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GERENCIAMENTO DA INFORMAGCAO CONTABIL NOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS: A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF) E O LIMITE DE
DESPESAS CONSOLIDADAS DE PESSOAL

A partir da década de 60, a falta de controle @apekas publicas levou os entes federativos
brasileiros a preocupantes situactes de endivid@niea década de 60 até o final da década
de 90, algumas tentativas legais de limitar osogafstram realizadas, sem surtirem, porém,
os efeitos desejados, em decorréncia da inexistéleciiscalizacdo e da regulamentacao de
punicdes. Somente em 2000, estes mecanismos dgdgcoernaram-se realidade com a
publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (L&k& Lei de Crimes de Responsabilidade
Fiscal. H& na literatura a suposi¢do de que, aléradequarem-se aos parametros de gastos
exigidos por lei, os gestores passariam a se \@gemgerenciamento das informacdes
contébeis (GIC). Neste sentido, o presente artigod objetivo de analisar o comportamento
das despesas de pessoal nos periodos anteriotegiquod publicacdo da LRF por meio de
testes de diferenca de meédias. Os resultados mosjtee ndo ha indicios de que os
municipios gerenciem suas despesas de pessoarda & manterem os valores de suas
despesas consolidadas de pessoal dentro do limié®% da Receita Corrente Liquida. Isto
porque a meédia percentual de gastos antes da LRfesteou estatisticamente menor que a
média do periodo posterior a implantacdo da Leiygmdo que houve uma migracdo das
despesas para mais perto do limite da LRF. Em ®yaéavras, existe o “efeito manada”,
pois a concentracdo em torno do limite acontece fab de que varios municipios que
gastavam menos passaram a gastar mais e ndo powguieipios que gastavam mais
passaram a reportar menos gastos por meio docggar@nto da informacao contabil.

LRF; Gerenciamento de Informacdes Contabeis; Daspésnsolidadas de Pessoal.

1 INTRODUCAO

Para possibilitar o pleno cumprimento de suas fesc@ssenciais, tails como
proporcionar seguranca, saude, educacéao e justicaidadaos, o Estado exercita atividade
financeira, entendida como a obtencdo, gestdo eagfpb de recursos financeiros
(MACHADO, 2006, P. 52). Desta forma, de acordo cdmzart (2012, p.1), os entes publicos
tém na prestacdo de servicos, na venda e explordeadens, na tributacdo e no
endividamento suas fontes primarias de financiame@t limites impostos ao poder de
tributar, em razdo da observancia aos principioDiuteito Tributario fazem com que o
endividamento torne-se, muitas vezes, a princigakefde recursos.

Entretanto, a busca descontrolada por financiamer@m substituicdo ao
estabelecimento de politicas fiscais mais eficenpode levar 0os entes governamentais a
perigosas situagcbes de desequilibrio orcamentddadnicio dos anos 60, tornou-se notorio o
descontrole financeiro que caracterizou os govemsépoca (DIAS, 2009, p. 3). Em
decorréncia de tal fato, na Carta Magna de 196ifjespela primeira vez na historia
constitucional brasileira um dispositivo tendo erstar a limitacdo das despesas publicas
(BRASIL, 1967): “Art 66 - 0 montante da despesapdmdda em cada exercicio financeiro
nao podera ser superior ao total das receitasadisrpara o mesmo periodo”.

A partir de entdo, o forte controle do governo @nimpediu o0 estabelecimento de
politicas fiscais proprias por parte de estadosueicipios, 0S quais passaram a ter suas
atividades custeadas majoritariamente por meiogatesferéncias de recursos federais, o que
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também se traduzia como forma de monitorar asigaditpublicas locais (SANTOLIN e
JAYME JR., 2012, p. 2).

Nos anos 90, ap6s o fim do regime militar, hougmificativo aumento da autonomia
financeira de estados e municipios, decorrenteeddéncia de descentralizacdo promovida
pela promulgacdo da nova Constituicdo da Repulfiederativa do Brasil (CRFB/88).
Paradoxalmente, ocorreu a concomitante ampliac8drdasferéncias de recursos da Unido
para os demais entes federativos, sem que exmiiss® entanto, efetivos mecanismos de
controle da divida. Tais fatos possibilitaram aosegnos estaduais e municipais aplicarem
livremente seus recursos, sem grandes planejament@stricbes, o que os levou a elevados
niveis de endividamento. (SILVA e SOUSA, 2002, p. 3

A despeito dos limites constitucionais que estalie valores minimos e maximos
para 0s gastos publicos, a fiscalizacdo exercittss gggaos internos e externos de controle
dos entes federativos néo era capaz de coibir cudgsimento dos parametros legalmente
instituidos. Este cenario permaneceu estatico atiéoode 2000, quando em 04 de maio, foi
editada a Lei Complementar n° 101/2000, conheadaocLei de Responsabilidade Fiscal —
LRF (SUZART, 2012, p.2). Segundo Rogers (2007)eade Responsabilidade Fiscal surgiu
em face aos grandes déficits publicos e ao acudmittividas resultante deles.

