo os municipios ampliaram a participagdo no “bolo tributdrio brasileiro” e re-
ceberam novas atribui¢es. Ressalta-se que o movimento de autonomia fiscal municipal foi
reduzido durante o regime militar, que buscou centralizar os recursos no governo central,
via diminuicdo nos repasses do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e Fundo de Partici-
pagdo dos Municipios (FPM). Assim, a partir de 1988, a nova CF trouxe consigo a missdo de
descentralizar os recursos sob o poder da Unido, como exposto por Boueri e colaboradores
(2009:16).

Portanto, a reforma constitucional de 1988 concretizou a necessidade de maior autono-
mia de estados e municipios. Proporcionou a estados e municipios aumentos na participacdo
da arrecadacdo tributdria da Unido por meio da elevagdo dos coeficientes de distribuicdo do
FPE e do FPM. Tal movimento acelerou o processo de reducdo do esforco fiscal da maioria
dos estados e incrementou as iniciativas na disputa fiscal entre os mesmos para atracio de
investimentos e geracdo de empregos.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):739-759, maio/jun. 2015



742 Anderson Henrique dos Santos AraUjo + José Emilio dos Santos Filho « Fabio Guedes Gomes

A autonomia dos estados e municipios, a desconcentracdo dos recursos tributdrios dis-
poniveis e as transferéncias de gastos da Unido foram alguns dos principais objetivos da nova
Constituicdo. Ressaltam-se também os esforcos das autoridades estaduais e municipais para a
coibicdo da liberdade que o governo federal detinha para manipular as questoes or¢amenta-
rias, interferindo na arrecadacdo de estados e municipios. Com as negociacgoes, os estados ex-
pandiram suas receitas com a inclusio de novos tributos e aumento nos repasses dos antigos.
O FPE correspondia, em 1968, a 5% do Imposto de Renda (IR) e passa a representar 21,5%,
em 1993. Entretanto, o aumento mais significativo foi nas receitas municipais, 22,5%.

Com as negocia¢des que alimentaram a Constituicdo de 1988, houve um retorno ao
sistema federativo descentralizado.! Assim, Régis (2008) pontua que “o Brasil se tornou um
dos paises mais descentralizados do mundo. Desde 1988, foram criados mais de 1.200 muni-
cipios por causa da facilitagdo trazida pela Constituicdo de 1988”. Ademais, trés novos estados
foram criados (Amapa, Roraima e Tocantins), comprovando os efeitos descentralizantes da
nova Constituicdo.

Passado esse periodo inicial de adaptacdo as novas regras constitucionais, nos anos
seguintes observaram-se aumentos nas responsabilidades municipais. Segundo Nazareth
(2002), os municipios foram os maiores beneficiados na partilha dos recursos para areas
como Educacdo e Sadde. Ainda para a autora, esses beneficios se deram pelo aumento nas
transferéncias federais, pelos incrementos na arrecadacdo propria e na melhoria da maquina
fazendaria. Em contrapartida, muitos autores defendem que os mecanismos de transferéncias
s6 aumentaram o grau de distorcdes entre os municipios, prejudicando principalmente aque-
les com maior estoque populacional.?

Apesar do aumento da participagdo dos estados no “bolo tributario” apés a Constituicao,
para viabilizar o financiamento de gastos e investimentos em areas sociais, a Unido instituiu as
denominadas contribuicoes sociais, sem indicacoes de partilhas junto aos entes subnacionais.
Com isso se instaurou um novo mecanismo de centralizacdo fiscal, efetivamente utilizado
pelo governo federal, principalmente na década de 1990. Vale ressaltar que a ampliacdo das
transferéncias foi um importante refor¢co para a diminuicdo das desigualdades regionais e
interestaduais, como pontua Bercovici (2003:158): “As transferéncias intergovernamentais
de recursos sdo um instrumento de redistribui¢do de renda, com fundamento nos principios
da igualdade e da solidariedade, ndo um subsidio ou uma forma de caridade dos entes mais
ricos para os mais pobres”.

Todavia, as graves distorcoes macroeconomicas persistentes desde a década de 1980
provocaram mudancas nesse arranjo federativo. Buscando o equilibrio macroeconémico, en-
sejou-se um novo arranjo federativo, como ressalta Lopreato (2013:179):

! Vale ressaltar que a constituicdo anterior a 1988, promulgada em 1967 durante o periodo ditatorial, era pautada
na centralizacdo financeira.
2 Como os trabalhos de Oliveira (1995) e Baracho (2010).
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O novo federalismo alterou o relacionamento da Unido com os entes subnacionais e as articula-
¢bes no interior dos préprios estados e municipios. O poder federal de controlar a politica fiscal
ganhou forca, e o processo de descentralizagdo, responsavel por ampliar a presenca de Munici-
pios em lugar dos governos estaduais, trouxe modificacdes a dindmica dos gastos publicos.

No bojo dessas transformagoes, a estabilidade monetéria é alcangada com o Plano Real,
por meio de uma série de mecanismos estabelecidos de controle das financas ptblicas obje-
tivando, também, maior controle sobre os orcamentos dos entes federados e manutencao da
estabilizacdo macroecondmica.

3. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi formulada e justificada como um programa de estabiliza-
¢do fiscal, fundamentada nos principios do planejamento, transparéncia, controle e responsa-
bilidade. O contexto economico que antecede a LRF estd diretamente ligado aos codigos de
boas praticas de gestdo disseminados pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI), que incluiu
essa e outras exigéncias para a concessdo de novos empréstimos ao pais, depois de uma grave
crise cambial em 1998-99.

