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SUMARIO EXECUTIVO

Esse Texto para Discussdo avalia a questdo do limite de
despesa para as camaras municipais, inscrito na Constituicdo
Federal. No momento em que se produz este estudo, tramita
no Senado proposta para alterar e tornar mais rigido o
controle de gastos dos legislativos municipais.

Analisam-se, em primeiro lugar, os motivos que levam a
necessidade de se estipular o limite de gastos. Nao seriam os
municipios capazes de gerir suas proprias despesas,
limitando o gasto das camaras por meios proprios? Mostra-se
que duas “falhas institucionais” levam a necessidade de
controle: o fato de os municipios serem basicamente
financiados por recursos federais e estaduais, 0 que induz a
expansdo da despesa; e a autonomia dos legislativos e do
judiciario (em todos os niveis de governo) para fixar a
prépria despesa.

O trabalho analisa a evolugdo dos gastos das camaras
municipais entre 1999 e 2007, mostrando que eles cresceram
principalmente nos municipios de até 10 mil habitantes;
sendo esse grupo de municipios o que deveria receber maior
atencdo em um processo de fixagdo de limites. Os dados
evidenciam que o limite atualmente vigente, baseado em um
percentual da receita municipal, foi inécuo, dada a forte
expansdo da receita entre 2002 e 2007.

Também sdo apresentados dados indicando que 0s
legislativos estaduais e federal tiveram impulso ainda maior
nos gastos, 0 que leva a conclusdo de que seria necessario
ampliar o controle de gastos para essas esferas federativas.
Analisam-se em seguida os motivos pelos quais ndo se

deveriam fixar limites como percentual da receita,



argumentando-se que a natureza do trabalho legislativo é tal
que ele ndo precisa crescer quando a receita municipal
cresce. Esse tipo de limite torna-se frouxo em periodos de
expansdo econdmica e da receita, facilitando os gastos
excessivos no legislativo.

Mostra-se que as alternativas apresentadas (PEC n° 47/2008 e
relatorio substitutivo a essa PEC, aprovado na CCJ) ndo
solucionam os problemas existentes e acrescentam distor¢des
adicionais. O texto original da PEC 47, por exemplo,
introduz valores monetarios nominais no texto da
Constituicdo, faz um corte excessivo de gastos e distribui
esse corte de forma aleatdria entre as diversas cAmaras. Ja a
Proposta CCJ faz um corte de gastos muito timido e joga boa
parte do ajuste sobre apenas quatro camaras municipais.

O texto encerra propondo um novo limite, que seria
composto pela média de dois fatores: a despesa da propria
camara no passado recente e a despesa per capita média das
camaras de municipios da mesma faixa de populacdo. Esse
novo limite tem varias vantagens em relagédo as propostas ora
em andlise: ndo gera cortes de gastos imediatos excessivos
(que poderiam inviabilizar diversas camaras); dilui no tempo
0 ajuste; cria um efetivo limite de gasto, evitando que o0s
limites crescam no mesmo ritmo da receita municipal;
distribui melhor o ajuste, evitando que o corte de despesa
recaia sobre algumas poucas camaras municipais e fixa
limites similares para cdmaras de municipios com

caracteristicas sdcio-econdmicas similares.



) INTRODUCAO

O presente estudo avalia a questdo da imposicdo de limites constitucionais as
despesas das camaras de vereadores. Desde o ano 2000 vige limitacdo de gastos
inscrita no art. 29-A da Constituicdo, introduzido na Carta Magna pela Emenda
Constitucional n° 25.

No bojo da PEC n° 20, de 2008, proveniente da Camara dos Deputados, e que
propunha alteracdo no nimero de vereadores, havia um artigo (art. 2°) alterando os
limites maximos de gastos das camaras. Tal dispositivo foi transformado, no Senado,
em proposic¢ao autbnoma, passando a constituir a PEC n° 47, de 2008.

Houve intenso debate na midia a respeito desse procedimento, com
freqlientes acusacdes ao Senado de ndo se preocupar em conter 0 gasto publico, pois
autorizou a expansdo das vagas de vereadores sem se preocupar com o limite de
despesa das camaras. A Mesa da Camara dos Deputados nédo aceitou promulgar a
PEC n° 20 enquanto o Senado ndo definisse os limites de gastos dos legislativos
municipais.

O objetivo desse estudo é propor uma adequada redagdo para a substituicdo
do art. 29-A, de modo que sejam fixados limites para as despesas das camaras
coerentes tanto com os preceitos da responsabilidade fiscal quanto com as
necessidades administrativas dos legislativos locais.

O estudo esta assim dividido:

e secdo Il: breve histérico da fixacdo de limites para despesas das
camaras (essa secdo pode ser desconsiderada pelo leitor que néo
esteja preocupado em conhecer 0s antecedentes da questao,

preferindo analisar o dilema politico ora em questao);

e secdo Ill: diagndstico do problema — mostra que o sistema fiscal e
politico-institucional brasileiro geram incentivos a expansao
excessiva das despesas das camaras, 0 que justifica a iniciativa de se
impor uma limitacdo constitucional (essa secdo ndo interessara ao

leitor que ndo esta preocupado em buscar o motivo pelo qual se



debate a fixacdo do limite, e que estd preocupado, apenas, em

definir qual o melhor tipo de limite);

e secdo IV: evolucdo dos gastos das camaras — compara as despesas
realizadas nos anos de 1999 e 2007, mostrando que os atuais limites

ndo estdo sendo capazes de conter a expansdo dos gastos das camaras;

e secdo V: analisa os principais motivos pelos quais os limites impostos

pelo art. 29-A estdo sendo pouco efetivos;

e secdo VI. analisa outros pontos do art. 29-A que precisariam ser

aperfeicoados;

e secdo VII: compara os limites impostos pelo art. 29-A (ora vigentes)
com a proposta contida na PEC 47/2008, mostrando que a PEC
47/2008 ndo s6 ndo corrige os problemas do art. 29-A, como também

introduz distor¢des adicionais,

e secdo VIII: analisa o relatério aprovado pela CCJ no més de maio de
2009, que se limita a reduzir os percentuais hoje inscritos no art. 29-
A; mostrando que essa proposta mantém a légica (e os defeitos) da
redacdo atual da Constituicdo além de jogar quase todo o custo do

ajuste sobre apenas quatro cdmaras municipais;
e secdo IX: apresenta proposta alternativa de fixacdo de limites ;

e secdo X: apresenta as conclusdes.

I1) HISTORICO

Em consonancia com o principio da descentralizacdo federativa, a
Constituicdo de 1988 havia outorgado aos municipios ampla autonomia para
disporem sobre a remuneragdo dos vereadores. No entanto, em pouco tempo, este

preceito foi modificado devido a excessos cometidos na fixacdo das remuneracoes.



A importancia do assunto fica registrada pelo fato de este ter sido objeto da
primeira emenda que se aprovou a nova Constituicdo. Mediante a Emenda
Constitucional n° 1, determinou-se que a remuneracao dos vereadores corresponderia
a, N0 maximo, 75% da estabelecida para os deputados estaduais e, ainda, que o total
dessa despesa ndo poderia ultrapassar o montante de 5% da receita municipal.
Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 19, de 1998, voltou a tratar do assunto,
determinando que esses subsidios seriam fixados por lei de iniciativa da camara
municipal e, portanto, sujeita ao veto do executivo.

N&o obstante, permaneceu a suspeita de que, em muitos casos, essas
restricbes ainda propiciavam gastos excessivos. Com base nesse argumento, O
Senador Esperidido Amin apresentou a proposta de Emenda a Constitui¢do n° 15, de
1998, para estabelecer novos limites. A proposta introduziu quatro modificagdes em
relacdo ao preceito constitucional entéo vigente:

1. Propés um escalonamento de limites, com diferentes
percentuais estabelecidos em propor¢do inversa ao numero de

habitantes dos municipios;

2. Aplicou os percentuais ao total da despesa com o legislativo, em
lugar de referir-se apenas a despesa com a remuneracdo dos

vereadores;

3. Explicitou o que deveria ser considerado como receita propria
do municipio, qual seja, o0 somatério das receitas tributarias e

das transferéncias constitucionais;

4. Definiu como crime de responsabilidade o descumprimento da

nova norma.

O Plenario do Senado aprovou a proposta do Senador Amin, encaminhada,

entdo, a Camara dos Deputados.



Na Camara, foi aprovado Substitutivo que ampliava o percentual minimo
sobre a receita dos municipios de 3% para 5% para 0s municipios maiores. Outra
modificacdo introduzida no Substitutivo foi a exclusdo dos gastos com inativos do
montante a ser limitado, sob o argumento de que tais despesas sdo rigidas, ndo
podendo ser reduzidas ou contingenciadas. Além disso, foi estabelecido sub-limite
de 70% da receita dos legislativos municipais para 0os gastos com a folha de
pagamento.

O Substitutivo da Camara também ampliou as circunstancias para a
configuragdo de crime de responsabilidade do prefeito: passava a ser considerado
como tal ndo somente o descumprimento dos limites estabelecidos para 0s gastos
com as camaras municipais, como também o ato de ndo enviar o repasse dos
recursos até o dia 20 de cada més, ou envid-lo a menor em relacdo a proporcao
fixada na Lei Orcamentaria. Essa inovacdo dava maior poder de barganha aos
legislativos, na contramao do espirito da emenda, que visava conter eventuais abusos
daqueles poderes.

A Proposta de Emenda, modificada pela Camara, voltou, entdo, ao Senado e
foi aprovada por ampla maioria nos dois turnos de votacao.

N&o obstante a aprovagdo, diversos senadores apresentaram objecdes’ ao
texto durante os debates. Muitos, dentre os quais os Senadores Roberto Freire, José
Eduardo Dutra, Sebastido Rocha e Paulo Hartung, expressaram sua preferéncia pela
proposta originalmente aprovada no Senado, que destinava percentuais menores para
municipios de maior numero de habitantes. Consideraram, porém, inviavel modificar
novamente a proposta, o0 que prolongaria sua tramitacdo. Outros senadores
declararam que votariam favoravelmente apenas para ndo manter a situacao vigente,
considerando provavel a necessidade de revisdo da matéria em futuro proximo. A
principal incerteza apontada nas discussdes foi o nivel dos percentuais que, ao invés

de limitar despesas, poderiam vir a gerar mais gastos.

! Todas as manifestacdes de Senadores citadas neste estudo foram extraidas do Diario do Senado
Federal de 12 de janeiro de 2000.



Tendo em vista que a PEC tramitava concomitantemente com o Projeto de
Lei de Responsabilidade Fiscal, o Senador José de Alencar sugeriu adiar a sua
votacdo para apés a votacdo daquela Lei. Sua proposta ndo obteve sucesso. De fato,
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000) viria a limitar
a despesa de pessoal dos legislativos municipais a 6% da receita corrente liquida,
estabelecendo um sistema de duplo controle, que prejudica a transparéncia das
contas e aumenta a burocracia da administracdo municipal.?

Em suma, os pronunciamentos apresentados durante a votacdo da PEC n° 15-
A no Senado deixaram claro que haveria a necessidade de revisdo da matéria em
futuro proximo. Ademais, 0s Senadores preferiam aprovar um texto considerado
imperfeito a alterar o texto oriundo da Camara, o que exigiria o retorno da matéria
aquela Casa, retardando a limitacdo dos gastos legislativos municipais. Dessa forma,
0 Senado aprovou a proposta da Camara, que viria a constituir o art. 29-A da
Constituicao®.

Pode-se considerar, portanto, que a analise da PEC 47/2008, tramitando no
Senado no momento em que este estudo é redigido, constitui a retomada e re-analise
da questdo, apos oito anos de experiéncia na aplicacdo dos limites introduzidos pela
PEC 25/2000.

O assunto voltou ao debate quando a Resolugdo n° 21.702, de 2004, do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), instituiu uma nova interpretacdo do art. 29, inciso
IV, da Constituicdo Federal, que resultou na eliminacdo de 8.528 vagas de vereador.
O citado dispositivo constitucional estipula quantitativo de vereadores minimo e
maximo de acordo com faixas de populagdo. Assim:

e municipios de até 1 milhdo de habitantes, podem ter entre 9 e
21 vereadores;

e municipios entre 1 milhdo e 5 milhGes de habitantes podem ter
entre 33 e 41 vereadores;

e municipios de mais de 5 milhdes de habitantes podem ter de
42 a 55 vereadores.