A LRF dispde sobre financas publicas voltadas paresponsabilidade na execucao
orcamentaria, tendo com principais objetivos a ordhda qualidade das acdes de gestdo
fiscal dos recursos publicos confiados aos admaustes publicos, e evitar os abusos que
provocam danos ou prejuizos ao patriménio pubMATIAS-PEREIRA, 2006, p. 303).

O principal impacto da publicacdo da LRF para despublicos, de acordo com Tauk
(2012, p. 10), nao foi a criagdo de limites de desap e endividamento; mas, sim o
estabelecimento de rigidas penalidades advindagsimumprimento das regras, tanto para o
proprio ente, tais como a suspensao de transfawmoluntarias, da contratacdo de operacdes
de crédito e da concessdo de garantias, como pargestores infratores, como sua
responsabilizacao civil e penal.

A entrada em vigéncia da LRF despertou a opinidbligal para a questdao da
eficiéncia orcamentéaria governamental. Ela forelecsobremaneira as instituicbes de
fiscalizacédo e iniciou um periodo de transformag@aomportamento de gestores publicos,
no sentido de verdadeiramente buscarem adequaatsagdo enquanto administradores de
recursos publicos aos ditames legalmente imposol, pena de estarem pessoalmente
sujeitos a sancgoes.

Paralelamente, a Secretaria do Tesouro Naciondl)$&m divulgando o relatério
Financas do Brasil, consolidando dados de receitds despesas dos municipios desde o
exercicio financeiro de 1989. Esta acdo tem o iwbjate assegurar maior transparéncia e
possibilitar o0 acompanhamento da evolucdo de eecetdespesas publicas por parte dos
contribuintes.

Com base nos dados divulgados, alguns estudosotdi® de que 0s municipios vém
se adequando eficientemente aos limites impostoscpajunto legal (FIORAVANTEet al,
2006, p.24). Esta adequacdo se daria a despeitdifiaddades enfrentadas pelos entes
federativos, em especial pelos municipios, taisccanfalta de servidores qualificados e com
pleno conhecimento das exigéncias legais, a fipas$sibilitar seu cumprimento, bem como
cientes da necessidade de planejamento e conaadaetucdo orcamentaria (TAUK, 2012,

p. 9),
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No entanto, o alcance dos indices legalmente eggigve ser avaliado com atencéo,
ja que de acordo com Suzart (2012), os gestorekcpsitde governos mais endividados
teriam a tendéncia de fazer escolhas que gerasssmngtracdes contdbeis adequadas as
clausulas restritivascovenantys previstas na legislacdo. Essa pratica € conheoitao
Gerenciamento da Informacéo Contabil (GIC), queepser definida como o uso intencional
da normalizacdo contabil para obtencdo de reswdtadpecificos de interesse do gestor. O
termo GIC encontra diversos sinbnimos na literatiaia comacreative accountingagressive
accounting earnings managemenimpression managemerg profit smoothing(JONES,
2011, p. 6-11). Entretanto, quando aplicavel a sergéblicos, talvez um termo mais
apropriado fossénancial informations management.

No que tange aos municipios, Tauk (2012, p. 3&nafexistir a tendéncia da prética
de GIC com o objetivo de atingir os parametros dgpdsas consolidadas de pessoal, de
forma a se enquadrarem no teto estabelecido pefa ORostamente, Dias (2009, p.20) e
Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) ressaltam qteto das despesas de pessoal determinado
pela LRF, no caso dos municipios, foi superdimeraio, ndo havendo, portanto, a
necessidade do uso de artificios de gerenciamentpgote destes entes.

Em face do exposto, diante da controvérsia obsarnmdbjetivo da presente pesquisa
é verificar se, efetivamente, ha evidéncias de ajueanutencdo dos valores das despesas
consolidadas de pessoal dos governos municipasldiras, dentro dos padrées legais
estabelecidos no Art. 19 inciso Ill da LRF, tenbiag¢do com o GIC. Neste contexto, busca-se
resposta para a seguinte questdo: Os municipiosildimas recorrem a pratica de
gerenciamento das suas informacdes contabeis pagir @ limite imposto pela LRF aos

valores das despesas consolidadas de pessoal?

Primeiramente, justifica-se a elaboracdo de umalin@bdesta natureza em face da
necessidade de verificacdo da real existéncia diei@s de manipulacdo das informacdes
contabeis por parte de entes publicos, passiveiandése, tendo em vista as diferentes
constatacfes nas pesquisas ja realizadas, e dadacante relevancia da fidedignidade das
demonstracdes contabeis, em especial com o adventoconvergéncia da contabilidade
brasileira aos padrdes internacionais. Secundannéusca-se explicacdo para o fato de
haver conclusdes conflitantes acerca do temaeratiitra.