A LRF estabelece, ainda, diretrizes para os trés entes da federacdo, abrangendo sua atu-
acdo os trés poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio), bem como os Tribunais de Contas,
estaduais e municipais. Em relacdo ao orcamento ptblico e as técnicas de planejamento, a lei
manteve os principios constitucionais e as trés pecas fundamentais, Lei de Diretrizes Orca-
mentdria (LDO), Lei Orcamentéria Anual (LOA) e Plano Plurianual (PPA). A adocdo desses
trés instrumentos fez parte das novas exigéncias do estabelecimento de uma programacio
financeira e adogdo de cronogramas mensais de desembolso de recursos orcamentarios. O
objetivo maior foi interligar a execugdo orcamentdria e o fluxo dos recursos financeiros pro-
gramados (art. 8° da LRF).

Em relacdo a receita publica, a LRF delimitou-a mediante a previsdo, arrecadacéo e
rentncia. Destarte, estipulou que toda previsdo deve seguir normas técnicas e legais, com
analise dos trés anos anteriores e estimativas para os anos seguintes; orientou os entes federa-
dos a uma gestao fiscal responsavel, sob pena de ndo receberem as transferéncias voluntarias
quando do ndo cumprimento dessa norma.

No tocante as despesas, a LRF foi mais incisiva e estabeleceu diversas regras. Em seus
arts. 15 e 16, considera ndo autorizado, irregular ou lesivo ao patriménio todo aumento de
despesa que ndo possua estimativa de impacto orcamentdrio/financeiro. Ainda no art. 17, a
LRF indica que as despesas consideradas obrigatdrias deverao ter as estimativas e os impactos
financeiros plenamente avaliados e ndo poderéo interferir nas metas fiscais previstas, descon-
siderando despesas com servicos de dividas contraidas e reajustamentos na folha de pessoal
(Brasil, 2000).
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O subitem de despesas destinado ao pagamento de pessoal recebeu uma atencao espe-
cial da LRF. Em seu art. 18 considera tais despesas como:

o somatoério dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relati-
vos a mandatos eletivos, cargos, fun¢des ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacoes,
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui-
¢Oes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. (Brasil, 2000:17)

A despesa com gastos de pessoal passou entdo a obedecer limites estabelecidos para
cada ente federado,® a saber: Unido (50%), estados (60%) e municipios (60%), utilizando
como referéncia a receita corrente liquida* e, assim, estratificando indices por poder e 6rgdo,
conforme a tabela 1.

A LRF também reserva um item para a discussdo das transferéncias voluntarias, enten-
didas como: “entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nio decorra de determinac¢éo constitu-
cional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde” (Brasil, 2000:18).

Tabela 1
Despesas de pessoal por poder e 6rgao (% RCL)
Esfera/ Ministério
Poder Executivo Legislativo Judicidario  Publico Total
Uni&o 40,90 2,50 6,00 0,60 50,00
Estados 49,00 3,00 6,00 2,00 60,00
Municipios 54,00 6,00 - - 60,00

Fonte: Lei Complementar n2101 (LRF).

3 Segundo Fioravante e colaboradores (2006): “A Lei Complementar n® 82/1995, conhecida como Lei Camata, em
cumprimento ao artigo no 169 da Constituicdo, determinava a Unido, aos Estados e aos Municipios limitarem os
gastos com pessoal a 60% da receita corrente liquida, em até trés anos. Nesse periodo, ficavam vedados reajustes
e aumentos salariais até o cumprimento do limite estabelecido. A Emenda Constitucional n® 09/1998 permitiu a
adocdo de medidas para o enquadramento, com a possibilidade até mesmo de demitir servidores estaveis”. Tal lei
foi substituida pela LRF.

4 Célculo da receita utilizando como base a receita arrecadada no més de referéncia e nos onze meses imediatamente
anteriores (tltimos 12 meses), considerando todas as receitas correntes e deduzindo as transferéncias legais, contri-
buicoes e deducdo da receita para o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).
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No caso das transferéncias, os entes federados deveriam seguir os principios orcamen-
tarios da CF 1988 (art. 167), e proibiram-se sancdes as transferéncias destinadas a educacao,
satde e assisténcia social.

Em relacdo aos niveis de endividamento, a LRF conceitua diversos tipos de divida, a
consolidada (ou fundada), a mobilidria e as operacoes de crédito, sendo a primeira definida
como “o montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacoes financeiras do ente da
Federacdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de
operacdes de crédito, para amortiza¢do em prazo superior a doze meses” (Brasil, 2000).

A divida mobilidria foi conceituada como titulos emitidos pela Unido, Banco Central,
estados e municipios. No que se refere as operacoes de crédito, a LRF estabelece:

o compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emisséo e aceite de
titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda
a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operacoes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros. (Brasil, 2000:20)

Quanto aos limites para endividamento, a LRF ndo os indicou, atribuindo a responsa-
bilidade ao Senado Federal. Quanto as operacdes de crédito, a lei prevé autorizacdo da LOA
e proibe, terminantemente, operagdes de crédito entre entes da federacdo,® bem como o refi-
nanciamento ou a postergacdo de divida anteriormente contraida.

Os quesitos transparéncia, controle e fiscalizacdo sdo nucleos centrais da LRF. Os princi-
pais instrumentos de transparéncia sdo “os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamenta-
rias; as prestaces de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucio
Orcamentdria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos”
(Brasil, 2000).

Ademais, o incentivo a participacdo popular também foi manifestado na lei, e seria al-
cancado através da realizacdo das audiéncias ptblicas durante a elaboracédo dos planos da lei
de diretrizes e dos or¢amentos.

Segundo Riani (2009), os encargos da divida publica federal representam o principal
item de despesa da Unido, em que os recursos destinados a tais despesas representaram, em
2006, sete vezes os gastos com sauide e educacao somados, 20 vezes o gasto com seguranca e
156 vezes o valor dos investimentos em ciéncia e tecnologia. Ainda segundo o autor, a divida
publica é a principal causadora da elevagdo da carga tributaria, consumindo quase 30% de
todo o montante arrecadado no pais.