2 Art. 20, 111, (a). Para uma comparagéo entre os limites impostos pela Emenda Constitucional e pela
Lei de Responsabilidade Fiscal ver: Oliveira, Weder (2000). Emenda Constitucional n° 25 e Lei de
Responsabilidade Fiscal. Camara dos Deputados. www.camara.gov.br.

* O Anexo | apresenta o texto integral do art. 29-A.



Com base nesses parametros, cada municipio estabelecia livremente o seu
numero de vereadores, dentro dos intervalos fixados pela Constituicdo. O TSE, por
meio da citada Resolucdo, decidiu fixar explicitamente o nimero de vereadores de
cada municipio, tomando o nimero exato de habitantes e utilizando uma “regra de
trés” para estabelecer o numero de vereadores dentro de cada um dos intervalos
citados acima.

Embora tenha havido drastica reducdo do numero de vereadores, ndo havia
garantia de reducdo das despesas das camaras municipais, visto que o limite maximo
para suas despesas (art. 29-A) havia permanecido intacto. Um nimero menor de
vereadores com o mesmo limite de gastos poderia acabar levando a um maior gasto
por vereador.

Como sera visto adiante, na secdo IV, de fato ndo houve reducdo real nos
gastos e, na grande maioria dos municipios, houve forte expansdo real da despesa
das camaras antes e depois da decisdo do TSE.

Foi assim que surgiram propostas no sentido de, ao mesmo tempo, elevar o
nimero de vereadores (para corrigir possiveis problemas de representacao
decorrentes da regra aplicada pelo TSE) e impor maior rigor no limite maximo de
gastos. S&o exemplos dessa iniciativa as PEC n°® 55 e 55-A, de 2001. Nenhuma
proposi¢éo, contudo, logrou aprovacao.

O assunto voltou a debate com a aprovacdo, na Camara dos Deputados, da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 333, de 2004, recebida no Senado
Federal, em junho de 2008, como Proposta de Emenda a Constituicdo n° 20, de 2008.

Originalmente, a PEC n° 333, de 2004, tinha por objetivo apenas a
recomposicdo do numero de vagas de vereador, elevando-o de 51,7 mil para até 59,8
mil, 0 que representa, portanto, um acréscimo de 8,1 mil vagas, nimero levemente
inferior as 8,5 mil vagas cortadas pelo TSE.

Ao longo da tramitacdo da matéria na Camara, introduziu-se a proposta de
um limite menor para as despesas dos legislativos municipais. O texto aprovado pela
Céamara dos Deputados fixa novas faixas para o limite de gastos das camaras de
vereadores no or¢camento municipal. Pela regra atual (art. 29-A da Constituicdo), os

municipios sdo divididos em quatro faixas de populacgéo, fixando-se limite maximo



de despesa das camaras para cada uma dessas faixas, que decrescem de 8% até 5%
da receita. No texto aprovado pela Camara, 0os municipios deixam de ser
classificados por faixas de populacdo, passando essa classificacdo a ser feita por
faixas de receita. Ademais, os limites maximos sdo substancialmente reduzidos,
passando a ser de 4,5% a 2,5% da receita, conforme aumenta a faixa de receita em
que se encaixa o0 municipio.”

Ao analisar a matéria, 0 Senado optou por desmembréa-la em duas PEC: uma
tratando da expansdo do nimero de vereadores e outra tratando do limite de despesa
das camaras. A matéria foi aprovada em plendrio em segundo turno no dia
18/12/2008, estabelecendo novo numero de vereadores, sem o art. 2°, que tratava do
limite de despesas. Tal artigo foi transformado na PEC 47/2008, que continua a
tramitar na Casa.

Em seu relatério sobre a matéria, aprovado pela CCJ em 10/12/2008, o
Senador César Borges afirma ter optado pelo desmembramento da matéria por
considerar inadequados os critérios de limites de despesa fixados pela Camara dos
Deputados, seja porque ndo foram realizados estudos acerca do impacto fiscal e dos
efetivos resultados provocados pelos novos limites, seja por considerar inadequada a
inscricdo, no texto constitucional, de valores monetarios nominais. Por isso,
considerou necessario examinar de maneira mais detalhada os impactos da
imposicdo de novos limites que venham a substituir aqueles hoje vigentes (art. 29-A
da Constituicdo).

A discussdo da PEC 47 na Comissédo de Constituigcdo Justica e Cidadania do
Senado (CCJ) resultou na aprovacao de um substitutivo, no més de maio de 2009.
Tal substitutivo estd pendente de deliberacdo do Plenario no momento em que se
redige o presente trabalho. Tal substitutivo reverte as profundas alteragfes sugeridas
pela Camara e se limita a manter as faixas populacionais ja existentes no art. 29-A,
acrescentando duas novas faixas e reduzindo o limite maximo de gasto em cada

faixa.

* 0 Anexo | apresenta o texto integral dos dois dispositivos.
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O presente estudo uma avaliagdo mais detalhada dos limites de despesa,
concluindo que, de fato, os limites propostos pela Camara assim como os atualmente
vigentes no art. 29-A e a Proposta CCJ apresentam uma série de impropriedades que
0s tornam indcuos ou geradores de ineficiéncias, sendo necesséria a apresentacao de
um novo substitutivo ao texto da PEC 47/2008.

I11) DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

Para que se dé uma adequada redacdo a PEC destinada a limitar a despesa das
camaras de vereadores, parece ser necessario um diagnostico mais detalhado do
problema em questdo. Afinal, por que é preciso impor tal limite? N&o seriam os
governos municipais, democraticamente eleitos por sua populacdo, capazes de
definir o montante ideal de despesa de suas camaras, de suas secretarias de saude, de
seus servigos de coleta de lixo, etc; sem a necessidade de intromisséo externa? Por
que o principio da descentralizacdo federativa estaria falhando nesse caso especifico,
e demandando legislacdo federal restritiva a acdo dos parlamentares municipais?
Qual é o mecanismo politico ou institucional que introduziria um incentivo para a
expansdo da despesa das camaras, a ponto de exigir a imposi¢do de limites pela
Constituicao Federal?

Ha dois mecanismos na estrutura politico-institucional brasileira que parecem
gerar incentivos a expansdo das despesas das camaras: 0 modelo de financiamento
municipal e o sistema de divisdo de poderes e atribui¢es entre o Legislativo e o
Executivo que estende o conceito de autonomia de poderes a esfera da administracéo

orcamentaria e financeira.

111.1) O Financiamento Via Transferéncias

No que diz respeito ao financiamento municipal ha, no Brasil, uma elevada

participacdo das transferéncias estaduais e municipais na sua composicdo. E irrisoria
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a participacdo da arrecadacdo propria na maioria dos municipios brasileiros (com
excecao apenas para as capitais e algumas grandes cidades).

A literatura econébmica ja demonstrou, fartamente, que o financiamento via
transferéncias leva a uma menor responsabilidade fiscal e a expansdo do gasto. Os
motivos alegados s&o diversos>:

e 0 eleitor ndo tem perfeito conhecimento do montante de
recursos que seu municipio recebe, o que abre espago para que
0s gestores locais se apropriem de parte da verba recebida

(inclusive via aumento de salarios para suas clientelas);

e 0 eleitor tem menos incentivo a fiscalizar o uso de um dinheiro
que ndo sai diretamente do seu bolso (o0 governo local estaria
gastando "dinheiro dos outros”, ou dinheiro que "vem de
fora™);

e 0 eleitor recompensa (com a reeleicdo) o prefeito ou vereador
mais capaz de obter recursos adicionais através de pleitos

politicos junto aos governos federal e estadual.

Esse viés a favor da expansdo dos gastos se acentua em municipios que sao
excessivamente privilegiados pelos critérios do sistema de transferéncias. O Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), por exemplo, tem regras enviesadas a favor
dos pequenos municipios (menos de 10 mil habitantes). J& a transferéncia do ICMS
aos municipios favorece aqueles que possuem atividades econdmicas geradoras de
elevada receita daquele imposto (visto que parte dessa transferéncia € destinada ao
municipio onde se deu a arrecadacdo). A partilha de royalties de petréleo e de
compensacdo por exploracdo de recursos hidricos e minerais carreiam elevadas
somas para 0s municipios onde se realizam tais atividades. Ou seja, o sistema atual
de partilha gera uma elite de municipios "ricos", onde o volume de recursos supera,

em muito, as necessidades basicas da administracdo. E onde sobra dinheiro, ha forte

> A esse respeito ver, por exemplo, Mendes, Miranda e Cosio (2008).
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incentivo a se gastar mal, inclusive direcionando-se verbas para as camaras de
vereadores em montantes muito superiores ao necessario.

Fica estabelecido, entdo, um primeiro ponto: ha incentivos a expansao de
todos os tipos de gastos nos municipios brasileiros, em especial naqueles municipios
que sdo privilegiados pelo sistema de transferéncia.

Se 0 incentivo € para a expansdo de todos 0s gastos, e ndo apenas aos gastos
das camaras, ndo haveria motivos para a limitacdo especifica dos gastos dos
legislativos municipais, como pretende a PEC em anélise. E preciso encontrar outro
mecanismo de incentivos que atue exclusivamente sobre a despesa das camaras, e

este parece estar ligado ao conceito de autonomia financeira do legislativo.

111.2) A Autonomia Financeira Do Legislativo

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, tem-se observado acelerado
crescimento da despesa dos poderes legislativo e judiciario nos trés niveis de
governo, o0 mesmo ocorrendo com o Ministério Publico. 1sso parece estar ligado ao
fato de que a Constituicdo os protege de cortes de despesas determinados pelo Poder
Executivo. Tendo em vista que Executivo, Legislativo e Judiciario sdo poderes
"independentes e harmonicos entre si" (CF, art. 2°), a Constitui¢do tratou de garantir
ao Legislativo e Judiciario autonomia administrativa e financeira. O Ministério
Publico, por sua vez, ainda que seja um 6rgdo da estrutura do Poder Executivo®,
ganhou a mesma autonomia, para poder exercer, com liberdade, a sua funcdo de
"defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis"(CF, art. 127).

A idéia por tras desses dispositivos € a de manter o equilibrio entre os
Poderes, impedindo que o Executivo, administrador das financas publicas, tolha a
capacidade de fiscalizar, julgar e legislar dos demais Poderes por meio do

racionamento de seus recursos financeiros e materiais.

® essa classificagdo ndo é pacifica entre os administrativistas que consideram o Ministério Publico
independente em relacdo aos trés Poderes da Uni&o.
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A Constituicdo estabelece explicitamente que o Judiciario tem autonomia
administrativa e financeira. Para o Ministério Publico a Constituicdo utiliza a
expressao "autonomia funcional e administrativa”, ndo deixando claro se esta
autonomia abarca a esfera financeira. Para o Legislativo Federal a expressdo
utilizada é ainda mais vaga: "competéncia privativa para dispor sobre sua
organizacéo e funcionamento™.

No caso dos legislativos municipais a autonomia financeira € ainda mais
restrita: limita-se a fixacéo do subsidio dos vereadores pela propria Camara, sujeita a
limites explicitados pela propria Constituicdo Federal.

N&o obstante essa imprecisdo na delimitacdo da autonomia para estipular o
proprio orcamento, os poderes legislativo, judiciario e Ministério Publico, nos trés
niveis de governo, elaboram, na prética, o proprio orcamento e o0 enviam ao
Executivo, que tendem a incorpora-los, sem cortes significativos, ao Orgamento
Geral. Isso é feito a despeito de a Constituicdo determinar, em todos o0s dispositivos
referentes aos dois Poderes e ao Ministério Publico, que seus orgcamentos devem
estar subordinados aos parametros fixados na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Na
pratica ndo ha parametros que limitem o tamanho desses or¢camentos.

Durante a tramitacdo do orcamento nos legislativos federal, estadual e
municipal poderia haver corte na dotacdo orcamentaria proposta pelos poderes e
Orgdos acima citados, mas ndo parece haver incentivos da parte dos parlamentares
para cortar o proprio orgamento, o que Ihes retira espaco politico para fazer cortes no
judiciario ou no Ministério Publico.