A contribuicdo esperada da pesquisa é aprofundadeloate sobre a gestdo
orcamentaria dos municipios brasileiros. Aindageente publicacdo da Lei de Acesso a
Informacdo denota a necessidade cada vez mais miende o0s agentes publicos
administrarem o0s recursos publicos com respondab#, garantindo que os relatérios
financeiros reflitam com lisura os atos da gestao.

De forma a responder a pergunta formulada, o ptesetigo esta estruturado em mais
quatro secdes. Na segunda secdo, realiza-se umtdewento bibliografico a fim de
conceituar Receitas e Despesas Publicas e desosVierites de despesas a serem adotados
pelos municipios. Apresenta-se algumas possiveinia® “ndo-ortodoxas” de registrar
despesas de pessoal e suas respectivas justdsgvutilizadas por entes publicos, a fim de
produzirem contabilmente uma redugcdo dos seus gals® terceira, sdo apresentadas as
escolhas metodoldgicas quanto a coleta e analistades. Finalmente, na quarta e quinta
secles, analisa-se qualitativa e quantitativamehtados, e chega-se as consideracdes finais
de forma a contribuir para o avanco das pesquias ® tema.
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2. REVISAO DE LITERATURA

De acordo com Giuberti (2005) e Crozattial (2010), no final década de 1990, com a
crise financeira de 1998 e com o refinanciamensodidas de 25 dos 27 Estados brasileiros
pelo Governo Federal em 1997, houve um ponto dexéd no que diz respeito ao ajuste
fiscal, direcionando os debates para o alcanceditilerio sustentado.

Este processo culminou com a promulgacdo da L&8edponsabilidade Fiscal — LRF
no ano 2000, pois de acordo com Fioravante, PimleiVieira (2006), acredita-se que, ao
atingir-se um controle e um equilibrio permanerdas contas publicas, haveria melhores
condicbes para o crescimento sustentado.

Segundo Lovatti (2006), a Lei Complementar 101/26000_ei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) pode ser vista como um cédigo de mimeentos fiscal-administrativos, que
tem como objetivo estabelecer principios norteadate uma gestdo fiscal responsavel,
fixando limites para o endividamento publico e paexpansao de despesas continuadas, com
a instituicdo de mecanismos prévios e necessaal@s gssegurar 0 cumprimento de metas
fiscais, visando alcancar o equilibrio orcamentéritre receita e despesa,produzindo, via de
consequéncia, um desenvolvimento sustentavel.

De acordo com Rogers e Sena (2007), o grande pionda LRF € o equilibrio fiscal,
ou seja, equilibrio entre receitas e despesasalessa, toda vez que ac¢des ou fatos venham
a desviar a gestdo desta equalizacdo, medidas dexetomadas para que a trajetdria de
equilibrio seja retomada.

Sendo assim, complementam os autores, dentre &sdgaestdes contempladas pela
LRF, os limites de gastos é um dos mais importaqteis atua diretamente no sentido de
conter déficits e acumulagéo de dividas. Nestddkerda LRF estabeleceu regras de controle
de gastos com a definicdo de limites visando, ateetsido, & necessidade de manter o setor
publico com 0s recursos necessarios a sua manatengi atendimento das demandas
sociais.

Cabe ressaltar que, de acordo com Lovatti (200@)lieeira (2011), um passo
importante para que a LRF pudesse surtir os efeiesessarios e esperados foi a
promulgacgéo da Lei 10028/2000, denominada de L&rimes de Responsabilidade Fiscal.
Nesta lei sdo previstas as sancfes pessoais aongesoento da LRF, ou seja, punicdes
administrativas, prisionais e pecuniarias para msatores, que reforcam as sancodes
institucionais previstas na Lei de Responsabilidadeal.

Segundo Oliveira (2011), desde a edicao da Lei Ramata | e |l e posteriormente a
promulgacédo da LRF (LC 101/2000) e da Lei de CrimlesResponsabilidade Fiscal (Lei
10.028/00), que alguns estados e municipios birasijepassaram a lancar mao de artificios
propiciados pelo que se entende como Contabili@aiddiva, para garantir o atendimento de
limites estabelecidos para gastos publicos, taimmocoos de pessoal, buscando o
enquadramento da administracdo nos limites previsad_ei.

Na definicdo de Vinnari e Nasi (2008), o uso déieits de Contabilidade Criativa
como instrumento de gerenciamento da informacadabon pode ser vista como uma
estratégia contabil, que ndo se configura legaleneoimo crime, apenas se valendo de
brechas, omissdes e falta de melhor regulamentdgdonormas e regras contabeis para
produzir resultados mais favoraveis para a entigéatéca.
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De acordo com Oliveira (2011), em varios estadosumicipios, a exploracdo da
pratica da Contabilidade Criativa tornou-se hahitwésando construir uma imagem de
austeridade e de compromisso com a gestao puldigaalidade e, com isso, obter ganhos —
politicos, financeiros etc.