Com maior disciplina e rigor fiscal, os estados e municipios tiveram de adequar suas
financas a nova legislacdo de maneira indiscriminada. Passados alguns anos apos a pro-

s Segundo o Art. 35: “E vedada a realizaciio de operacio de crédito entre um ente da federacio, diretamente ou
por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da
administracio indireta, ainda que sob a forma de novacéo, refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente” (Brasil, 2000).
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mulgacdo da LRF, alguns trabalhos demonstram os impactos nas financas de pequenos
municipios. Gerigk e colaboradores (2014), por exemplo, analisam os pequenos munici-
pios paraenses. Chieza (2008), por sua vez, aborda a evolucdo das financas publicas do Rio
Grande do Sul.

Assim, como recomenda Corbari (2008), é relevante um estudo mais aprofundado so-
bre financas ptblicas municipais e os efeitos da LRF sobre os pequenos municipios, princi-
palmente visto que a literatura brasileira é carente de estudos sociais, politicos e econdémicos
que investiguem as causas do endividamento municipal no Brasil. Desse modo, buscando con-
tornar esse problema e contribuir de forma muito marginal, torna-se valido um estudo dessa
natureza sobre os municipios alagoanos abordando os impactos de LRF nas financas publicas.

4. As financas publicas nos municipios alagoanos apds a implantacao da LRF

Na nova legislacdo que estabeleceu regras de maior controle para as financas publicas sub-
nacionais no pais, o capitulo da receita ptblica recebeu destaque especial. Um dos passos
importantes foi tornar obrigatdria a previsdo de arrecadacdo de todos os tributos e vinculando
a expanséo e criacdo de novas despesas ao prévio estabelecimento das correspondentes fontes
de receitas. Dessa forma, a obtenc@o de niveis de receitas adequados ao respectivo volume
de despesas se tornou um desafio para os gestores publicos, especialmente para aqueles que
atuam na esfera municipal.

No caso dos municipios alagoanos, por exemplo, a receita orcamentdaria total cresceu
em termos nominais 3,39 vezes, entre os anos 2000 e 2010.° Se por um lado os municipios
com até 5 mil habitantes apresentaram a menor elevacgéo,” aqueles com populacdo até 20 mil
pessoas apresentaram maior indice de crescimento da receita, 3,75 vezes.®

A LRF estabeleceu, como pardametro de referéncia para os cdlculos dos limites com as
despesas com pessoal e divida consolidada liquida, a Receita Corrente Liquida (RCL). Sua
composicdo demonstra a extrema dependéncia dos municipios alagoanos dos recursos oriun-
dos das transferéncias das demais esferas de governo. No ano de implantacdo da LRF, o indi-
cador de dependéncia (ID)® apontava que 85,78% da RCL era formado pelas transferéncias
dos governos federal e estadual. Esse percentual pouco foi alterado durante o periodo analisa-
do nesta pesquisa, chegando, em 2010, com uma participacdo de 83,30%. Apo6s a implantacao
da LRF, ocorreu uma redugéo da participacdo das receitas de transferéncias correntes na RCL

¢ Conforme selecdo de dados ja apresentada na introducéo do trabalho.

7 Para esse grupo, o crescimento da receita orcamentaria foi de 2,7 vezes no periodo supracitado.

8 Esse fato provocou uma desconcentracdo da receita publica, visto que no ano 2000 apenas as duas cidades com
populacdo superior a 100 mil habitantes detinham 44,15% de toda a receita orcamentaria, sendo, em 2010, esse
indice de participacdo reduzido para 40,90%.

° O indicador de dependéncia mede o grau de dependéncia do municipio em relacéo aos recursos de outras esferas
de governo. E calculado pela razio entre as transferéncias constitucionais e a receita corrente liquida (RCL).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):739-759, maio/jun. 2015



Lei de Responsabilidade Fiscal: efeitos e consequéncias sobre os municipios alagoanos 747

dos municipios alagoanos, porém tal reducéo ainda esta longe de afetar o grau de dependén-
cia dessas cidades das transferéncias intergovernamentais.

A reducao do grau de dependéncia foi motivada pelo aumento da arrecadacao tributdria
prépria municipal, visto que, em 2000, 15,78% das cidades alagoanas nédo arrecadavam IPTU de
maneira significativa e 5,56% nao podiam dizer que contavam com recursos do ISS. No ano de
2010, todos os municipios alagoanos arrecadaram ISS e apenas 2,78% nao contaram com IPTU.
Esses dois impostos respondem por mais de 50% da receita tributdria municipal. Dessa forma, o
crescimento da arrecadacdo desses municipios favoreceu o aumento da participacdo da receita
tributdria na receita orcamentdria total de 10,03%, em 2000, para 10,30%, em 2010. Esse ulti-
mo indice ainda estd bem abaixo da média nacional, que é de 17,21%, indicando que existe um
potencial tributdrio ainda ndo explorado pelos municipios do estado de Alagoas.!°

Entre os componentes das transferéncias correntes, o FPM é o que possui maior par-
ticipacdo relativa, representando mais de 40% do volume total recebido pelos municipios
brasileiros. Devido a sua importancia, qualquer oscilacdo ocorrida em seu repasse afeta di-
retamente o desempenho das financas dos municipios alagoanos, algo nédo tdo diferente do
restante da maioria dos municipios pequenos brasileiros.