Um outro dispositivo da Constituicdo (art. 168) estabelece que os orcamentos
dos dois poderes e do Ministério Publico ndo podem ser contingenciados. Além
disso, com base no principio da separacdo dos Poderes, o STF decidiu pela
inconstitucionalidade de um dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101, de 2000) que determinava a possibilidade de o Executivo, nos
trés niveis de governo, contingenciar recursos daqueles poderes casos eles ndo o
fizessem de moto proprio, em momentos em que o cumprimento das metas fiscais

estivesse ameacado. O resultado é que os Poderes Legislativo, Judicidrio e
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Ministério Publico, nos trés niveis de governo, ttm amplo controle da magnitude e
do ritmo de crescimento de seus respectivos orcamentos.

No plano municipal, isso representa uma grande capacidade das camaras de
ampliar seus orcamentos, sem que os prefeitos tenham instrumentos capazes de
conter tal expanséo.

Chegamos, entdo, ao ponto fundamental que embasa a criacdo de limites as
despesas dos legislativos municipais: a estrutura constitucional de autonomia dos
poderes cria incentivos para a expansao exagerada das despesas dos legislativos
municipais (na verdade dos legislativos de todos os niveis de governo, assim como
do Judiciario e do Ministério Pablico). Dai se justifica que, na propria Constituicdo
Federal, haja uma clausula impondo um teto a essas despesas, de forma a contrapor a
forca dos incentivo a expansdo de gastos.

E de se notar que o problema tende a ser mais intenso naqueles municipios
que, como ressaltado acima, ao serem privilegiados pelos critérios das transferéncias
federais e estaduais, dispdem de elevada receita per capita: onde o dinheiro “esta
sobrando”, o prefeito tende a ter menos preocupacdo em criar conflito com a camara
na discussdo do or¢camento. O incentivo é o de pagar tudo o que a cdmara pede para
ndo ter desgaste politico.

Em suma, temos claramente “falhas" no sistema federativo e de autonomia de
poderes que reduzem a capacidade do municipio para regular, por si sé, as despesas
de sua cdmara, 0 que leva a necessidade da imposi¢do de limites constitucionais a
autonomia daqueles entes, sob a forma de limites maximos aos gastos das camaras
municipais. A rigor, a argumentacdo acima nos leva a conclusdo de que seria
plenamente justificavel a imposicdo de tetos a despesa ndo sé do Legislativo
municipal, mas também dos legislativos Federal e Estadual, bem como do Judiciario
e Ministério Pablico, em todos os niveis da Federacao.

15



V) A EVOLUCAO RECENTE DAS DESPESAS DAS CAMARAS
MUNICIPAIS E DOS LEGISLATIVOS NOS ESTADOS E NA
UNIAO

Uma vez estabelecido que existem incentivos para que as camaras expandam
suas despesas; € que uma restricdo a esse incentivo foi imposta pela PEC n° 25, de
2000; cabe avaliar se tais limites foram capazes de conter as despesas das cadmaras no
periodo 2000-2007.

Os dados agregados de despesas das camaras municipais sdo compilados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, que os divulga em seu sitio na internet
(www.tesouro.fazenda.gov.br) sob o titulo de "Financas do Brasil — Dados Contéabeis
dos Municipios”, conhecido também pela sigla FINBRA. As informagdes estdo
disponiveis para o periodo 1989-2007.

No presente estudo interessa comparar a despesa classificada na "Funcao
Legislativa”, para os anos de1999 e 2007; ou seja, trata-se de comparar a despesas
das cadmaras no ano imediatamente anterior a imposi¢do de limites, com o Gltimo ano
para o qual ha estatisticas disponiveis.

Deve-se ressaltar que a base de dados FINBRA, embora bastante util e
abrangente, apresenta alguns problemas, que nos levam a adotar procedimentos
estatisticos corretivos. O Anexo Il descreve tais procedimentos. Basicamente 0 que
se fez foi estimar o valor da despesa legislativa nos casos em que nao existe tal
informacdo no banco FINBRA e nos casos em que a informacgdo existente tem
significativa probabilidade de estar incorreta (mais de 1,5 desvio padrdo em relacdo a
media).

A Tabela 1 apresenta o valor total estimado das despesas das camaras em
1999 e em 2007, corrigindo-se os valores de 1999 pelo indice de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), para colocé-los a pregos de 2007. Nessa tabela sdo
somados valores efetivamente informados pelos municipios cujos dados aparentam
ser consistentes com os valores estimados para 0s municipios sem dados disponiveis
ou com dados que foram desconsiderados por mostrarem-se provavelmente

incorretos.

16



Tabela 1 — Estimativa da Despesa Total das Camaras Municipais —
dez municipios com maior despesa em 2007 e demais municipios:

1999 vs. 2007
R$ milhdes de 2007

MUNICIPIOS UF 1999 % do Total | 2007 % do Total | Var 1999-2007
Rio de Janeiro RJ 314 59%| 351 5,1% 11,9%
Séao Paulo SP 500 9,3%| 322 4,7% -35,6%
Porto Alegre RS 36 0,7% 78 1,1% 118,3%
Belo Horizonte MG 59 1,1% 78 1,1% 32,1%
Curitiba PR 90 1,7% 70 1,0% -22,9%
Fortaleza CE 62 1,2% 67 1,0% 8,8%
Manaus AM 40 0,8% 64 0,9% 59,3%
Recife PE 57 1,1% 62 0,9% 9,7%
Campinas SP 40 0,7% 61 0,9% 51,9%
Salvador BA 50 0,9% 61 0,9% 22,3%
Demais Municipios - 4.107 76,7%| 5.666 82,4% 38,0%
TOTAL BR 5.354 100,0%| 6.880 100,0% 28,5%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — FINBRA

Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)

Para os “demais municipios” ha valores observados e estimados, conforme exposto no anexo Il
Para os municipios citados nominalmente, ndo ha valores estimados, todos constam do banco de
dados FINBRA.

Observa-se um crescimento real dessa despesa da ordem de 28,5% entre 1999
e 2007. Percebe-se, também, um comportamento bastante distinto das cdmaras dos
dez municipios com maior despesa: enquanto 0 Municipio de Sdo Paulo reduziu em
35,6% a sua despesa real, o de Porto Alegre a elevou em 118%. Merece destaque,
também, a trajetdria da despesa da Camara do Rio de Janeiro que, ao crescer 11,9%,
ultrapassou S&o Paulo e se tornou o legislativo municipal de maior despesa no Pais.

Cabe perguntar se 0 aumento da despesa legislativa agregada € grande ou
pequeno. Esse julgamento vai depender do parametro de comparagdo. Se
analisarmos as despesas e receitas totais dos municipios, veremos que estas
cresceram em ritmo muito mais acelerado do que a despesa legislativa.

Para fazer tal comparacdo de forma correta, € preciso comparar 0 mesmo
conjunto de municipios em dois momentos distintos do tempo. Como no banco de
dados FINBRA nem sempre sd0 0S mesmos municipios que aparecem nas
estatisticas de cada ano, foi preciso excluir aqueles municipios sem estatisticas

disponiveis para um dos anos da comparacdo. Além disso, também foram excluidos
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aqueles que apresentavam estatisticas de despesa legislativa consideradas
inconsistentes (ver detalhes metodoldgicos no Anexo I1). Apo6s as exclusoes,
restaram 3.154 municipios, cujos dados sdo apresentados a seguir.

O Grafico 1 mostra que, para esse conjunto de 3.154 municipios, 0
crescimento real da despesa legislativa foi de apenas 14% (contra 28,5% estimados,
na Tabela 1, para a totalidade dos municipios). Mostra, também, que o0 crescimento
da receita corrente e da despesa corrente totais foi muito mais intenso (seja em
comparagdo com o0s 14% de aumento da despesa legislativa da amostra restrita, seja

em relagdo aos 28,5% estimados para todo o universo de municipios).

Gréfico 1 — Despesa Total das Camaras Municipais: variago real

entre 1999 e 2007
80% 76%
70% 1 62%
60% -
50% -
40% -
30% -
20% - 14%
10% -
0% ‘ ‘
Rec Corrente Desp. Corrente Desp. Legislativa

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - FINBRA
Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)
Vide metodologia de selecdo dos municipios da amostra no Anexo Il

A conclusdo (precipitada) que se poderia extrair desse Grafico 1 é de que o
limite atualmente vigente para as despesas legislativas estaria funcionando bem, e de
que ndo se deveria mexer nessa questdo: afinal, a despesa legislativa total esta
crescendo em ritmo muito inferior as demais despesas e a receita.

Contudo, essa conclusdo ndo se sustenta quando a questdo é analisada em
maior detalhe. Em primeiro lugar, a Tabela 1 ja mostrou que 0s municipios tém

trajetorias muito distintas: por exemplo, enquanto os “demais municipios” tiveram
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forte crescimento real de 38%, o Municipio de Sdo Paulo teve decréscimo de quase
36%.

Em segundo lugar, é preciso considerar a natureza da despesa das camaras de
vereadores. Trata-se de um trabalho padrdo, de proposicdo e aprovacao de leis, bem
como de fiscalizacdo das a¢des do Poder Executivo local. Ora, ndo ha motivos para
que as despesas das camaras crescam significativamente em termos reais ao longo do
tempo. Uma camara precisa ter uma estrutura fixa de funcionarios e um conjunto de
instalagdes fixas, para realizar uma tarefa rotineira. Isso € muito distinto, por
exemplo, da acdo de uma secretaria de saude, que expande o nimero de postos de
atendimentos, constroi novos hospitais, amplia a clientela atendida. Difere, também,
da acdo de uma secretaria de educacao, que incorpora novos alunos, contrata novos
professores. Também ndo se compara as despesas de uma secretaria de obras que, a
cada ano, gasta um montante maior ou menor de recursos, em funcdo do nimero e
do porte das obras realizadas.

Quando uma camara de vereadores aumenta, ano ap6s ano, a sua despesa
acima da inflacdo, isso significa que, provavelmente, ela esta contratando mais
funcionarios, ou esta concedendo aumentos reais aos funcionérios e aos vereadores,
ou, ainda, estd ampliando o seu gasto de consumo. Tais aumentos podem ser
aceitdveis em alguns momentos. Por exemplo, uma cémara que estava
desestruturada, constroi uma nova sede ou repde seu mobiliario. Ou, entdo, contrata
assessores mais capacitados, que ganham salarios maiores.

Porém, quando se observa crescimento real muito forte da despesa de uma
determinada camara, ao longo de vérios anos (como é o caso de alguns dos
municipios mostrados na Tabela 1), pode-se descartar a hipdtese de que se trata de
um ajuste momentaneo, tornando-se mais forte a hipoOtese de que estdo sendo
concedidos aumentos salariais excessivos ou de que se esta contratando pessoal
acima do quantitativo necessario.

Analisando os dados desagregados, percebe-se um claro padrdo de
comportamento na evolucdo dos gastos reais das camaras. O Grafico 2 mostra que 0s
maiores crescimentos de despesa ocorreram nos municipios menos populosos; e que

0 pequeno crescimento real de 14% para a despesa total foi fortemente influenciado
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pelo comportamento da Camara do Municipio de Sdo Paulo que tem forte peso na
soma da despesa total e que, como ja visto na Tabela 1, reduziu a sua despesa real

em guase 36% na comparacéo entre 1999 e 2007.

Grafico 2 — Despesa Total das Camaras Municipais: crescimento
real entre 1999 e 2007 por faixa de populacédo (mil habitantes)

TOTAL 14%
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — FINBRA
Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)
Vide metodologia de sele¢do dos municipios da amostra no Anexo Il

Um crescimento real na faixa de 50%, em um periodo de 8 anos, como o
observado para os municipios de até 10 mil habitantes, representa um aumento anual
de 5,2% ao ano acima da inflacdo. Isso € um aumento de despesa muito forte,
considerando-se a natureza dos trabalhos realizados pelas camaras, conforme acima
discutido.