Neste sentido, ainda segundo Oliveira (2011), to$® comum o0 uso de artificios
para modificar os montantes da Receita Correnteidég(RCL) — parametro utilizado para o
calculo dos principais indicadores da LRF - e daeRa Liquida Real (RLR) — variavel, por
meio da qual se define o valor dos juros e encatgativida a serem pagos a Unido. De outro
lado, com relagé@o aos gastos obrigatérios dos@s®dhunicipios com a saude e educagédo, a
falta de regulamentacao criteriosa sobre o que dev@do ser contabilizado como despesas
efetiva nessas areas, deixava espacos para aapddiogerenciamento de informacdes
contabeis.

Essas manipulacbes da contabilidade e do orcameetorca Oliveira (2011),
transformaram a vida econdémica e financeira dagesap e da administracdo publica numa
verdadeira “caixa-preta”, que esconde a situacdo re

No contexto da LRF, segundo Crozattial (2010), a producédo académica e técnica
vem considerando seus efeitos sobre a gestao éidosnceira e sobre as politicas publicas.
Isso porque, de acordo com Giuberti (2005), ao mdsmpo em que limitar o gasto publico
pode trazer beneficios para a sociedade, este |poile reduzir as politicas a disposicao dos
governantes para enfrentar crises.

Esta ideia é reforcada por Silva e Amaral (201a)s pado que a LRF foi promulgada
com a finalidade de disciplinar os gastos publedsitar o endividamento, o que se espera &
que, como regra orgamentaria, contribua para umdesampenho financeiro dos municipios
e interfira positivamente nos seus resultados.

Especificamente, em relacdo ao impacto da LRFinasdas dos estados e municipios
existe uma série de estudos, porém nao havendertmmentre os resultados dos mesmos.

Se por um lado, os estudos de Fioravante, PinleeNeeira (2006), Rogers e Sena
(2007), Chieza, Araujo e Silva Jr. (2009), Santaleyme Jr. e Reis (2009), Gerigk, Clemente
e Taffarel (2010) e Gadelha (2011) mostram néo rempacto significativo da LRF; por
outro lado os estudos de Giuberti (2005), Lova&@06), Santos, Diniz e Corrar (2006) e
Silva e Amaral (2011) encontraram efeitos relevantferida Lei nas financas publicas
municipais.

Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) ressaltam gqselimites impostos pela LRF
encontravam-se, de maneira geral, distantes dialadal dos municipios brasileiros - isto €,
muito acima da realidade dos valores médios. lsgers um “erro de calibragem” na fixacédo
daqueles, dado que um dos objetivos era evitarnoeaio sem critério dos gastos com
pessoal. Neste contexto, os resultados do estudtrarem que, no caso da despesa com
pessoal como proporcao da receita corrente ligaidaposicao do limite de 60% estimulou o
aumento dessa despesa para a maioria dos munigjp@sapresentavam gastos muito
inferiores ao teto determinado.

Esta ideia € reforcado pelos resultados de Santddiyme Jr. e Reis (2009), que
destacam que ao sugerir explicitamente que os mpimscpoderiam aumentar seus gastos
com pessoal até o limite de 60%, a LRF levou osicipins a associarem diretamente
aumento das transferéncias correntes com gastpesimal. Com isso, a LRF nao trouxe
necessariamente maior eficiéncia na gestdo dossgpsblicos, visto que a imposi¢do de um
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limite superior estimulou 0 aumento desse tipo elpdsa para a maioria dos municipios que
apresentavam gastos muito inferiores ao teto.

Gerigk, Clemente e Taffarel (2010) concluiram quéREF nado trouxe limitacdes
significativas com a criacéo dos limites aos gaptdsicos, quando analisados municipios de
pequeno porte do PR.

Rogers e Sena (2007) notaram um crescimento coasalaas despesas com pessoal
ao longo do tempo (1998-2005), para municipios moeede grande porte, porém tal
crescimento manteve-se sempre abaixo do limite03% 6om relacdo a Receita Corrente
Liquida, ou seja, sempre dentro dos limites estainis pela LRF. Assim sendo, os autores
concluem que a LRF ndo causou impacto relevante ssbgastos com pessoal, que é um dos
principais limites impostos pela LRF.

Chieza, Araujo e Silva Jr. (2009) encontraram, pamea analise de municipios
gauchos no periodo de 1997-2004, que a despespessnal ndo reduziu com a adogdo da
LRF. Ao contrario disso, esta despesa tem coefeipasitivo em relacdo a adocédo da LRF,
ou seja, ao longo do tempo a despesa se apresegtascimento.

Gadelha (2011) mostra que a despesa de pessoatonag®s a adocdo da LRF, afeta
significativamente o resultado primario dos munagp mostrando que esse item de despesa
continua exercendo forte impacto na probabilidadeuch municipio incorrer em déficit,
mesmo com todas as restricdes impostas pela LRF.