A titulo de exemplo, de como as financas publicas municipais ficam vulneraveis diante
das mudancgas na politica economica nacional, em termos nominais, no ano de 2009, o vo-
lume de FPM repassado aos municipios do estado de Alagoas foi 3,76% menor do que o ano
anterior e, em termos reais, a reducédo foi ainda mais elevada, atingindo 8,21%. O ano de
2010, apesar de apresentar um crescimento nominal da ordem de 7,66%, em termos reais
alcancou elevacdo de apenas 2,73%, indices bastante modestos se comparados com os ve-
rificados no biénio anterior, cuja média real atingiu 15,96%. Esse movimento decorreu das
medidas adotadas pelo governo federal visando minimizar os impactos da crise financeira
global desencadeada no ano de 2008. Um dos pilares desse processo de enfrentamento foi a
reducdo das aliquotas do IPI e a revisdo da tabela do IR. Sendo ambos os tributos constituintes
do FPM, qualquer modificacdo em seus indices provoca um efeito direto nas contas publicas
municipais. Pode-se afirmar, entdo, que as medidas anticiclicas adotadas pela Unido afetaram
negativamente um dos principais componentes da receita orcamentdria municipal.

4.1 Desempenho e evolucao das despesas publicas dos municipios alagoanos
A LRF estabeleceu uma série de critérios e restricdes para impedir o crescimento das despesas

publicas a niveis superiores ao efetivamente arrecadado, buscando dessa forma evitar o endi-
vidamento publico.

100 baixo indice de participacdo da receita tributdria demonstra a falta de uma base fiscal que sustente as atividades
de boa parte dos municipios alagoanos, tendo em vista que no ano de 2010 aproximadamente 56% das cidades
do estado de Alagoas nédo arrecadavam o suficiente sequer para pagar suas cimaras de vereadores, o que levava a
complementacdo dos recursos por meio do uso de recursos correntes transferidos.
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Para facilitar o entendimento, adotamos a divisdo em cinco grupos dos municipios ala-
goanos pelo tamanho da populacdo.!! Essa divisdo pode ser visualizada na tabela 3. Assim,
entre os anos de 2000 e 2010, os gastos publicos do estado cresceram 3,57 vezes, tendo os
municipios dos grupos 3 e 5 uma expansido superior a 3,64 vezes, superando a média esta-
dual. Analisando a variacdo acumulada das despesas orcamentdrias, € possivel perceber que,
com excecdo do ano de 2008, elas superaram a variacdo das receitas orcamentdria dos muni-
cipios alagoanos nos demais exercicios financeiros.

A decomposicio das despesas orcamentarias dos municipios analisados nesta pesquisa,
feita na tabela 2, permite identificar que houve uma expansdo dos gastos correntes e uma
reducdo dos gastos com capital. No ano 2000, as despesas com a manutencdo da maquina pu-
blica representavam 89,71% do total dos gastos. Em 2010, esse indice cresceu para 91,49%.

Nesse contexto, destaca-se a expressiva elevacdo dos gastos com pessoal, que represen-
tavam, no ano de implantacdo da LRF, 32,24% das despesas totais. Em 2010 eles passaram
a responder por 47,39% das despesas totais. Os resultados obtidos apontam que esse indice
cresceu de forma inversa ao tamanho dos municipios, como aqueles enquadrados no grupo 1
(58,56%).

Os resultados extraidos da amostra analisada apontam que entre 2000 e 2010 o total
dos gastos correntes cresceu 366,14% e com pessoal, 571,80%. Portanto, indices de cresci-
mento bem superiores aos da despesa e receita ptblica totais. Esses fatos corroboram a afir-
macado de que a implantacdo da LRF néo foi suficiente para promover a reducdo dos gastos
correntes e, especialmente, os destinados as despesas com pessoal e encargos no caso dos
municipios do estado de Alagoas.

Os dados da tabela 2 evidenciam, ainda, uma tendéncia de reducao dos gastos voltados
aos investimentos publicos no periodo aqui analisado. Essa modalidade de gasto apresentou
um comportamento bastante instavel, diferentemente dos gastos correntes e com pessoal, que
cresceram quase de forma constante, sinalizando que existiu um movimento de promoc&o do
ajuste fiscal por meio de cortes nos investimentos publicos.!?

Para Menezes e Toneto Jr. (2006), a reducdo do nivel de investimentos pode afetar
negativamente a provisdo futura de bens e servicos principalmente na esfera municipal. A
supremacia e a rigidez dos gastos com pessoal sobre os investimentos publicos podem ser
verificadas no grafico 1. Observa-se que no ano 2000 a despesa com pessoal era 2,75 vezes
maior do que os dispéndios com investimentos publicos e, para 2010, essa relacdo atingiu o
patamar de 6,05 vezes.

11 Utilizando como critério o Censo 2010.

2.0 ajuste fiscal viabilizado por meio da reducéo dos investimentos publicos se intensificou a partir de 2008, justa-
mente durante o inicio da crise financeira internacional. Antes da crise, os investimentos representavam, em média,
10,79% dos gastos totais, passando para 6,7% apds seu inicio.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):739-759, maio/jun. 2015



Lei de Responsabilidade Fiscal: efeitos e consequéncias sobre os municipios alagoanos 749

Tabela 2
Composicao da despesa publica dos municipios alagoanos 2000-10

Outras desp. Total Outras desp.  Total
Ano Pessoal Correntes Correntes Investimentos Capital Capital
2000 32,24 57,47 89,71 8,60 1,69 10,29
2001 35,37 53,90 89,26 7,92 2,82 10,74
2002 39,36 43,04 82,40 15,89 1,71 17,60
2003 41,98 44,33 86,31 11,22 2,47 13,69
2004 42,10 43,59 85,70 12,73 1,57 14,30
2005 43,58 47,12 90,70 7,54 1,76 9,30
2006 4122 4521 86,42 11,20 2,38 13,58
2007 41,06 45,86 86,92 10,38 2,70 13,08
2008 4421 46,46 90,67 6,40 2,94 9,33
2009 45,13 45,61 90,74 7,01 2,25 9,26
2010 47,39 44,10 91,49 6,72 1,79 8,51

Fonte: Elaborada com base nos dados do Finbra/STN.