Tendo em vista que 47% dos municipios brasileiros ttm menos de 10 mil
habitantes, que 82% tém menos de 30 mil habitantes; e que 0s municipios dessas
faixas populacionais tiveram forte incremento em suas despesas reais, pode-se
concluir que os atuais limites, impostos pelo art. 29-A da Constitui¢do, ndo tém
sido capazes de conter a expansdo da despesa legislativa na grande maioria dos

municipios do Pais.
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E verdade que, com a contracio da despesa da Camara de S&o Paulo, e 0
crescimento mais moderado em muitos municipios médios e grandes, a despesa total
ficou sob controle. Mas ha forte alta em um grande nimero de municipios.

Ou seja, ndo temos um problema macroecondmico (a despesa total esta
contida, ndo constituindo presséo sobre as contas fiscais do Pais), mas temos um
problema microecondmico (o orgamento de um grande numero de municipios
esta sendo pressionado pela expansao das despesas das camaras). Essa situacao
parece justificar uma revisdo dos limites das despesas das camaras, com a
apresentacao de uma PEC para rever os limites do art. 29-A.

Cabe, ainda, questionar o motivo pelo qual seriam justamente 0s municipios
menos populosos 0s responsaveis pela maior expansao das despesa legislativa. Uma
possivel resposta ja foi dada na secdo anterior deste estudo: esses municipios sao
fortemente privilegiados pelo sistema de transferéncias fiscais do Pais. Prefeitos com
maior receita per capita disponivel tendem a resistir menos as pressdes da camara
por aumento de verba. Ou seja, dinheiro sobrando no caixa da prefeitura facilita a
captura de verbas pelo legislativo local.

Essa tese € reforcada pelos dados do Grafico 3, que mostra que quanto menor
a participacao da receita tributaria na receita corrente total do municipio, maior tende
a ser a expansdo da despesa da camara. Ou seja, municipios mais dependentes de
transferéncias federais e estaduais expandiram mais suas despesas legislativas. 1sso é
coerente com a idéia, anteriormente exposta, de que municipios financiados por
"dinheiro que vem de fora" tendem a ser menos preocupados com a responsabilidade

fiscal e mais propensos a expansdo dos gastos.
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Grafico 3 — Despesa Total das Camaras: crescimento real entre 1999
e 2007 por participacdo da receita tributaria na receita corrente
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - FINBRA
Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)
Vide metodologia de sele¢do dos municipios da amostra no Anexo Il

N&o s6 o legislativo municipal tem apresentado problema de crescimento
acelerado de despesa, que exija a imposicdo de teto constitucional. Todos os poderes
com autonomia para fixar o préprio orcamento tém mostrado crescimento acelerado
de gastos. Por isso, seria mais coerente impor limite constitucional ao Legislativo, ao
Judiciério, ao Ministério Publico e aos Tribunais de Contas; nos trés niveis de
governo.

Para manter a coeréncia de uma PEC que limita gastos do legislativo, e para
ndo reduzir excessivamente o risco de ndo-aprovacao, poder-se-ia pensar em impor
limites ao legislativo nos trés niveis de governo, deixando de fora o Judiciario e o
Ministério Publico.

A despesa legislativa, no ambito estadual, apresentou forte crescimento de
gastos nos Ultimos anos. A Tabela 2 mostra que o crescimento real da despesa entre
1999 e 2007, em plena vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, foi de 55% para
a média do Pais. H& casos extremos de crescimento de mais de 200%! Como
percentagem da receita corrente liquida, essa despesa varia entre 1,1%, no Estado de
Séo Paulo e 7,7%, no Estado do Amapa. A Assembléia do Estado do Rio de Janeiro

segue 0 mesmo padrdo da cadmara de sua capital, com forte impulso nos gastos,
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tornando-se o legislativo estadual de maior despesa do Pais. Também chama aten¢édo
a alta despesa da Assembléia de Minas Gerais, que ultrapassa o0 gasto da sua

congénere paulista.

Tabela 2 — Despesa total dos Estados com a Funcéo Legislativa:

1999 e 2007
R$ mil de 2007*
Estado 1999 2007 Variacdo % RCL em 2007
RJ 488.316 1.140.027 133% 4,2%
MG 706.026 806.137 14% 3,4%
SP 490.783 762.781 55% 1,1%
DF 258.469 390.513 51% 4,7%
BA 186.973 386.249 107% 3,1%
RS 273.901 345.336 26% 2,5%
SC 139.151 305.597 120% 3,6%
PA 220.311 284.539 29% 4,5%
PE 156.506 283.103 81% 3,4%
PR 274.712 272.698 -1% 2,2%
MT 178.445 264.446 48% 5,4%
MS 152.336 224.181 47% 5,7%
PB 88.409 219.320 148% 6,0%
CE 69.282 213.985 209% 3,3%
GO 129.912 212.500 64% 2,8%
MA 210.289 209.721 0% 4,3%
AM 71.807 184.378 157% 3,5%
SE 86.332 158.947 84% 5,1%
RN 116.850 157.265 35% 4,0%
AL 147.471 155.444 5% 5,0%
AP 71.203 147.393 107% 7.7%
PI 107.420 144.290 34% 4,7%
ES 151.210 138.778 -8% 2,2%
RO 107.581 137.026 27% 5,3%
AC 59.432 90.328 52% 4,7%
RR 44.692 86.188 93% 6,6%
TO 46.484 81.443 75% 2,9%
BRASIL 5.034.301 7.802.612 55% 3,0%

Fonte: STN
(*)Deflator: IPCA

No ambito Federal, ndo foi diferente o impulso nas despesas. Entre 1999 e
2007, conforme mostra a Tabela 3, a despesa total de Senado, Camara e TCU
cresceu, em termos reais, 61%, totalizando R$ 6,8 bilhdes. Em 2008 esse valor subiu
para R$ 7,2 bilhdes. Tal cifra supera a soma da despesa de seis Ministérios do Poder
Executivo (Esportes, Cultura, Desenvolvimento, Minas e Energia, Comunicagdes e
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Meio Ambiente). Outro dado relevante é que este € um orgcamento maior que de
todas as capitais brasileiras, a excecdo de Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Belo
Horizonte, por exemplo, que tem o terceiro maior or¢camento das capitais brasileiras,

computou Despesa Orcamentéria de R$ 3,8 bilhGes em 2007.

Tabela 3 — Despesa total dos Entes do Legislativo Federal: 1999 e

2007
R$ milhdes de 2007*
1999 2007 Variaga
o]
Céamara dos 2.081 3.143 51%
Deputados
Senado Federal 1.505 2.565 70%
TCU 616 1.061 72%
TOTAL 4,201 6.769 61%

Fonte: Sistema Siga Brasil — Senado Federal.

V) A ADEQUACAO DOS ATUAIS LIMITES AS CAMARAS
DE VEREADORES

Conforme descrito na se¢éo | (e no Anexo 1), os limites impostos pelo art. 29-
A tém como principal caracteristica o fato de serem fixados como um percentual da
receita municipal. Sera esta a forma mais adequada de fixar os limites? Os valores
fixados na Constituicéo sdo os mais adequados?

O Grafico 4 nos ajuda a responder essas questdes. Ele divide os municipios
em varios grupos, de acordo com a populacdo local. Assim, 0 primeiro grupo
compreende 0s municipios de até 3 mil habitantes, o segundo grupo os municipios de
3 a 5 mil habitantes etc. Para cada grupo sdo apresentadas trés barras. A barra da
direita aponta o limite constitucional de despesa. Por exemplo, para 0os municipios de
até 100 mil habitantes esse limite é de 8% da receita. As outras duas barras indicam,
respectivamente, a mediana e a média da relacdo despesa legislativa — receita

municipal efetivamente observada no ano de 2007.
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Grafico 4 — Relacdo despesa legislativa—receita por faixa de
populacdo: média, mediana e limite constitucional

9,0%
8,0%
7,0% -
6,0% -
5,0% -
4,0% -
3,0% -
2,0% -
1,0% -
0,0% -

Desp. Legislativa / Receita

0A3 3A5 5A10 10A 30A 50A 100A 300A Acima
30 50 100 300 500 de 500

Populag&o (mil habitantes)

@ MEDIANA m MEDIA OLIMITE CF

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - FINBRA
Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)
Vide metodologia de selecdo dos municipios da amostra no Anexo Il

O que se observa, em primeiro lugar, é que a média e a mediana da relacdo
despesa legislativa/receita, observadas para cada grupo, estdo muito abaixo do limite
estipulado. Ou seja, mesmo com o forte crescimento real da despesa legislativa da
maioria dos municipios ao longo do periodo 1999-2007 (ver Gréaficos 2 e 3),
continuou a haver grande folga entre a despesa efetiva e o limite maximo.

Isso ocorre porque o limite é fixado em termos de percentual da receita.
Como a receita cresceu muito no periodo (ver Grafico 1, acima), ainda que a despesa
legislativa tenha aumentado fortemente, ela continua dentro do limite’.

A Tabela 4 mostra que mesmo apdés oito anos de forte crescimento da despesa
legislativa da maioria dos municipios, um percentual irrisério (1,3% do total) de

camaras municipais extrapolou o limite de gastos em 20078.

" Na prética, a folga entre os valores das despesas e os limites constitucionais séo ainda maiores, pois
a Constituicdo prevé que nao se deve considerar as despesas das camaras com inativos.

¥ Néo se pode esquecer a possibilidade de que esse pequeno niimero de municipios acima do limite de
gastos seja conseqliéncia de manipulacao das estatisticas por municipios que tenham, de fato,
despesas mais elevadas. Por outro lado, municipios que aparecem acima do limite de gastos podem
estar nessa situacao apenas porque ndo descontamos sua despesa com inativos, dado que tal
informacéo néo esta disponivel.
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Tabela 4 — Relacéo despesas legislativa-receita por faixa de
populacdo (2007)

LIMITE | N° DE MUN. | % DE MUN.
N° DE ) ) ) DESVIO |ART. 29-A| ACIMA DO | ACIMA DO
MUNICIPIOS| MINIMO |MEDIA| MAXIMO |PADRAO| DA C.F. LIMITE LIMITE

(A) (B) ©) (D) (E) (F) (G) (H)=(G)/(A)
0A3 295 1,6%| 4,6% 9,8% 1,4% 8% 1 0,3%
3AS5 512 1,0% 5,0% 8,4% 1,5% 8% 3 0,6%
5A10 715 1,2% 5,3% 11,5% 1,4% 8% 6 0,8%
10 A 30 1051 1,4% 5,5% 9,1% 1,5% 8% 9 0,9%)
30 A50 250 1,1% 5,3%  43,6% 3,0% 8% 6 2,4%
50 A 100 173 0,9%| 5,2% 9,7% 1,7% 8% 3 1,7%
100 A 300 106 0,9% 4,9% 20,6% 2,0% 7% 2 1,9%
300 A 500 23 2,0%| 3,9% 6,4%) 1,2% 6% 1 4,3%
500 29 2,1% 4,6% 6,4% 0,9% 5% 9 31,0%
TOTAL 3154 40 1,3%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — FINBRA
Notas: Deflator — IPCA (julho a julho)
Vide metodologia de selecdo dos municipios da amostra no Anexo Il

Pelas caracteristicas da despesa das camaras de vereadores, ja descritas e
analisadas acima, ndo faz sentido estabelecer o limite para essa despesa unicamente
em termos de percentual da receita. Ndo é porque o Pais esta passando por um
periodo de crescimento econémico e da arrecadagdo, que as camaras passardo a
precisar de mais dinheiro. Também ndo se deve esperar que, ao entrar em uma
recessdo, o legislativo corte fortemente suas despesas. Conforme ja analisado antes,
os legislativos tém estruturas fixas e suas atividades (e necessidades de recursos) néo
se alteram quando o orcamento local cresce (diminui) e a acdo do governo municipal
se amplia (se contrai): o legislativo continua sendo a mesma coisa (um conjunto de
vereadores propondo projetos, analisando projetos e fiscalizando as acbes do
Executivo).

Assim, 0 que o Gréfico 4, a Tabela 4 e a argumentacdo acima estdo
mostrando é que ndo se deve fixar limites para despesas das camaras como

exclusivamente proporg¢ao da receita (ou da despesa);
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VI) OUTROS PROBLEMAS EXISTENTES NO ART. 29-A
DA CONSTITUICAO

A redacdo atualmente vigente do art. 29-A da Constituicdo possui outros
problemas que poderiam ser sanados ao se apresentar uma PEC para alterar o
dispositivo.