Giuberti (2005) estudou os efeitos da LRF sobreosicipios brasileiros, avaliando,
dentre outros pontos, se o limite imposto sobredespesas com pessoal afeta esses
municipios e contribui para reducdo do gasto pablxs resultados do estudo indicam que o
limite imposto pela LRF nao afeta na média os nipits, ja que 0s gastos excessivos com
pessoal ndo aparecem de modo generalizado. Endretaanalise do impacto da LRF sobre
0S municipios que especificamente enfrentavam awadb gasto com pessoal mostra que a
LRF é relevante para controlar este item de despesa

Santos, Diniz e Corrar (2006) inferiram que houwxlugdo significativa da
participacdo das despesas com pessoal na receitéamteoem 2002, quando comprado com
1999, para uma amostra de municipios da PB.

Lovatti (2006), analisando 62 municipios do ES adqgalo de 1998 a 2003, constatou
que a LRF contribuiu de forma significativa pararemlucdo das despesas por funcao
relacionadas a infra-estrutura e despesas comglesso

Silva e Amaral (2011), numa analise do periodo 8@61a 2007 para municipios
brasileiros, encontraram que o efeito da aplicat@d.RF foi a diminuicdo da relacdo das
despesas sobre as receitas, que de forma posdighocou para o alcance de melhores
resultados financeiros.

A seguir sdo apresentados e discutidos alguns tos@ntrais para a compreensao
do objeto de estudo e do quadro de analise utdinadpesquisa.

A LRF define a RCL dos municipios como somatérie deceitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, agropecuarias, indgeistrde servicos, transferéncias correntes e
outras receitas correntes, deduzidas a contribuilgo servidores para o custeio do seu
sistema de previdéncia e assisténcia social e @&tag provenientes da compensacéo
financeira citada no 8§ 9° do art. 201 da Cons#fiSerao também computados no célculo da
RCL os valores pagos e recebidos em decorréncised&€omplementar n® 87, de 13 de
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setembro de 1996 (Lei Kandir), e do FUNDEB previstto art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

A despesa com pessoal € um dos principais itedssf@esa do setor publico no Brasil,
e por este motivo, foi escolhida como objeto ddism@este artigo. A Constituicdo de 1967
foi pioneira ao condicionar as despesas com fuatismo publico as receitas, determinando
em seu art. 66, § 4°, que aquelas ndo poderiandexde cinqlienta por cento das respectivas
receitas correntes.

Com a promulgacdo da CRFB/88, o limite passourstao do art. 38 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT)evando que os entes federados nao
poderiam despender com pessoal mais de 65% de regpsctivas receitas correntes.
Posteriormente, com a regulamentacéo do art. 169R#B/88 pela Lei Complementar n® 82
de 1995 (Lei Camata I), o limite foi reduzido pé&f#bdas receitas correntes liquidas (RCL),
e entdo para 50% (somente na esfera Federal)Lee@omplementar n°® 96, de 31 de maio
de 1999 (Lei Camata Il). A LRF conservou os paréomsetstabelecidos em 1999.

Considerando o quadro apresentado, vejamos a sedgesenvolvimento da pesquisa
em termos metodoldgicos.

3. METODOLOGIA

De acordo com Marconi e Lakatos (2002), quantooljetivo, o presente estudo
caracteriza-se como descritivo. Segundo Gil (2007),pesquisa realizada apresenta
caracteristicas bibliograficas, para fundamentanta, e documental para a coleta de dados.

Para a coleta de dados, utilizou-se o relatorionaio digital denominado Financas do
Brasil — Dados Contabeis dos Municipios (FinBrdaberado pela STN — Secretaria do
Tesouro Nacional, referentes aos exercicios de 1000, periodo anterior a LRF
(incluindo seu ano de publicacéo), e de 2001 a 2@ifiino exercicio com dados disponiveis.
A base dispde de dados orcamentarios anuais dogipias, detalhando as receitas por
fontes e as despesas por tipo e fungéo.

Assim, a amostra € classificada como n&o probabijs intencional e por
acessibilidade (MARCONI e LAKATOS, 2002), visto gapenas 0s municipios cujos dados
estejam disponiveis nesta base de dados, sera@ogino estudo.

No tocante ao tratamento e analise dos dadoszautise o program&tatistical
Package for the Social Sciend&SSYor Windows em sua versédo 17.0

Foram utilizadas as seguintes variaveis, calculadasonformidade com a 42 edicéo
do Manual de Demonstrativos Fiscais, elaborado $@&ls, para todos os municipios com
informacdes disponiveis:

DCP — Valor das despesas com pessoal e encargos soexaisiidas as despesas de
exercicios anteriores e as decorrentes de sentegesais;

RCL — Valor da Receita Corrente Liquida Total, subtragths contribuicbesociais e
deducdes da receita corrente;

LDCP —Igual a 60% do valor de RCL (limite da LRF parapsa consolidada de pessoal).
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MPERC - Valor da razédo entre diferenca LDCP — DCP, e LDCP, que representa o
percentual de LDCP que poderia ter sido empentsaio,que DCP ultrapassasse o limite da
LRF.