Gréfico 1
Razado despesa com pessoal e investimentos dos municipios alagoanos (2000-10)
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Fonte: Elaborado com base nos dados do Finbra/STN.
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Por sua importancia na composicdo dos gastos publicos, as despesas com pessoal mere-
ceram atencdo especial na elaboracdo da LRF. Limitaram-se entdo os gastos com pessoal em
60% da RCL. Para aferirmos esse resultado, utilizamos como base o Indice de Pessoal (IP),
calculado pela razéo entre os gastos com pessoal e a RCL.

Os resultados apresentados na tabela 3 demonstram de forma consolidada que os mu-
nicipios alagoanos cumpriram o limite estabelecido na LRF. Todavia, observa-se que houve
uma elevacdo da relacdo DP/RCL, passando de 41,55%, no ano 2000, para 51,19%, no ano de
2010. Esse indice representa 85,32% do limite maximo permitido. No ano 2000, esse patamar
atingiu apenas 69,25%. Os dados estatisticos demonstram ainda que 56% do crescimento da
RCL foram utilizados para compensar a elevagdo dos gastos com pessoal.

Tabela 3
Despesa com pessoal/RCL dos municipios alagoanos 2000-10 (%)
Até 5.000 De 5.001 De 20.001 De 100.001 Mais de Limite %
Ano | tes 220000 2100000 a500.000  500.000 Total _
habitantes  habitantes  habitantes habitantes. Legal ~ Comprometido
2000 45,45 4315 45,46 39,76 35,72 41,55 60 69,25
2001 39,02 46,25 45,35 35,89 48,38 45,48 60 75,81
2002 40,02 40,95 41,14 34,70 41,93 40,87 60 68,11
2003 44,00 44,56 4326 3735 41,90 42,57 60 70,95
2004 42,98 44,88 42,62 3723 41,32 4217 60 70,29
2005 45,45 46,43 42,99 38,51 41,21 42,53 60 70,88
2006 4771 4793 44,92 39,13 40,44 44,31 60 73,85
2007 49,48 49,14 46,44 42,65 3734 4357 60 72,61
2008 49,55 48,99 45,12 4234 3751 43,11 60 72,59
2009 56,84 54,92 53,33 43,03 4761 50,94 60 84,90
2010 61,80 55,16 53,87 48,12 45,93 51,19 60 85,32

Fonte: Elaborada com base nos dados do Finbra/STN.

Constatamos, ainda, que no periodo 2000-10 ocorreu uma homogeneidade dos gastos e
uma tendéncia de crescimento do gasto médio com pessoal, ocasionando acomodacéo dos in-
dices em niveis mais elevados.'® No ano 2000, por exemplo, apenas quatro municipios (5,56%
do total da amostra) apresentavam indices de gastos com pessoal superiores a 60% da RCL.
Em 2010, o desequilibrio atingiu 20 municipios (27,78% do total analisado).

13 Tal tendéncia também foi verificada por Chieza (2008) ao analisar a situacdo dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul.
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Percebe-se, portanto, que os municipios que estavam executando despesas acima do
limite estabelecido no ano 2000 se ajustaram j& no ano seguinte. Porém, comparando os re-
sultados individuais obtidos para os anos 2000 e 2010, em 85% deles passaram a gastar uma
parcela maior da RCL com as despesas de pessoal. Tais efeitos também foram apontados nos
estudos de Giuberti (2005), Fioravante e colaboradores (2006) e Corbari (2008).

Maior crescimento ocorreu nos anos de 2009 e 2010, ocasionado por uma desacelera-
¢do no crescimento da RCL nesse periodo. Até 2008, o crescimento médio anual da RCL era de
19,39%. Ja no biénio 2009-10 esse indice foi reduzido para 10,46%. Tal queda foi ocasionada
por uma forte retracdo do crescimento dos repasses do FPM, visto que entre os anos 2000 e
2008 o crescimento médio anual foi da ordem de 18,27%, enquanto a variacdo do FPM foi de
apenas 1,59%.

O grafico 2 apresenta a variacdo anual da RCL e das despesas com pessoal. Com exce-
¢do dos anos 2002, 2004 e 2007, em todos os demais o crescimento dos gastos com pessoal
superou o da RCL. Entre os anos 2000 e 2010, a RCL cresceu numa média anual de 17,60%,
enquanto as despesas com pessoal evoluiram 19,86%. Dessa forma, uma parcela cada vez
maior da RCL foi direcionada a essa modalidade de gastos em detrimento, principalmente,
dos investimentos publicos.

Gréfico 2
Variacao percentual da Receita Corrente Liquida (RCL) e das despesas com pessoal dos
municipios alagoanos (2000-10)
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Fonte: Elaborado com base nos dados do Finbra/STN.

Apesar de a queda da RCL provocada pela reducéo do FPM afetar todos os municipios,
o impacto desse movimento teve magnitudes distintas dentro dos grupos de municipios, pois

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):739-759, maio/jun. 2015



752 Anderson Henrique dos Santos AraUjo + José Emilio dos Santos Filho « Fabio Guedes Gomes

se nota que aqueles com populagdo até 5 mil habitantes foram os que mais aumentaram seus
resultados do Indice de Pessoal (IP). Comparando o indicador para os anos de 2008 e 2010,
verifica-se que houve uma elevacdo de 27,98%. Dessa forma, os municipios do grupo 1 foram
os Unicos que ultrapassaram o limite de 60% da RCL estabelecido pela LRF.

A tabela 4 permite observar o percentual de municipios que dentro de cada grupo ultra-
passou tanto o limite prudencial'* como o limite legal imposto pela LRF. Entre 2000 e 2008
ocorreu uma significativa reducido do nimero de municipios que haviam ultrapassado o limite
de 60% da RCL. Todavia, nos exercicios financeiros 2009 e 2010, o indice de municipios em
situacdo irregular atingiu niveis inéditos e crescentes.