O primeiro problema é que a aprovagdo desse dispositivo se deu dois meses e
meio antes da aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar n° 101, de 2000). A LRF introduziu o conceito de “Receita Corrente
Liquida (RCL)”, que passou a valer como parametro para balizar limites e condi¢des
financeiras impostas aos entes federados. Esse conceito é distinto daquele usado no
art. 29-A, que define receita como sendo o “somatdrio da receita tributaria e das
transferéncias previstas no § 5° do art. 153 [IOF Ouro] e nos arts. 158 [IRRF, ITR,
IPVA, ICMS] e 159 [FPM, IPl-exportacdo, CIDE], efetivamente realizado no
exercicio anterior”.

Essa multiplicidade de conceitos reduz a transparéncia das contas publicas e
dificulta a contabilidade dos entes federados, em especial dos municipios com menor
capacidade técnico-gerencial. A cdmara municipal tem que lidar com um conceito de
receita para limitar a despesa total e com outro conceito de receita para limitar a
despesa de pessoal (art. 20 da LRF).

Foi defendido, acima, que um novo limite para a despesa das camaras nao
seja fixado em termos de percentual da receita municipal. Caso essa recomendacgéo
ndo seja seguida deve-se, pelo menos, usar 0 mesmo conceito de receita ja
consagrado pela LRF.

Afinal, se é para medir a capacidade financeira do municipio, para avaliar
guanto ele pode dispor para custear a camara, entdo que se use um conceito amplo de
receita (RCL) e ndo um conceito que considera apenas parte da receita municipal.
Para a média dos municipios, o conceito de receita explicitado no art. 29-A
representa 67% da RCL.

Outro problema do art. 29-A é permitir que os “gastos com inativos” fique

fora do limite. A idéia que embasa essa exclusdo é de que o gasto com inativos é
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rigido, e que a cAmara ndo teria como reduzi-lo para fins de ajuste. Contudo, essa
exclusdo reduz a transparéncia das contas e viabiliza 0 uso de manobras contabeis:
pode-se, por exemplo, jogar na rubrica “inativos” despesas de outra natureza, para
driblar o cumprimento dos limites. H4, também nesse caso, conflito com a
terminologia da LRF, que em vez do termo “inativos” utiliza *“inativos e
pensionistas”, 0 que gera questionamentos sobre a incluséo ou ndo dos pensionistas
na despesa da cAmara sujeita a limites.

Um bom exemplo da perda de transparéncia que essa exclusdo causa esta no
presente estudo. Como os dados disponibilizados pelo Tesouro Nacional néo
especificam a despesa das camaras com inativos, ndo é possivel saber efetivamente
se 0s municipios estdo ou ndo cumprindo o limite de gastos, conforme se observou
acima, ao se analisar a Tabela 4.

Para tornar as coisas mais simples, o novo limite deveria incluir a totalidade
das despesas, sem qualquer deducédo. O fato de a despesa com inativos e pensionistas
ser rigida ndo é argumento suficiente para excluir a despesa do limite. Basta fixar um
limite inicial que comporte adequadamente a despesa dessa natureza. Ao longo do
tempo, se crescer muito o gasto com inativos e pensionistas, a camara terd que
ajustar seus outros gastos. Ademais, devemos levar em conta que 0s gastos com
pessoal ativo também sdo bastante rigidos, dadas as dificuldades legais para demitir
e para reduzir salarios nominais. Ou seja, basta fixar um limite inicial que absorva
adequadamente a despesa com inativos e pensionistas, definir um critério de reajuste
desse limite ao longo do tempo, e se terd& um instrumento mais claro e menos
manipulavel.

Um terceiro problema existente na atual redacdo do art. 29-A é o “sub-limite”
fixado para a despesa de pessoal. Reza 0 8 1° do citado artigo que “a Cémara
Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de sua receita com folha de
pagamento, incluindo o gasto com o subsidio de seus Vereadores”. O primeiro
problema desse dispositivo € que ele traz um complicador para a aritmética do
limite: é preciso que a cAmara comprove ndo apenas 0 cumprimento da meta de
gastos totais, como também a meta com despesa de pessoal. O segundo problema é

que h& uma desnecessaria superposicao com o limite fixado pela LRF (art. 20, inciso
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I11, @), que ja se encarrega de conter os gastos de pessoal; com o complicador de se
estar usando critérios distintos tanto para definir “despesa de pessoal”, quanto para
definir “receita”. O terceiro problema é que esse limite pode introduzir ineficiéncia
no funcionamento das camaras: um legislativo local que tenha espaco para ampliar a
despesa total, e que efetivamente precise de contratar mais servidores, mas que ja
esteja no limite da despesa de pessoal, pode ser induzido a fazer gastos
desnecessarios de consumo e investimento para que a despesa de pessoal passe a ser
menor que 70% da despesa total e, assim, ele possa contratar mais pessoal.

Por isso seria importante revogar os dispositivos do § 1°, acima comentado, e
do 8 3° que estabelece ser crime de responsabilidade do Presidente da Cémara
Municipal o desrespeito ao § 1°.

Ha que se considerar, ainda, que, dado que existe, no 8§ 2°, dispositivo que
incrimina o Prefeito que repassar recursos a maior para a Camara, é preciso, por
isonomia, introduzir dispositivo que incrimine o Presidente da Camara por executar
essa despesa acima do limite. Esse ponto ja havia sido introduzido pela Camara dos
Deputados na PEC 20/2008, enviada ao Senado, e pode ser mantido na tramitacao da
PEC 47/2008.

Existe, também, na Constituicdo, uma redundéncia de controles, quando o art.
29, inciso VII, estipula que “o total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores
ndo podera ultrapassar o0 montante de cinco por cento da receita do Municipio”. Esse
dispositivo deveria ter sido revogado quando da aprovacdo da PEC que introduziu o
art. 29-A, visto que o novo limite era mais abrangente. No entanto, parece ter havido
uma omissao que levou a permanéncia do dispositivo, gerando multiplos controles,

mais burocracia e menos transparéncia.

VIl) COMPARANDO A PEC 47/2008 COM O ART. 29-A DA
CONSTITUICAO

Uma vez feita a critica ao art. 29-A, cabe avaliar se a proposta de alteracdo
desse artigo, feita pela Camara dos Deputados, no art. 2° da PEC 20/2008, e

transformada na PEC 47/2008, seria uma solucdo adequada.
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Foram as seguintes as principais mudancas propostas pela Camara®:

1. os municipios deixariam de ser agrupados por faixa de populacéo,
passando a ser agrupados por faixa de receita, assim, 0s municipios
com receita de até R$ 30 milhdes, teriam limite de gasto com a
Camara equivalente a 4,5% da receita; aqueles entre R$ 30 milhdes e
R$ 70 milhdes teriam limite de 3,75% etc;

2. 0s percentuais maximos foram drasticamente reduzidos em relacéo
aos do art. 29-A; enquanto o maior limite permitido pela PEC é de
4,5% da receita (municipios com receita de até R$ 30 milhdes), o
maior limite permitido pelo art. 29-A é de 8% da receita (municipios
de até 100 mil habitantes).

Em primeiro lugar, deve-se observar que o problema béasico do art. 29-A
nao foi corrigido: continua sendo possivel as camaras de vereadores elevarem suas
despesas a medida que a receita municipal aumenta. Por exemplo, se a receita de um
municipio sobe de R$ 5 milhdes para R$ 29 milhdes, o seu limite de gastos com a
camara sobe de R$ 225 mil para R$ 1,31 milhdo. E como argumentado
anteriormente, ndo faz sentido que isso ocorra, pois o fato de a receita municipal ter
aumentado ndo significa que as atribuicbes e necessidades de gasto da camara
também tenham crescido.

Também ndo faz muito sentido a idéia de que a cdmara de uma cidade pode
gastar mais que a de outra porque o nivel de receita da primeira é maior que o da
segunda. Imaginemos uma cidade pequena, com poucos habitantes, cuja camara
tenha apenas 9 vereadores. Se essa cidade possuir uma industria geradora de forte
receita de ICMS, ou se for beneficiaria de royalties do petroleo, sua receita sera alta
e ela podera gastar muito com sua camara. Por outro lado, imaginemos uma cidade
populosa da periferia metropolitana, cuja cdmara tenha mais de 20 vereadores, baixa
renda e baixa arrecadacdo tributaria, poucas transferéncias de ICMS, baixa receita de
FPE e nenhum royalty: essa cidade tera um limite de despesa da cdmara mais baixo

do que a primeira, embora a sua camara precise de mais recursos.

% Ver a integra da PEC 47/2008 no Anexo .
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O exemplo dado acima ndo é um caso exotico na Federagdo Brasileira.
Conforme ja argumentado acima, 0 nosso sistema de transferéncias fiscais possui
tantas e tdo intensas distor¢des, que sdo muitos 0s casos de municipios pequenos e
pouco populosos com muita receita e de municipios populosos com baixa receita.

N&o faz sentido o argumento de que “municipio rico” (que tem receita per
capita alta) tenha uma “camara rica” e que “municipio pobre” tenha uma “camara
pobre”. Se a Constituicdo esta fixando um limite de gastos, o ideal € que tal limite
seja capaz de se aproximar o maximo possivel do valor que cada camara
efetivamente precisa gastar para cumprir suas obrigacfes. Logo, cidades de mesmo
porte populacional, de mesmo grau de complexidade na legislacdo local e nas agdes
parlamentares de fiscalizacdo, tém que ter limites de gastos similares. Estipular
limites de gastos com base em faixas de receita municipal significa aceitar o
principio de que municipios “bafejados pela sorte” no processo de reparticdo de
receitas sustentem mordomias e gastos desnecessarios em suas camaras.

A Unica vantagem da redacdo da PEC 47/2008 é que ela ameniza o problema
de aumento do limite a medida que aumenta a receita, nos casos em que 0S
municipios mudam de faixa. Isso porque, quando o aumento de receita faz o
municipio mudar de faixa, entdo pode haver uma restricdo a despesa. Por exemplo,
se a receita municipal passar de R$29 milhdes para R$ 50 milhdes, o municipio sai
da primeira faixa, cujo limite maximo de gasto é 4,5% da receita, e passa para a
segunda faixa, com limite méximo de 3,75% da receita. Assim, com uma receita de
R$ 29 milhdes, o seu limite era de R$ 1,31 milhGes; e com uma receita de R$ 50
milhdes o limite passa a ser de R$ 1,88 milhdes. Esse crescimento de 43% no limite
de gasto € muito menor do que aquele que ocorreria no caso do art. 29-A. Supondo
que a populacdo do municipio ficou constante e que, portanto, ele ndo mudou de
faixa de populacéo, a expanséo da receita de R$ 29 milhdes para R$ 50 milhdes (um
avanco de 72,4%) resultaria, no caso do art. 29-A, em uma expansao do limite de
gasto da cdmara na mesma proporcao: 72,4%. Portanto, muito maior que o avanco de
43% observado na regra da PEC 47/2008.

Uma forma de fazer esse mecanismo de “mudanca de faixa” ser mais ativo

seria definir varias faixas de municipios, todas elas de pequena amplitude. Por
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exemplo, em vez de fazer uma faixa de zero a R$ 30 milhdes, seriam feitas seis
faixas: de zero a R$ 5 milhdes, de R$ 5 milhdes a R$ 10 milhdes, de R$ 10 milhdes a
R$ 15 milhdes, etc.

Porém, essa caracteristica ndo redime a regra da PEC 47/2008, pois nos casos
de municipios cujas receitas figuem muito préximas dos limites das faixas, podem
ocorrer situacdes insolitas. Se a receita de um municipio passa de R$ 29 milhGes
para R$ 31 milhdes, ele passa da faixa de 4,5% para a de 3,75%. Isso significa que,
embora a receita dele tenha subido, o seu limite maximo de gasto com a cAmara ir&
cair de R$ 1,31 milhdes (4,5% de R$ 29 milhdes) para R$ 1,16 (3,75% de R$ 31
milhGes). Ou seja, a idéia geral da PEC é permitir mais despesas com a camara a
medida que a receita sobe, mas nos casos de receitas proximas as fronteiras entre as
faixas essa situacéo se inverte.