Tendo em vista que os resultados obtidos por T@MK2) foram baseados na
“abordagem da distribuicdo de frequéncia” empreggua Mcnichols (2000), e
exclusivamente em dados do exercicio financeir@adé, procedeu-se uma investigacdo do
comportamento da variavel MPERC nos periodos de7 12000 e de 2001 a 2011,
respectivamente antes e depois da entrada em dmdtRF, de forma a possibilitar a
observacdo de tendéncias de aumentos ou redugdercentual de gastos com pessoal, em
relacdo ao limite legal. Para tanto, foram estaidds as seguintes hipoteses:

Hipétese nula H) — as médias da variavel MPERC nos periodos de 42900 e de 2001 a
2011 séao estatisticamente iguais.

Hipdtese alternativa H; . as médias da variavel MPERC nos periodos de 199J0@ e de
2001 a 2011 nao séo estatisticamente iguais.

Tauk (2012) chegou a conclusédo de que os municfpaticam GIC quanto as suas
despesas de pessoal pautando-se apenas no fate de djstribuicdo de frequéncias das
diferencas entre o limite legal e os valores ef@tignte gastos apresentou descontinuidade,
estatisticamente relevante, entre os intervalosriante posterior ao limite. Isto, segundo o
autor, seria um indicio de que a descontinuidadegosada por terem sido as despesas de
pessoal “forcadas” para baixo, de forma a ficardraid@ do limite, inflando o intervalo
anterior (TAUK, 2012, p.39).

A rejeicao da hipotese nula acima enunciada, eitgagéo de que a média de MPERC
no periodo de 2001 a 2011 é menor do que no pededb997 a 2000, indicaria que 0s
municipios estariam na verdade, ap0s a adocdaoidafétivamente fazendo gastos com
pessoal maiores do que faziam no periodo anterier, nas ainda respeitando o limite da
LRF. Isso explicaria a maior concentracdo no irdenanterior ao limite na distribuicdo de
frequéncias mencionada.

Por outro lado, a aceitacdo dg démonstraria quas médias municipais dos gastos
com pessoal em relacdo aos limites permaneceranesso0s antes e depois da lei. Portanto,
a LRF ndo teria exercido uma influéncia significatisobre estas despesas, ndo havendo,
consequentemente, a necessidade de gerenciamerntdaimacdes contabeis.

Inicialmente, para comparar as médias dos peridedd997 a 2000 e de 2001 a 2011,
foi feita a verificagdo de normalidade das distigbas. Sendo ambas normais, utiliza-se o
teste t deStudentpara médias independentes. Caso as distribuigdeartavel MPERC nos
periodos considerados ndo atendessem ao pré-teqiésiormalidade, realiza-se o teste néao-
paramétrico dd&ann-Whitney

Na sequéncia, apos testar-se a normalidade dasramasuais, realiza-se um teste de
Kruskall-Wallisou um teste ANOVA, conforme os resultados da nbdade dos dados, para
verificar a igualdade das médias de MPERC ano aMoaaso de existir pelo menos uma
média anual estatisticamente diferente das deraplga-se o testpost hocde Bonferroni
para identificar em qual(ais) ano(s) as médiasgajidiscrepantes(s).

Por fim, havendo médias estatisticamente diferemesamente é feito o teste de
Mann-Whitneydesta vez para confirmar, par a par, as desigdatddas médias entre os anos
indicados anteriormente.
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4 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Uma analise preliminar dos dados, de acordo comaficg 1, apresentado a seguir,
mostra que no periodo de 1997 a 2008, o valor daweh MPERC permaneceu entre 23 e
28%, excetuando-se apenas 0 ano de 2003. Aindzlmese que a partir de 2009, os valores
nao ultrapassaram 18%.

0,30 -

0,05 -

0,00 T T
oo o

2010
2011

Gréfico 1: Valores da MPERC de 1997 a 2011 (Fontelaboracao prépria a partir de dados do FinBra).

Os jA mencionados resultados dos estudos de Fueavainheiro e Vieira (2006,
p.12) e Dias (2009, p.20) demonstram que, de 1998084, antes da entrada em vigor da
LRF, os municipios, de forma geral, j& conseguitander de forma satisfatéria ao limite de
despesa consolidada de pessoal imposto pela Leat@adin(60% da RCL), ainda que nao
estivessem regulamentadas em lei complementar asaligedes cabiveis pelo
descumprimento. No presente estudo, estes ressils@doconfirmados, pois em todo periodo
sob analise ha folga em relacao aos limites impqsita LRF.

Nos anos subsequentes, a imensa maioria das malidages continuou atendendo a
exigéncia legal, sendo esta a realidade até o ieierfinanceiro de 2011. Os autores
especulam que o limite de 60% tenha sido calibremin referéncia nos municipios que
tinham os maiores percentuais de despesa de pessépbca da publicacdo da LRF, ficando
entdo este percentual muito acima da média de gastogrande maioria dos municipios
brasileiros.