Observa-se, ainda, que, quanto mais dependente das transferéncias governamentais,
maiores dificuldades apresenta o municipio em cumprir os parametros estabelecidos pela
LRF. No ano de 2010, mais de 70% dos municipios alagoanos que apresentaram situacdo de
ndo conformidade com os limites da LRF tinham menos de 20 mil habitantes. Esse percentual
de participacgéo se reduz ao mesmo tempo que aumenta o contingente populacional.

Tabela 4
Percentual de municipios com relacdo despesa com pessoal/RCL acima do limite
prudencial de 57% e do limite maximo da LRF de 60%

De 20.001 De 100.001
Até 5.000 De 5.001 a 20.000 a 100.000 a 500.00 Mais de 500.00
Ano habitantes habitantes habitantes habitantes habitantes. Total

>57% >60% >57%  >60%  >57% >60% >57% >60% >57% >60% >57% >60%

2001 0% 0% 1351%  8,11%  7,14% 3,57% 0% 0% 0% 0% 9,72%  5,56%
2002 0% 0% 2,70%  0,00% 3,57% 0% 0% 0% 0% 0% 2,78%  0,00%
2003 0% 0% 2,70%  2,70%  7,14%  7,14% 0% 0% 0% 0% 417%  4,17%
2004 0% 0% 2,70%  2,70% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1,39%  1,39%
2005 0% 0% 541%  0,00% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 2,78%  0,00%
2006  20% 20% 8,11%  2,70%  7,14%  3,57% 0% 0% 0% 0% 8,33% 4,17%
2007 0% 0% 8,11%  0,00%  7,14% 3,57% 0% 0% 0% 0% 6,94% 1,39%
2008 0% 0% 5,41% 2,70%  3,57% 357% 0% 0% 0% 0% 4,17%  2,78%
2009  60% 40%  40,54% 21,62% 25,00% 10,71% 0% 0% 0% 0% 34,72% 18,06%
2010  60% 60% 35,14% 2703% 3571% 2500% 0% 0% 0% 0% 36,11% 27,78%

Fonte: Elaborada com base nos dados do Finbra/STN.

O municipio ao atingir esse limite deve adotar medidas de ajustes visando evitar o descumprimento do limite legal
de 60% da RCL.
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Além dos problemas enfrentados com os repasses do FPM, os municipios alagoanos
também foram afetados pela politica de reajuste do salario minimo, definida exclusivamente
pelo governo federal nos ultimos anos. O efeito de tal politica foi analisado pela Confederacio
Nacional dos Municipios (CNM), no ano de 2009, em trabalho intitulado “O aumento do sa-
lario minimo e o seu impacto nas contas municipais”. Tal analise apontou que o aumento de
12,05% no salario minimo provocava crescimento de 26,21% no nimero de municipios que
ultrapassavam o limite de gastos com pessoal imposto pela LRF.

4.2 A divida consolidada liquida

A Resolucdo n° 20 do Senado Federal estabeleceu o més de maio de 2005 como prazo maximo
para que os municipios se adequassem e cumprissem o limite de endividamento estabelecido.
Todavia, para uma mensuracdo adequada da evolucgao da divida dos municipios do estado de
Alagoas, é fundamental a andlise do desempenho deles durante todo o periodo de vigéncia
da LRF, objetivando identificar a evolucdo do comportamento dos respectivos indicadores
orcamentdrios dentro dos limites estabelecidos.

O limite de endividamento dos municipios brasileiros estabelecido na Resolucdo n®
40 do Senado Federal foi de 120% da RCL. Pela analise da tabela 4, é possivel observar que
os municipios alagoanos apresentaram, durante o periodo analisado, uma situa¢éo bastante
confortdvel em relacdo ao cumprimento ao limite estabelecido. No ano de 2000, a relacéo
DCL/RCL era de 63,12%, representando um comprometimento de 52,60% da meta esta-
belecida. Para 2010 esse indice foi de apenas 5,19%, comprometendo somente 4,33% do
limite maximo.'®

Tais resultados sdo compativeis com aqueles encontrados por Menezes e Toneto Jr.
(2006) ao analisarem a situacdo do endividamento municipal em nivel nacional, sinalizando
que o limite de 120% da RCL esta bem distante da realidade da maioria dos municipios brasi-
leiros. Esses resultados corroboram a hipétese de que os municipios alagoanos estdo cumprin-
do o limite de endividamento imposto apds a implantagdo da LRF.

No periodo em analise, percebeu-se uma reducédo do indice de endividamento em todas
as faixas populacionais, merecendo destaque, nesse contexto, o fato de a cidade de Maceid,
além de concentrar mais de 80% do montante total da divida do estado nos anos de 2000 e
2001, ter sido a Unica que apresentou resultados superiores ao limite de 120% da RCL, com
um desempenho da ordem de 173,02% e 137,03%, respectivamente.

15> Fioravante e colaboradores (2006), ao analisar o desempenho do endividamento municipal em nivel nacional, con-
sideraram que o limite estabelecido pelo Senado Federal estava muito acima da realidade da maioria dos municipios
brasileiros, situa¢do que para os autores sinalizava um erro de calibragem, e que o limite definido visou atender aos
grandes municipios, como foi o caso da cidade de Sado Paulo, que centralizava a maior parcela do endividamento total.
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Tabela 5
Razao: divida consolidada liquida/receita corrente liquida (2000-10)

nesooe  DeS001  De2000l Oi%] . Mais de Limite %

e om0 olooo00 Lty sovom T
Ano habitantes Legal Comprometido
2000 -12,23% 16,51% 15,15% 11,65% 173,02%  63,12% 120% 52,60%
2001 -19,37% 15,48% 12,41% 6,93% 137,30% 50,01% 120% 41,68%
2002 -0,10% 11,15% 11,66% 8,86% 88,96% 37,58% 120% 31,31%
2003 -15,60% 11,07% 10,55% 7,43% 70,87%  3091%  120% 25,76%
2004 -15,25% 10,91% 9,61% 29,55% 85,67% 37,97% 120% 31,65%
2005 0,70% 11,41% 9,83% 21,75% 65,27% 29,48% 120% 24,57%
2006 -5,28% 9,65% 8,05% 8,69% 52,57% 23,27% 120% 19,39%
2007 -7,24% 3,10% 9,42% -19,36% 36,33% 15,19% 120% 12,66%
2008 -4,32% -0,55% 5,13% -22,98% 25,31% 8,34% 120% 6,95%
2009 -5,10% 4,55% 10,10% 20,07%  22,94%  10,64%  120% 8,87%
2010 -4,21% 0,62% 8,14% -17,45% 9,78% 5,19% 120% 4,33%

Fonte: Elaborada com base nos dados do Finbra/STN.