Dai porque seria necessario usar o sistema de “incidéncia em cascata”, como
se faz, por exemplo, na tabela de aliquotas de imposto de renda. Se 0 municipio tem
receita de R$ 31 milhdes e a primeira faixa de limite vai até R$ 30 milhdes sendo o
limite, por exemplo, de 8% da receita, e a segunda faixa tem limite de 7%, o limite
de despesa de sua cdmara serd uma média entre o limite da primeira faixa e o da

segunda faixa, ponderada pelos valores que caem em cada faixa:

(8%*30 + 7%*1)/31 =7,97%

Outro problema da redacdo da PEC 47/2008 é que as faixas em que 0s
municipios estdo enquadrados estdo definidas em valores monetarios nominais.
Suponha um caso em que ndo haja crescimento real das receitas municipais, e todo o
crescimento observado seja decorrente da inflagdo. O crescimento inflacionério da
receita fard muitos municipios mudarem para faixas superiores de receita, reduzindo
seus tetos de gasto com as camaras. Mas como as necessidades de gastos das
camaras também sobem com a inflag&o, a reducéo do limite significard uma reducao
real no limite. Ou seja, o simples fato de a inflacdo representar um aumento
nominal na receita municipal induzird uma reducao real no limite de gasto das

camaras. Esse € um fendmeno similar ao que ocorre com as faixas de desconto do
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Imposto de Renda: se a Receita Federal ndo reajusta as tabelas de aliquotas do
Imposto, a medida que as pessoas tém aumentos de salarios para repor a inflacdo
passada, elas mudam de faixa e passam a pagar aliquotas maiores de IR, sem que sua
renda real tenha aumentado.

A favor da PEC 47/2008 pode-se argumentar que os percentuais fixados para
o limite levariam a uma efetiva reducdo da despesa do total das camaras do Pais.
Tomando os dados de 2007, para 4.428 municipios cujos dados fiscais contidos no

Banco de Dados FINBRA mostraram-se consistentes'®, temos a seguinte situacdo™:

e se todos 0s municipios gastassem 0 maximo permitido, a regra
do art. 29-A permitiria um gasto maximo de R$ 8,1 bilhdes,
contra R$ 3,7 bilhdes na regra da PEC 47/2008;

e se todos 0s municipios mantivessem 0s seus gastos
efetivamente observados em 2007, ocorrendo ajustes apenas
naqueles que apresentaram despesa acima do limite, o gasto
total sob a regra do art. 29-A seria de R$ 5,7 bilhdes, contra
R$ 3,6 bilhdes na regra da PEC 47/2008.

N&o ha davida, portanto, que a regra da PEC 47/2008 é mais restritiva em
relacdo ao gasto agregado. Embora introduza uma restrigao fiscal no nivel macro
(reduz a despesa méaxima permitida), ela gera diversas distor¢cdes no nivel

micro, conforme acima comentado.

VIIl) APROPOSTA CCJ

O texto aprovado na CCJ limita-se a reduzir os limites méaximos de
comprometimento da receita municipal, sem maiores alteragdes na estrutura do texto

atual do art. 29-A. A Tabela 5 resume os limites propostos.

10'\/er metodologia no Anexo 1.

1 Os dados a seguir apresentados néo se referem a todos os municipios do Pais, mas apenas aos 4428
municipios da amostra. Portanto, ndo sdo comparaveis aos dados da Tabela 1, que estima o gasto para
a totalidade dos municipios do Pais.
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Tabela 5 — Limite de despesa das camaras municipais: texto
aprovado na CCJ

Populagdo Municipal
(em 1.000 habitantes)

Até 100

Mais de 100 até 300
Mais de 300 até 500
Mais de 500 até 2.000
Mais de 2.000 até 8.000
Mais de 8.000

Limite em % da Receita

Proposta CCJ

7,0
6,0
5,0
4,0
3,0
2,0

Art. 29-A
8,0
7,0
6,0
50

Dado que foi mantida a estrutura atual, cabe avaliar até que ponto os

novos (e menores) percentuais representariam reducdo de despesa. A Tabela 2

mostra o gasto estimado para cada faixa de municipio, supondo-se que 0s municipios

que estiverem acima do novo limite irdo reduzir seus gastos até o valor do limite (por

exemplo, uma camara que estivesse gastando 7% da receita e que tivesse COmo novo

limite 6%, reduziria sua despesa para 6%); enquanto que 0S municipios que

estivessem abaixo do novo limite, permaneceriam com seus gastos inalterados (por

exemplo, um municipio que estivesse gastando 5,5% da receita, e que tivesse como

novo limite 6% da receita, ndo reduziria nem aumentaria seu gasto).

Tabela 6 — Principais caracteristicas dos limites fixados na proposta

aprovada pela CCJ
R$ milhdes
Populagéo % de Despesa Gasto Reducéo de % de Limite
(2000 mil Municipios efetiva em Estimado Gasto Reducdode  Maximo de
hab.) incluidos 2007 ™) Gasto Gasto
(A) (B) () (D)=(B)-(C)  (E)=(D)/(C) (F)
Até 100
95% 2.705 2.678 28 1% 3.605
Mais de 100
até 300 3% 863 850 13 2% 1.120
Mais de 300
até 500 1% 395 376 19 5% 474
Mais de 500
até 2.000 743
1% 859 722 137 19%
Mais de
2.000 até 322
8.000 0,1% 557 322 235 73%
Mais de
8.000 0% 322 303 19 6% 303
TOTAL
100% 5.701 5.250 451 8,6% 6.567
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A reducdo total dos gastos seria de apenas R$ 451 milhdes ou 8% da

despesa verificada em 2007, como mostra a Tabela 7.

Tabela 7 — Reduc¢do imediata de gastos em cada uma das opgdes

GASTO TOTAL ESTIMADO (R$ ECONOMIA Economia %

CRITERIO milhdes) (R$ milhdes)
REALIZADO 2007(ART. 29A) 5.701 0 0%
PEC 47 3.612 2.088 37%
Relatério CCJ 5.250 451 8%

Também se deve levar em conta que, como mostra a coluna (E) da
Tabela 2, quase todo o peso do ajuste de despesas recai sobre as camaras de
municipios entre 2 mil e 8 mil habitantes. Esse grupo, que é composto por apenas 4
cidades (Rio de Janeiro, Fortaleza, Belo Horizonte e Salvador) teria que realizar uma
reducdo de 73% nas suas despesas, sendo responsavel por 52% (235/451) de toda a

economia.

Esta parece ser a principal fraqueza da Proposta CCJ: a titulo de controlar a
despesa do total das camaras, joga o ajuste sobre apenas quatro camaras; quando o
diagnostico do problema, feito nas se¢des anteriores, mostra que 0 mais importante é
conter a expansao do gasto legislativo principalmente nos municipios de até 10 mil
habitantes.

IX) PROPOSTADE LIMITE

A analise feita até este ponto do texto permite estabelecer alguns parametros

para a redacdo de uma PEC alternativa ao texto apresentado na PEC 47/2008:

1. instituir limites ndo apenas para as camaras de vereadores mas
também para os legislativos estaduais e da Unido;

2. evitar fixar os limites como percentual da receita;
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3. evitar agregar os municipios por faixa de receita;

4. ndo inserir valores nominais ou referéncias temporais fixas (tais como
um ano especifico) no texto da Constituicao;

5. em se agregando os municipios por algum critério (populagdo, por
exemplo) cuidar de criar faixas mais adequadas ao perfil populacional
e que representem, de fato, grupos de municipios com camaras de
diferentes tamanhos e diferentes necessidades de gasto (como
afirmado acima, uma faixa com municipios de até 100 mil habitantes
junta cidades de caracteristicas muito diversas, sendo necessario
subdividir esse agrupamento em varios grupos mais homogéneos);

6. evitar concentrar 0s ajustes em um grupo restrito de camaras

municipais.

Para ndo inserir valores nominais ou referéncias temporais fixas no texto da
Constituicao, deve-se coloca-los no Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias
(ADCT), remetendo para lei ordinaria ou complementar a fixacdo de regras
definitivas. Com isso, cria-se um limite de eficacia imediata sem que se corra o risco
de colocar no corpo da Constituicdo dispositivos que se tornardo caducos com 0
passar do tempo.

A alteracdo mais problematica é a sugerida no item 2: se o limite de despesas
ndo sera um percentual da receita, que parametro utilizar?

A sugestdo que se faz é de que se utilize um limite individualizado para cada

camara municipal, representado pela média de dois valores:

a) a despesa da prépria camara no passado (Fator Despesa Individual)
e
b) um valor per capita fixado para municipios de acordo com faixas de

populacdo (Fator Despesa per Capita).
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O Fator Despesa Individual

Analisemos a logica de tal limite, iniciando pelo Fator Despesa Individual.
Sugiro que se utilize para esse Fator a despesa da camara no exercicio de 2007;
limite a ser reajustado, ano apds ano, pela inflagéo.

Qual a racionalidade desse limite? Como argumentado no texto, os limites
vigentes ndo foram capazes, nos Ultimos anos, de conter a expansdo de gastos das
camaras, pois a receita cresceu fortemente e, com ela, também cresceu o limite
maximo. Assim, pode-se considerar que todas as camaras do Pais tiveram ampla
liberdade para elevar seus gastos e que todas estdo em posicdo orcamentaria
confortavel.

Logo, um limite que tome como parametro o gasto da propria cdmara no
passado recente nao correra o risco de representar um corte draconiano de despesas,
como pode ocorrer com uma PEC que sugira novos percentuais de receita e novas
faixas de classificacdo dos municipios. A PEC 47/2008, por exemplo, ao representar
forte corte de gastos, tem alta probabilidade de inviabilizar diversas camaras. E o que
é pior, 0 “aperto” ou “afrouxamento” de limites, para cada camara, acaba ocorrendo
de forma aleatoria, dependendo de como se agrupam os municipios (por populacao
ou por receita) e dos limites arbitrados para cada faixa. J& a Proposta CCJ, como
visto acima, joga 0 “grosso” do ajuste nos ombros de apenas quatro camaras
municipais.

Ao se estabelecer um limite individualizado para cada cdmara, como aqui
proposto, esse risco é minimizado.

Por outro lado, tomar como limite a despesa da prdpria cadmara, no passado,
apresenta alguns problemas. O primeiro é que se as camaras gastaram mais que 0
necessario no passado recente, 0 seu gasto sera congelado no pico, ndo sendo
possivel promover um desejado corte imediato de despesas. A resposta a essa
questdo € simples. Em primeiro lugar, o mais importante ndo é fazer um corte
imediato de gastos (que, alias, pode gerar ineficiéncia, que ocorre sempre que se

reduz bruscamente o orcamento de um 6rgdo). O mais importante é acabar com a

I6gica de se elevar o limite sempre que a receita cresce. Como a tendéncia de longo
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prazo é que a receita cres¢a acima da inflacdo (ainda que em alguns anos isso nao
ocorra), no longo prazo o limite representado pela despesa de 2007, corrigido pela
inflacdo, representara uma reducdo paulatina do limite de gastos, quando comparado
com um limite em percentual da receita.

Outra opgéo seria 0 uso de redutores: em vez de se adotar como limite a
despesa de 2007, adotar-se-ia como limite o equivalente, por exemplo, a 90%
daquela despesa. Também se poderia trabalhar com uma escala decrescente: no
primeiro ano, 100% da despesa de 2007, no segundo ano 90%, e assim por diante até
se chegar a um percentual desejado de economia, como 70%.

Ha, ainda, um outro problema: adotar como limite maximo o gasto do

passado beneficiaria as cAmaras que gastaram mais e prejudicaria aquelas que foram

mais _parcimoniosas: as primeiras teriam seus gastos congelados no pico e as

segundas, no vale. Uma forma de mitigar esse problema (embora ndo o resolvendo
por completo), evitando-se beneficiar quem “se comportou mal”, seria adotar um
limite misto, formado pela média entre o gasto do passado (Fator Despesa

Individual) e um limite maximo de gasto per capita (Fator Despesa per Capita).