Estes mesmos autores, mostram ainda que de 200@6ads gastos percentuais com
pessoal aumentaram em relacdo a RCL, embora aedaastivessem de acordo com o0s
parametros determinados. No mesmo periodo, vardseo ainda que a quantidade de
municipios que ndo cumpriam com as exigéncias diinin

Como verificou-se, por meio do teste de Kolmogdgowirnov (KS), que a variavel
MPERC néo tinha distribuicdo normal em nenhum de$odos sob analise (1997-2000 e
2001-2011), utilizou-se o teste de Mann-Whitney (Myara verificar se a média desta
variavel € igual ou diferente para os periodossaatdepois da LRF. Os resultados do teste de
MW mostram que, dado um p-valor menor que 0,0H; de que as médias sao iguais pode
ser rejeitada. Em outras palavras, as médias da évh relacéo ao limite de gastos de pessoal
da LRF ndo sdo iguais para os periodos de 1997-20(D01-2011, levando-se em
consideracao um nivel de significancia de 5%.

A aplicacdo do teste de KS para a variavel MPERC&ta ano mostrou que apenas
em dois dos 15 anos sob andlise é que esta vardgrelsenta distribuicdo normal,
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considerando-se 5% de nivel de significancia. Ceso,io proximo passo foi analisar se
existe diferenca do valor médio da MPERC ano a aist9 que houve diferenca entre os
periodos. A ideia é aprofundar a andlise paraigaribnde a diferenca entre os periodos antes
e depois realmente esta localizada.

Para esta parte da andlise conduziu-se o testeud&afl-Wallis (KW). Os resultados
mostram que, ao nivel de 5% de significancia, mmleejeitar a blde que as médias da
variavel MPERC sao iguais em todos os anos solisanéiste resultado foi obtido, pelo fato
do p-valor do teste de KW ter dado menor que 0,001.

Como mostra-se pela aplicacdo deste teste quelermpaos um dos anos a média da
MPERC ¢é diferente, utilizou-se o tegtest hocde Bonferroni para identificar em quais anos
estas diferencas podem estar presente. Os resutraakiram que ao nivel de significancia de
5% que nos exercicios de 2003, 2009, 2010 e 2Glinéaias de MPERC foram inferiores
aos demais anos, confirmando o que observou-seraficayl. Osp-value obtidos estdo
apresentados na Tabela 1.

Tabela 1: Resultados do teste de Bonferroni (etaidar prépria)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2009 2004 2006 2006 20p7 24os 9 2P0 2010 2011

1997
1998 1,00
1999 1,00/ 1,00
2000 1,00/ 1,00
2001 1,00 1,00
2002 1,00 1,000
2003 0,00 0,004
2004 1,00 1,00
2005 1,00 1,00
2006 1,00 1,00
2007 1,00 1,00
2008 1,00 1,00
2009 0,00 0,004
2010 0,00 0,004
2011 0,06 0,004

1,0
1,0
1,0
0,0f
1,0
1,0
1,0
1,0
1,0
0,0f
0,0f
0,0f

1

1
0,4
1,4
1,4
1,4
1

1

0,4
0,4
0,4

000
000

(4,000
000 (4,000 L,000
000 (,000 L,000 1,000
690 (,000 L,000 1,000 ,004
[«
]
]
]

1,001
0,001 0,040
0,01 0,040 1,000
0,35 0,040 1,000 1,000

000 ,000 L,000 1,000 ,004
000 ,000 ,000 0,000 ,000
000 ,000 ,000 0,000 ,000
000 ,000 ,000 0,000 ,05(
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Até o presente momento tem-se como resultados quédda da variavel MPERC, ou
seja, a folga entre o gasto efetivo e o limite & Le diferente para os periodos anterior e
posterior a implantacdo da LRF e que existem amoguee esta média € menor. Sendo assim,
0 proximo passo foi comparar as médias dos ancwiam®@s a LRF com estes quatro
exercicios em que a média da MPERC se mostrou menor

Para tanto, utilizou-se novamente o teste de M4 pestar par a par as diferencas
entre 0s quatro anos anteriores a LRF e os ano2088, 2009, 2010 e 2011, que
apresentaram resultados significativos na analseriar. Os resultados mostram que para
todos os casos, ao nivel de significancia de 5ft.sie diferenca estatisticamente significativa
entre as meédias da MPERC, conforme pode ser olokepelos p-valores apresentados no
Tabela 2.

Tabela 2: Resultados do segundo test®lden-Whitneyelaboracao propria).

2003 2009 2010 | 2011
1997 0,00p 0,040 0,0bO 0,J00
1998 0,000 0,040 0,0bO 0,J00
1999 0,000 0,040 0,0bO 0,J00
2000 0,000 0,040 0,0bO 0,J00

Desta maneira, confirmou-se que a descontinuidadéistribuicdo de frequéncias
descrita por Tauk (2012) ocorre pelo aumento dagogacom pessoal dos municipios
brasileiros. Ou seja, na verdade o que ocorreorsgoldo tempo é que em varios anos nao ha
mudanca no nivel de médio de gastos com pessoat @lguns anos do periodo apés
implantagdo da LRF houve redugéo significativa algaf entre o limite da LRF e o gasto
efetivo com pessoal e, por conseguinte, um aumesgayastos com pessoal dos municipios.
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Tal explicacdo é corroborada pela afirmacdo deahteret al (2006, p.16) de que, apos a
LRF, os municipios que tinham baixos percentuaigatos em relacdo a Receita Corrente
Liquida passaram a gastar mais, o que chamou €igo‘efianada”.