Todavia, a partir do ano de 2002, a capital do estado iniciou uma significativa trajetéria
de ajuste, fazendo com que o nivel de endividamento declinasse de forma quase constante,
atingindo em 2010 o indice de 9,78% da RCL. Nesse ano, sua participacdo na divida total foi
de 61,17%, o menor patamar verificado no periodo analisado, o que aponta que ocorreu, por-
tanto, uma desconcentra¢do do endividamento durante a vigéncia da LRF.

Apesar de o endividamento liquido ter sido diminuido de forma consideravel, as des-
pesas com o servico da divida publica dos municipios alagoanos passaram a consumir uma
parcela cada vez maior da RCL. No ano 2000, a razdo servico da divida/RCL era de 1,54%;
em 2010 ela passou para 2,20%, um crescimento de 42,86% (grafico 3). Resultados seme-
lhantes foram obtidos no estudo de Menezes e Toneto Jr. (2006). Em Alagoas, apenas os
municipios dos grupos acima de 50 mil habitantes apresentaram reducdo nesse indice, em
todos os demais ocorreu elevacdo significativa. Vale destacar que, apds a implantacdo da LRF,
tais despesas passaram a ser consideradas prioritarias, ndo sendo objeto de cortes de gastos
ou limitagcdo de empenhos.
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Gréafico 3
Razao servico da divida/RCL dos municipios alagoanos (2000-10)
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Fonte: Elaborado com base nos dados do Finbra/STN.

4.3 0 equilibrio das contas publicas dos municipios alagoanos

Verificamos ainda se as regras da LRF que estabeleciam limites representaram mecanismos
capazes de garantir o equilibrio fiscal das contas publicas dos municipios alagoanos. Para ana-
lisar esse tipo de comportamento, utilizamos o Indice de Resultado Fiscal (IRF), obtido pela
relacdo entre as despesas or¢amentdrias totais e a receita orcamentdria total, subtraindo-se as
operacoes de crédito.'® Um IRF inferior ou igual a 100% representa uma situacgao de equilibrio
fiscal e valores superiores a 100% demonstram a ocorréncia de déficits fiscais.

Os resultados apresentados na tabela 6 demonstram que a LRF com seus limites estabe-
lecidos, isoladamente, ndo representaram instrumentos capazes de garantir o equilibrio fiscal
das contas publicas dos municipios alagoanos, visto que em 63,36% dos exercicios financeiros
analisados surgiram situacoes orcamentdrias deficitdrias.

Conforme apresentado anteriormente, as despesas dos municipios alagoanos cresceram
em niveis superiores as receitas. Tais resultados apontam que o cumprimento dos limites
impostos pela LRF, no tocante as despesas com pessoal e controle do endividamento ptiblico,
representa uma condi¢do necessdria, porém nao suficiente, para garantir situacoes de equili-
brio fiscal.

16 Segundo Oliveira (2009), a utilizacdo dessa metodologia revela os possiveis desequilibrios existentes nas contas
publicas.
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Tabela 6
Equilibrio fiscal dos municipios alagoanos — 2000-10 (%)

Até 5.000 De 5.001 De 20.001 De 100.001 Mais de

habitantes a 20.000 a 100.000 a 500.000 500.000 Total
Ano habitantes habitantes habitantes habitantes
2000 99,64 100,02 100,94 100,06 8794 95,99
2001 98,94 99,54 99,40 106,22 105,42 102,12
2002 100,94 100,04 101,32 101,75 102,31 101,44
2003 104,37 101,51 104,43 113,37 105,47 104,99
2004 102,23 101,01 100,06 104,39 101,59 101,13
2005 96,14 97,89 98,75 99,08 99,56 98,85
2006 98,50 101,21 102,42 102,88 108,13 104,08
2007 98,92 96,51 99,38 108,15 101,38 100,23
2008 101,11 97,11 100,14 93,12 89,14 95,24
2009 103,64 101,83 103,46 119,36 104,55 104,82
2010 102,18 99,79 98,60 94,32 101,53 99,49

Fonte: Elaborada com base nos dados do Finbra/STN.

Ainda é possivel observar que existe uma relacdo direta entre as ocorréncias de desequi-
librio fiscal e o tamanho dos municipios em termos populacionais. Nota-se que os municipios
com populacdo de até 20 mil habitantes apresentaram situacoes de desequilibrio em 54,54%
dos exercicios financeiros. Eles aumentaram de acordo com o crescimento do contingente
populacional, atingindo 72,72% nos municipios acima de 100 mil habitantes.

Analisando os resultados de forma individual, percebe-se que no ano de implantacéo
da Lei Complementar n® 101/2000, dos 72 municipios analisados, 58,33% apresentavam de-
sequilibrios fiscais. Esse resultado atingiu seu limite de 76,39% em 2003, voltando a cair para
uma média de 51,35% entre 2004-10.