O Fator Despesa per Capita

Um exemplo simples ilustra a utilidade do Fator Despesa per Capita.
Suponhamos dois municipios de mesma popula¢do. O municipio A gastou R$ 5
milhdes com sua camara em 2007 e o municipio B gastou R$ 10 milhdes.
Suponhamos, ainda, que na faixa de populacdo desses municipios, a despesa média
per capita foi de R$ 8 milhdes. Se o limite de gasto de cada camara fosse constituido
apenas do Fator Despesa Individual, o limite do municipio A seria R$ 5 milhdes e o
limite do municipio B seria de R$ 10 milhGes. Para evitar beneficiar excessivamente
guem gastou mais em 2007, toma-se como limite a média entre a despesa individual
(Fator de Despesa Individual) e a despesa media per capita dos municipios daquela
faixa de populacdo (Fator Despesa per Capita). Nesse caso, o limite do municipio A
subiria para R$ 6,5 milhdes (média entre 5 e 8) e o limite do municipio B cairia para
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R$ 9 milhdes (média entre 10 e 8). Ainda haveria diferenca entre os dois, mas esta se
reduziria de R$ 5 milhdes para R$ 2,5 milhdes.

O modelo admite variagdes. Por exemplo, em vez de se usar a média
aritmética entre os dos Fatores, poder-se-ia dar mais peso para um dos dois. Outra
opcao seria aplicar um redutor a média da despesa per capita. Por exemplo: 90% do
valor da média ou a média menos 30% do desvio padrao.

Uma vez explicado o motivo de se trabalhar com um limite composto por
dois fatores, cabe perguntar o porqué da escolha da varidavel despesa per capita
média, por faixa de populacdo, para ser o segundo fator. Nao seria melhor escolher
como segundo fator o percentual da receita municipal? Afinal, ja esta estabelecido na
tradicdo desse limite a fixacdo de percentuais da receita.

H& dois motivos para preferir a despesa per capita média em vez de um
percentual da receita. Em primeiro lugar, ja se argumentou neste trabalho que néo se
deve fazer vinculacdo entre despesa legislativa e receita municipal, visto que ndo ha
motivos para que aquela despesa cresca no mesmo ritmo da receita. Em segundo
lugar, porque ndo existe uma clara relacdo entre o tamanho da popula¢do municipal e
0 percentual da receita gasto com a camara. Tal relagdo parece ser muito mais
estavel e bem definida no caso da variavel “despesa per capita”

A Tabela 8 ajuda a esclarecer esse segundo ponto. Nessa Tabela o0s
municipios sdo agrupados por faixa de populacdo. Na coluna (A) séo apresentadas as
despesas médias per capita das camaras para cada faixa de populagdo. Observa-se
que ha um padrdo de despesa per capita decrescente & medida que a populacao
aumenta. As camaras das cidades de até 3 mil habitantes, por exemplo, gastaram,
em média, no ano de 2007, R$ 108 por habitantes, enquanto nos municipios de mais
de 500 mil habitantes essa despesa per capita somou apenas R$ 33.

A coluna (B) apresenta a despesa das cdmaras em percentual da receita
municipal. E nesse caso observa-se comportamento diverso: a medida que a
populacdo municipal aumenta, a despesa legislativa como proporcdo da receita
também aumenta (em vez de diminuir, como seria de se esperar), até atingir um pico
na faixa de municipios de 7 a 9 mil habitantes. Depois estaciona em torno dos 5,6% e

SO comeca a cair a partir da faixa de 100 mil a 500 mil habitantes.
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Tabela 8 — Despesa Legislativa per capita e como percentual da
receita municipal por faixas de populacéo - 2007

Populacéo (1.000 habitantes) Despesa Legislativa Média per capita em 2007 Despesa Legislativa em % da
(R$) Receita
(A) (B)
Até 3 108 5,0%
3a5 70 5,3%
5a7 53 5,5%
7a9 46 5,8%
9al5 40 5,6%
15a20 40 57%
20a50 35 5,5%
50 a 100 33 5,5%
100 a 500 34 4,8%
Mais de 500 33 4,5%

Portanto, ndo esta correto o pressuposto de gue existe uma relacdo inversa

entre o tamanho da populacdo e o percentual da receita que é gasto com a cidmara

municipal.
Parece ser muito mais estavel e confiavel a relagdo entre populacdo e gasto

per capita. Ademais, utilizando-se essa variavel manteriamos a coeréncia entre 0s
dois fatores utilizados para compor o limite: ambos seriam valores nominais, em R$,
obtidos das estatisticas de gastos de 2007, e que seriam corrigidos por indice de
inflac&o ano apds ano.

Uma vez aceita conveniéncia do o uso do gasto per capita médio por faixa de
populacéo, é preciso calibrar essas faixas de populacdo. Deve-se defini-las de modo
gue a média de gasto em cada faixa seja claramente distinta das demais. Do
contrario, ndo faria sentido separar em faixas distintas municipios que tém gastos
similares.

A Tabela 9 analisa essa distincdo. Toma-se como ponto de partida a
detalhada divisdo dos municipios em 10 faixas, conforme ja feito na Tabela 8. A
coluna (D) apresenta um teste estatistico, em que se mede a probabilidade de a média
apresentada para uma dada faixa de populacdo ndo ser estatisticamente diferente da
média apresentada para a faixa seguinte. Por exemplo: a média da despesa per capita

dos municipios de até 3 mil habitantes é de R$ 108. Qual a probabilidade de esse
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valor ndo ser estatisticamente diferente da média obtida para os municipios de 3 a 5
mil habitantes (R$ 70)? A coluna (D) indica que essa probabilidade é de 0%, ou seja,

as médias sdo estatisticamente distintas.

Tabela 9 — Despesa Legislativa per capita por faixas de populagéo —

2007
R$
Populagéo Meédia Mediana Desv. Padréo Probabilidade de a média ser igual
(1.000 a da proxima faixa
habitantes)
A (B) (©) (D)

Até 3 108 103 41 0,0%
3a5 70 66 26 0,0%
5a7 53 49 22 0,0%
7a9 46 41 20 0,0%
9al5 40 37 17 41,8%
15a20 40 35 24 0,0%
20a50 35 29 25 19,0%
50 a 100 33 27 23 73,4%
100 a 500 34 29 23 29,6%
Mais de 500 33 35 12 -

O que se observa nessa tabela € que a despesa média para a faixa de 9 mil a
15 mil habitantes ndo € estatisticamente diferente da média para a faixa de 15 mil a
20 mil habitantes. Logo, ndo é necessario manter essas duas faixas separadas. Elas
podem ser fundidas em uma s, pois a despesa média é similar nas duas. O mesmo
ocorre com as faixas de 20 mil a 50 mil habitantes em diante.

A Tabela 10 apresenta essa nova classificacdo. Nota-se que agora temos
apenas seis faixas, que a média e a mediana de cada faixa € nitidamente inferior a
média e a mediana da faixa anterior, e que em todos o0s casos a probabilidade de
haver igualdade com a média de outra faixa é zero. Este parece ser um agrupamento

adequado dos municipios.
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Tabela 10 — Despesa Legislativa per capita por faixas de populacéo -

2007
R$

Populagéo

(2.000 Média Mediana Desv. Padréao Probabilidade de a média ser igual a
habitantes) da préxima faixa
Até 3 108 103 41 0,0%
3ab 70 66 26 0,0%
5a7 53 49 22 0,0%
7a9 46 41 20 0,0%
9a20 40 36 20 0,0%
Mais de 20 34 29 24

Em suma, o que se propde é o seguinte limite (com possiveis variacbes de

pesos e percentuais ja indicadas no texto):

Limite =

[Despesa em 2007  + Desp . Média per capita da faixa pop em 2007 * Pop }
2

A cada ano esse limite seria corrigido pela taxa de inflagéo.

Vejamos como esse limite se compara aos demais anteriormente analisados.
Iniciemos pela despesa total. A Tabela 11 mostra que a economia imediata
promovida pela Nova Proposta seria pequena, muito similar a obtida pela Proposta
CCJ.

Caso haja interesse em se fazer uma reducdo imediata de despesa mais
significativa € possivel lancar mdo dos redutores anteriormente referidos (por

exemplo, adotar como limite 90% do valor calculado na formula acima).

Tabela 11 — Reducéao imediata de gastos em cada uma das opc¢oes

GASTO TOTAL ESTIMADO (R$ ECONOMIA

CRITERIO milhdes) (R$ milhdes)
REALIZADO 2007(ART. 29A) 5.701 0
PEC 47 3.612 2.088
Proposta CCJ 5.250 451
Nova proposta 5.217 484
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Quanto ao limite maximo de despesa, a Nova Proposta o reduziria dos atuais
R$ 8,1 bilhdes para R$ 5,7 bilhdes, valor um pouco inferior ao da Proposta CCJ.
Contudo, além de se ter a op¢do de usar redutores, deve-se considerar que 0 mais
importante € que, com o passar do tempo, o limite das outras opgdes tenderd a
crescer em ritmo muito mais acelerado que o limite da Nova Proposta. Tanto no caso
da PEC 47 quanto da Proposta CCJ o limite maximo crescera no mesmo ritmo de
crescimento da receita real. Assim se, por exemplo, durante cinco anos, a receita
nominal crescer 7% ao ano e a inflagéo atingir 5% ao ano, o limite real, ao final do

quinto ano, estara 10% maior em termos reais*2.

Tabela 12 — Limite maximo de gastos

R$ Milhdes
Art. 29-A 8.152
PEC 47 3.795
Prop. CCJ 6.567
Nova Proposta 5.703

Ja no caso da Nova Proposta, desconsiderando-se o efeito do crescimento
populacional, o crescimento real do limite méaximo seria zero, pois todos 0s
parametros de calculo desse limite sdo reajustados pela inflagdo, ndo havendo

qualquer vinculagdo com a variacao da receita real dos municipios.

X) CONCLUSOES

Este estudo teve por objetivo analisar a necessidade de se impor limite as
despesas das camaras e de vereadores, bem como a melhor forma de fazé-lo. As suas

principais conclusdes podem ser assim sumariadas:

1,05

do crescimento populacional, que faria alguns municipios passarem para faixas populacionais mais
altas e, portanto, com menor limite maximo de gasto.

5
j —1=10,0989 = 10% . Esse calculo supde como irrisoria a reducéo do limite em funcéo
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Existe a necessidade de se impor limite maximo aos gastos das
camaras, reduzindo a autonomia federativa dos municipios,
porque o modelo de financiamento municipal baseado em
transferéncias e a autonomia financeira dos legislativos nos
trés niveis de governo geram incentivos para permanente

expanséo de gastos das camaras;

A evolucdo do somatorio dos gastos de todas as camaras do
Pais no periodo 1999-2007 mostra um crescimento moderado
da despesa, mas isso decorre da forte reducdo de gastos da
maior camara (Municipio de S&o Paulo) e de uma evolucéo
moderada em alguns municipios médios e grandes, de modo
que o dado agregado oculta o intenso crescimento da despesa
real da maioria dos municipios (que sdo de pequeno porte e
pouco afetam a despesa agregada). Assim, o problema maior é
microecondmico (pressao das camaras sobre o orcamento dos
respectivos municipios) e ndo macroecondmico (expansdo da
despesa global das camaras pressionando as contas fiscais do
Pais).