5 CONCLUSAO

A despesa consolidada de pessoal é uma das pimaijplicacdes de gastos dos entes
federativos, tendo sido, ao longo da histéria dtutsonal brasileira, alvo de constantes
preocupacdes e regramentos.

A publicagdo da LRF, confirmando para a conta dgogacom pessoal os limites
previamente ditados pela Lei Camata Il, e estabethir severas san¢des para entes e agentes
publicos, iniciou uma nova era no que tange aorotentlas despesas publicas.

Entretanto, de acordo com Giuberti (2005), emboraeducdo do numero de
municipios descumpridores dos limites de despesas pdssoal seja um fato,
concomitantemente, foi possivel verificar nesteidsto aumento percentual desta despesa,
ainda que mantendo-se abaixo do nivel méximo |&galisso, deve-se usar de muita cautela
ao tentar estabelecer relacdes de nexo causalieditadores fiscais e a efetividade da LRF,
conforme destaca Dias (2009).

Baseado nas evidéncias apresentadas acredita-seexistr a necessidade de
gerenciamento de informacdes contabeis por pagermdmicipios, de forma a manterem os
valores de suas despesas consolidadas de pesswaldtelimite de 60% da Receita Corrente
Liquida, conforme ressaltado por Tauk (2012). Nesente estudo, tal afirmacdo decorre de
que, desde o periodo anterior a LRF, a maioriantloasicipios ja se enquadrava nos ditames
legais, ainda que n&o houvesse puni¢cdes iminentes.

Com isso, pode-se concluir que a descontinuidadee eos intervalos anterior e
posterior ao limite, na distribuicdo de frequéncias diferencas entre limite e gastos, descrita
por Tauk (2012, p.39), pode ser explicada pela@unacao proposital do valor das despesas
de pessoal 0 mais préximo possivel do limite, fqbe foi observado por Fiorants al
(2006, p. 16).

Este comportamento é possivel dado o padrao deotmesstabelecido pela LRF. Ou
seja, ha concentracdo em torno do limite porquésanunicipios que gastavam menos
passaram a gastar mais e nao porgue municipiogagtavam mais passaram a reportar
menos gastos por meio do gerenciamento da infolorag&abil.

Isso pdde ser observado no presente estudo por dosidestes executados, que
mostraram que a meédia percentual de gastos, nodpede 2008 a 2011, estatisticamente
menor que a média do periodo de 1997 a 2000, pdovgoe houve uma migracdo das
despesas para mais perto do limite da LRF.

Desta maneira, a afirmacéo da existéncia de Gi€erahda apenas na abordagem da
distribuicdo de frequéncia utilizada por Tauk (2012 insuficiente. Para se chegar a esta
conclusao seria necessario outras ferramentagdiie estudos deccruals especificogsso
porque esta pratica somente encontra respaldo gussmdefere as escolhas contabeis de
carater discricionario, com o0 proposito de manigida intencional de resultados e
mascaramento de dados que deveriam ser de ampgieamento, especialmente no que diz
respeito as despesas governamentais. Isto vaamieste de encontro ao que preceitua o
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principio da transparéncia orgcamentaria, bem conegugica a governanca e se opfe ao
conceito deaccountability

Na realidade o que se encontra no caso dos MusCi@i 0 comportamento
denominado por Fiorantet al (2006) como “efeito manada”, ou seja, a LRF geuou
comportamento ndo desejado para os municipiosigéaqueles que gastavam menos do que
o limite estabelecido viram a oportunidade de paalenentar seus gastos sem com isSso
desrespeitar o que foi estabelecido pela LRF.

Sugere-se a realizacdo de pesquisas futuras qaargerenciamento de informacdes
contabeis atinentes as demais despesas publicasapaguais a legislacdo impde limites
MAaximos ou minimos, no intuito de observar tend@ncle comportamento por parte de
gestores, e possivelmente contribuir para que dotante praticas que atentem contra 0s
principios da administracéo publica sejam coibidas.

Além disso, seria interessante a conducdo de asstadbre o gerenciamento da
informacé&o contabil, com a utilizacdo de estudoaateualsespecificos.

Por fim, seria interessante compreender melhornzemsdo do “efeito manada”,
procurando, dentre outras pontos, identificar vaig que expliguem esse movimento, tais
como tamanho do municipio, longevidade do municif@lata de criagdo), crescimento
econdmico ou populacional no periodo analisadagdds e reelei¢cdes, dentre outros. ISso
pode contribuir para compreender o fendmeno e dialbspossiveis reformulacdes nos
parametros de controle de gastos e endividamestandaicipios brasileiros.
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