Vale destacar que, durante o periodo analisado, 90,34%, em média, dos municipios
nessa situacdo possuiam um estoque populacional entre 20 mil/100 mil habitantes. Os de-
sequilibrios fiscais verificados necessitam ser analisados com cautela para ndo serem vistos,
de maneira reducionista, como apenas irresponsabilidades dos gestores municipais. Isso por-
que ¢é preciso considerar que a esfera municipal vem crescentemente assumindo despesas de
outras esferas de governo, e esse fato pode ser verificado pelo aumento da participacdo dos
gastos com saude e educacdo nas despesas totais dos municipios alagoanos.

Conforme Bremaeker (2012), em 2010 os gastos municipais com ag¢des de outras esfe-
ras de governo representaram 4,37% da receita orcamentdria municipal em nivel nacional.
Nos municipios nordestinos, eles alcancaram 5,02% dos municipios da regido e 7,13% dos
municipios com até 20 mil habitantes. Segundo o autor, nessa faixa populacional tais gastos
superam o montante da receita tributdria total arrecadada.
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Por sua vez, faz-se necessario ponderar a situacdo de extrema dependéncia da maior
parte dos municipios alagoanos das receitas intragovernamentais, principalmente as trans-
feréncias constitucionais. Nos ultimos anos, essas fontes de receitas se comportaram de ma-
neira instavel ao longo do tempo do ponto de vista de seu volume. Resultado principalmente
da politica macroecondémica anticiclica adotada pelo governo central para enfrentar a crise
financeira internacional estabelecida a partir de 2008. Esses movimentos vém fragilizando as
financas publicas municipais de maneira constante.

5. Conclusao

Criada com o propdsito de dificultar desvios e fiscalizar os estados subnacionais, a LRF foi
um marco no controle institucional brasileiro e no processo de planejamento governamental.
Também trouxe mais instrumentos de controle interno, de eficacia na politica fiscal, limites
ao endividamento (sobretudo dos estados) e a capacidade de gestores publicos utilizarem-se
da maquina publica para fins eleitoreiros. Ademais tornou prioridade institucional as transfe-
réncias dos pagamentos de encargos de dividas. Alguns pontos da LRF sdo considerados ainda
deficientes, merecendo ser revistos, como a falta de maior participacdo popular na definicio e
fiscalizacdo da aplicagdo do orcamento publico e a perda de autonomia dos entes subnacionais
apos sua promulgacdo. Além disso, a nova legislagéo fiscal ndo compreende mecanismos de
fiscalizacdo da execucdo orcamentdria por parte do governo federal. Por exemplo, as despesas
com pessoal e nivel de endividamento ndo possuem regras ou tetos para essa esfera da Unido.

Os resultados a que chegamos para o caso do estudo dos municipios alagoanos indicam
que de forma consolidada os limites com as despesas com pessoal e endividamento foram
cumpridos logo de imediato a promulgacdo da legislacéo fiscal. Todavia, no longo prazo, os
limites estabelecidos sdo dificeis de serem atingidos, causando quase sempre situacoes de
desequilibrios nas financas publicas.

Vale destacar que neste trabalho nio pretendemos minimizar a importancia dos gastos
com pessoal no controle das finangas municipais. Entretanto, os resultados apontam que ou-
tros componentes dos gastos também devem ser considerados; é o caso das despesas finan-
ceiras, que cresceram consideravelmente no periodo em andlise e ficaram protegidas do rigor
da LRF.

De forma consolidada, os municipios do estado de Alagoas cumpriram os limites im-
postos para gastos com pessoal e encargos; todavia, os resultados sinalizaram que houve um
crescimento da relagdo DP/RCL. Esse cenario decorreu da elevacdo das despesas com pessoal
em niveis superiores ao da RCL, porque essa tem sido sistematicamente afetada negativa-
mente pela redugdo dos recursos transferidos, em decorréncia das politicas macroecondmicas
anticiclicas adotadas desde 2008 pelas autoridades econémicas e monetdrias do pais.

Os dados demonstram, ainda, que o limite universal de 60% da RCL imposto pela LRF
ndo atinge de forma homogénea todos os municipios alagoanos. A analise por grupo popu-
lacional indica que os municipios menos populosos e mais dependentes de transferéncias in-
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tergovernamentais sdo os que apresentam maior relacdo DP/RCL, estando eles também mais
sujeitos aos efeitos negativos da politica anticiclica adotada.

Quanto ao limite imposto para a relacdo DCL/RCL, os resultados apresentados indicam
que o nivel considerado adequado se apresenta bem distante da realidade dos municipios ala-
goanos. Da amostra analisada, a inica cidade que apresentava indices acima do estabelecido
pela LRF nos anos de sua promulgacdo era Maceié. Entretanto, j a partir do ano seguinte ela
conseguiu reverter a situacdo e passou a enquadrar suas finangas ptblicas as regras adotadas.

O limite estabelecido pela LRF para os gastos com pessoal e encargos nao foi suficiente
para reduzir a participacdo desse tipo de despesa no total das despesas publicas dos munici-
pios alagoanos. Conforme foi visto, ocorreu exatamente o contrdrio, a participacdo dos gastos
com pessoal cresceu de forma significativa no periodo, superando no ano de 2010 todo o
montante das outras despesas correntes. Esse movimento pressionou significativamente para
baixo os niveis de investimentos publicos, confirmando uma tendéncia ja verificada em ou-
tros estudos dessa natureza de que aquelas despesas acabam prejudicando a capacidade dos
municipios em realizar obras importantes ou ampliar a oferta de servicos publicos por meio
de investimentos.

Por fim, é preciso mencionar que, para além das metas fiscais que os gestores publicos
devem atingir para respeitar as regras estabelecidas pela LRF, deve-se perseguir também me-
tas sociais, tais como: a reducdo da mortalidade e do trabalho infantil, do indice de analfabe-
tismo, da evasdo escolar, das diversas formas de violéncia urbana etc. Esses indices sinalizam
a melhoria da qualidade de vida daqueles que carecem mais amplamente de politicas ptblicas.
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