Os legislativos estaduais e federal também apresentaram forte
expansdo de despesas e deveria ser submetidos a limites

maximos de gastos;

Os limites atualmente vigentes para as camaras municipais
(art. 29-A) sédo pouco eficazes e apresentam problemas e
distorcbes que justificam a apresentagdo de uma nova

proposicdo. Entre os principais problemas destacam-se:

> limites fixados como proporcdo da receita municipal:
quando a receita cresce (que é a tendéncia de longo
prazo) as camara passa a poder gastar mais, ainda que a
necessidade de recursos das cAmaras nada tenha a ver

com a evolucéo da receita municipal;
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» com 0 passar do tempo e o crescimento da receita real,
os limites acabam ficando muito elevados e ndo séo

eficazes na contencao da despesa;

» incompatibilidade do conceito de receita usado no art.
29-A e na Lei de Responsabilidade Fiscal, gerando
baixa transparéncia e aumento de burocracia na

demonstracdo do cumprimento dos limites;

» a possibilidade de deducéo de gastos com inativos abre
espaco para manipulacdes contabeis e ndo se justifica
pelo argumento de que se trata de despesa rigida pois,
afinal, toda a despesa de pessoal (que representa
parcela consideravel da despesa legislativa) é bastante
rigida;

> 0s sublimites para despesa de pessoal e para o0 gasto
com a remuneragdo dos vereadores, dentro do limite
total, ndo se justificam, restringem excessivamente a
gestdo financeira das camaras e podem induz o uso
ineficiente dos recursos, sendo mais eficiente fixar um
unico limite para a despesa total e deixar por conta dos

gestores das camaras a alocacao dos recursos;

e A proposta da Camara dos Deputados (art. 2° da PEC 20/2008,
transformada, no Senado, em PEC 47/2008), néo soluciona os

problemas atuais e cria novas distorgdes, tais como:

> reducdo real no limite de despesa da cadmara em
funcdo do crescimento nominal da receita, decorrente

de processo inflacionario;

» revoga o vinculo entre tamanho da populacdo
municipal e necessidade de recursos da cémara,

passando a vincular o limite de despesa a receita, 0 que
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é inadequado pois o Brasil tem municipios pequenos
(cAmaras menos complexas e mais baratas) com alta
receita e municipios grandes (cAmaras mais caras) com

baixa receita;

a PEC 47/2008 teria como principal resultado a
reducdo no gasto agregado de todas as camaras; porém
esse ndo é o problema que tem que ser resolvido (pois
basta controlar a despesa das maiores camaras que a
despesa total fica sob controle); o problema relevante é
de ordem microeconébmica: como impedir que as
camaras dos municipios menores expandam
excessivamente seus gastos, pressionando 0 or¢camento
municipal; e esse problema o texto da PEC 47/2008
ndo resolve, pois mantém a vinculagdo entre expansao

da receita e limite de gastos.

O Relatdrio aprovado na CCJ do Senado, em substituicdo a
redacdo original da PEC 47 também ndo parece adequado,
pois joga O ajuste sobre apenas quatro camaras municipais,

além de gerar economia irrisoria de recursos;

Em fungdo dessas conclusdes, foi apresentada uma proposta alternativa,
acompanhada de minuta de substitutivo para o texto da PEC 47/2008 cuja principal
caracteristica € acabar com o vinculo entre o limite de gasto da cdmara e a receita
municipal. Propde-se um limite representado pela média entre o gasto da camara em
2007 e a média per capita do gasto das camaras em diferentes faixas de populacéo.
Esse novo limite tem véarias vantagens em relagdo as propostas ora em andlise: ndo
gera cortes de gastos imediatos excessivos (que poderiam inviabilizar diversas
camaras); dilui no tempo o ajuste; estabelece um limite efetivo, ao evitar que 0s
limites crescam no mesmo ritmo da receita municipal; melhor distribui o ajuste entre

as camaras, evitando que o corte de despesa recaia sobre algumas poucas camaras
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municipais e fixa limites similares para camaras de municipios com caracteristicas

socio-econdmicas similares.

Outras mudangas propostas no texto oferecido sdo:

Fim do subteto de 70% da despesa total para a despesa de

pessoal;

Fim do subteto de 5% da receita para a despesa com

vencimentos dos vereadores;

Introducéo do crime de responsabilidade para o presidente de

camara municipal que gastar acima do limite;

Estipulacédo de que lei ordinaria definira o indice de inflacdo e
0 periodo de acumulacdo do indice para fins de correcdo do
limite (para evitar detalnhamento excessivo do texto
constitucional), jogando para as disposi¢Oes transitorias a
definicdo desses parametros para o periodo em que a lei

ordinaria ndo tiver sido aprovada.
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ANEXO I

a) Constituicédo Federal, art. 29-A:

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo poderd ultrapassar
0S seguintes percentuais, relativos ao somatorio da receita tributaria e das
transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente

realizado no exercicio anterior:

| - oito por cento para Municipios com populacdo de até cem mil
habitantes;

Il - sete por cento para Municipios com populacdo entre cem mil e
um e trezentos mil habitantes;

I11 - seis por cento para Municipios com populacdo entre trezentos
mil e um e quinhentos mil habitantes;

IV - cinco por cento para Municipios com populacdo acima de
quinhentos mil habitantes.

§ 1° A Camara Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de
sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus
Vereadores.

§ 2° Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal:

| - efetuar repasse que supere os limites definidos neste artigo;
Il - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou
1l - envid-lo a menor em relacdo a proporcdo fixada na Lei
Orcamentaria.
§ 3° Constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara

Municipal o desrespeito ao § 1° deste artigo.
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b) Art. 2° da PEC 20/2008, convertido, por desmembramento, na PEC
47/2008:

Art. 2° O art. 29-A da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

“Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar
0s seguintes percentuais, relativos ao somatdrio da receita tributaria e das
transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente

realizado no exercicio anterior:

I - 45% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para
Municipios com receita anual de até R$ 30.000.000, (trinta milhdes de reais);

Il - 3,75% (trés inteiros e setenta e cinco centésimos por cento)
para Municipios com receita anual superior a R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de
reais) e de até R$ 70.000.000,00 (setenta milhGes de reais);

I — 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para
Municipios com receita anual superior a R$ 70.000.000,00 (setenta milhdes de reais)
e de até R$ 120.000.000,00 (cento e vinte milhdes de reais);

IV - 2,75% (dois inteiros e setenta e cinco centésimos por cento)
para Municipios com receita anual superior a 120.000.000,00 (cento e vinte milhdes
de reais) e de até R$ 200.000.000,00 (duzentos milhGes de reais);

V - 2% (dois por cento) para Municipios com receita anual
superior a R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).

§ 1° Para fins de célculo dos montantes de receita previstos nos
incisos de | a VV do caput deste aritigo sera utilizado o somatorio especificado no
caput deste artigo.

§ 2° Constitui crime de responsabilidade:

| - do Prefeito Municipal:

a) efetuar repasse que supere os limites definidos neste artigo;
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b) ndo enviar o repasse até o dia 20 (vinte) de cada més ou envia-
lo a menor em relacdo a proporcao fixada na Lei Orcamentaria;
Il — do Presidente da Camara Municipal o desrespeito aos limites
de despesa definidos neste artigo.

8 3° (Revogado).” (NR).
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ANEXO II

Os dados agregados de despesas das camaras municipais sdo compilados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, que os divulga em seu sitio na internet
( ) sob o titulo de “Finangas do Brasil — Dados
Contabeis dos Municipios”, conhecido também pela sigla FINBRA. As informagdes
estdo disponiveis para o periodo 1989-2007.

A base de dados FINBRA, embora bastante atil e abrangente, apresenta
alguns problemas. O seus dados sdo alimentados pelos proprios municipios, que nem
sempre o fazem de forma correta ou completa. Assim é que, em todos 0s anos, mais
de 10% dos municipios informantes reportam despesa legislativa zero; ao passo que
outros reportam valores excessivamente elevados (e provavelmente incorretos). Ha,
ainda, municipios que ndo prestam qualquer informacao.

Frente a essa limitacdo, é preciso trabalhar os dados de modo a torna-los
consistentes. Basicamente o que se fez foi desconsiderar as informac6es de despesas
legislativas excessivamente baixas e excessivamente altas, atribuindo-se a esses
municipios e aqueles que nada informaram, valores de despesa legislativa estimados
a partir dos dados dos municipios cuja informacao demonstra maior consisténcia.

A seguir sdo descritos os métodos utilizados no tratamento da base de dados.

a) Estimagéo da despesa total das camaras de vereadores em 2007 (Tabela
1):

e O banco de dados FINBRA relativo a 2007 contém informagéo para
5.295 municipios, ficando outros 268 municipios sem qualquer
informacdo acerca de despesa ou receita; para esses municipios
dispunha-se, inicialmente, apenas da informacéo acerca da populagéo

estimada pelo IBGE para o0 ano de 2007.
e Como critério de consisténcia da informacdo relativa a despesa
legislativa, tomou-se a média da relacdo “despesa legislativa/despesa
corrente” (igual a 3,83%), considerando-se como consistentes as
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informagdes que estivessem situadas a, no maximo, 1,5 desvio padrdo
da média (intervalo 0,90% a 6,76%)

e As informacgdes fiscais fora do intervalo acima descrito foram
consideradas inconsistentes. O conjunto de municipios com dados
considerados consistentes passou a ser de 4.428 municipios.

e Para 0s municipios que dispunham de dados fiscais, mas cuja
informacdo de despesa legislativa foi considerada inconsistente (867
municipios), estimou-se um valor de despesa legislativa a partir dos
dados dos municipios considerados consistentes, com base na

seguinte regressdo (ver estatisticas basicas na tabela abaixo):

Despesa  Legislativa = -197.792,3 + 11,69*Populagéo +
0,0336*Transferéncias Correntes — 0,0132* Receita Tributaria. (R
ajustado = 0.90)

Erro
Coeficientes  padrao Stat t
Intersecéo -197972,317 40465 -4,89243
POPO7 11,68794631 0,997602 11,71604
Transfer. 0,033613748 0,00124 27,10415
Rec
Tributaria -0,013239559 0,000867 -15,2629

e Para 0s municipios que dispunham apenas do dado referente a
populacdo (268), estimou-se um valor de despesa legislativa a partir
dos dados dos municipios considerados consistentes, com base na

seguinte regressdo (ver estatisticas basicas na tabela abaixo):

Despesa Legislativa = 44.735+35,15*Populacdo (R? ajustado = 0.89)

Erro
Coeficientes  padrao Stat t
Interseca
o} 44735,33013 41068,06 1,089297
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POPO7 35,1499289 0,187075 187,8922
b) Estimacéo da despesa total das camaras de vereadores em 1999 (Tabela
1):

e O banco de dados FINBRA relativo a 2007 contém informagéo para
4.323 municipios, ficando outros 1.183 municipios sem qualquer
informacdo acerca de despesa ou receita; para esses municipios
dispunha-se, inicialmente, apenas da informacéo acerca da populagéo
contada pelo Censo do IBGE do ano 2000.

e Como critério de consisténcia da informacdo relativa a despesa
legislativa, tomou-se a média da relacdo “despesa legislativa/despesa
corrente” (igual a 5,05%), considerando-se como consistentes as
informagdes que estivessem situadas a, no maximo, 1,5 desvio padrdo
da média (intervalo 1,49% a 8,62%)

e As informacgdes fiscais fora do intervalo acima descrito foram
consideradas inconsistentes. O conjunto de municipios com dados
considerados consistentes passou a ser de 3.791 municipios.

e Para o0s municipios que dispunham de dados fiscais, mas cuja
informacdo de despesa legislativa foi considerada inconsistente (532
municipios), estimou-se um valor de despesa legislativa a partir dos
dados dos municipios considerados consistentes, com base na

seguinte regressdo (ver estatisticas basicas na tabela abaixo):

Despesa  Legislativa =  30.7140 +  4,69*Populagdo  +
0,0258*Transferéncias Correntes + 0,0491* Receita Tributaria. (R
ajustado = 0.98)

Erro
Coeficientes padrao Stat t
Interseca
0 30713,99645 13423,9 2,28800779
POP2000 4,690129373 0,260283 18,01937924
RTRIB 0,04905975 0,000798 61,44239007
Transf 0,02583437 0,000682 37,89677424

53



e Para 0s municipios que dispunham apenas do dado referente a
populacédo (1.183), estimou-se um valor de despesa legislativa a partir
dos dados dos municipios considerados consistentes, com base na

seguinte regressdo (ver estatisticas basicas na tabela abaixo):

Despesa Legislativa = -222.801,0+25,97*Populagdo (R? ajustado = 0.95)

Erro
Coeficientes  padréo Stat t
Interseca
0 -222800,9612 22144,99 -10,06100844

POP2000  25,96892415 0,099464 261,0879165

c) Avaliacéo da variacdo da despesa das camaras de vereadores entre 1999
e 2007 (Tabela 2 e Gréficos 1 a 4):

e Foram selecionados os municipios que cumpriam todas as seguintes
condicdes:
> ter apresentado dados fiscais nos exercicios de 1999 e 2007;
> ter dados de despesa legislativa, em 1999 e em 2007,
considerados consistentes, com base nos critérios descritos
nos itens (a) e (b), acima

e Um total de 3.154 municipios preencheram essas condi¢oes.
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