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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo investigar a hipotese de que as frustragdes
de receita sdo a principal causa para que municipios do estado do Ceara des-
cumpram o teto constitucional de gastos com pessoal. Para encontrar uma
resposta a esta questdo, foram empregados dados do Siconfi no periodo com-
preendido entre 2015 e 2023. Em seguida, foram construidos dois subgrupos
de municipios do Ceara, representando realidades distintas: um que apresenta
descumprimento do teto como uma pratica recorrente € 0 outro que esta sem-
pre respeitando as regras. Com base em uma analise comparativa empregando
as médias das receitas obtidas com a cota parte do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), com a cota parte do Imposto sobre Circulagdo de Bens e
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Servicos (ICMS) e com a arrecadagdo do Imposto Sobre Servigos (ISS), os
dados foram submetidos a um teste de hipotese em que os resultados sugerem
que ndo existem evidéncias que suportem a afirmacao de que as receitas com
ICMS sao diferentes nos dois grupos.

Palavras-chave: financas publicas municipais; LRF; ICMS.
ABSTRACT

This study aims to investigate the hypothesis that revenue shortfalls are
the primary reason municipalities in the Ceara state fail to comply with
the constitutional personnel spending cap. To answer this question, data
from the state health system (Siconfi) covering 2015-2023 were analyzed.
Two subgroups of Ceard municipalities were then constructed, represen-
ting distinct realities: one with recurring noncompliance with the cap and
another with consistent compliance. Based on a comparative analysis of
average revenues from the Municipal Participation Fund (FPM), the Tax
on Circulation of Goods and Services (ICMS), and the Tax on Services
(ISS), the data were subjected to a hypothesis testing. The results suggest
there is no evidence to support the claim that ICMS revenues differ betwe-
en the two groups.
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Avaliado pelo sistema Data de submissdo: 16/06/2025

CrER oty Data de aprovagio: 26/08/2025

Data de versao final: 03/10/2025
a access Data de publicagdo online: 15/12/2025

1 INTRODUCAO
A promulgacdo da Lein® 101 de 04 de maio de 2000, conhecida como

Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), foi um importante marco institucio-
nal na historia recente do Brasil. Essa legislagdo define parametros para a
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gestdo das finangas publicas no pais, visando a sustentabilidade fiscal dos
entes federativos. Entre os parametros definidos, incluem-se os limites para
despesas com pessoal, que nao devem exceder determinados percentuais
da receita corrente liquida (RCL) da Unido, dos estados e dos municipios.

No caso dos municipios, objeto deste estudo, os limites estabeleci-
dos para a despesa com pessoal especificam um teto de 60% da RCL, dos
quais 54% cabem ao poder executivo e 6% ao poder legislativo. Respeitar
esses limites € crucial para que a administragdo publica municipal no es-
teja sujeita as penalidades previstas na LRF em caso de descumprimento,
como a redu¢@o das transferéncias do Fundo de Participagdo dos Munici-
pios (FPM). Nao obstante, muitas vezes a gestdo do municipio, por razdes
diversas, pode descumprir esses limites.

Uma das justificativas mais comuns dos gestores para explicar o
descumprimento da LRF quanto aos gastos com pessoal ¢ a frustracdo de
receitas. Especificamente, o argumento € que, no exercicio em que houve
o descumprimento, a receita de algumas componentes da RCL foi redu-
zida ou aumentou menos do que o aumento dos gastos com pessoal. Tal
justificativa quase sempre recai sobre a receita tributaria.

Neste trabalho, nos testamos a relevancia estatistica do argumento
de que o descumprimento do teto de gastos com pessoal esta, de fato, re-
lacionado a frustragdo de receitas. Para tanto, nés nos concentramos em
analisar os itens de receita mais importantes, quais sejam: a cota parte do
FPM, a cota parte do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos
(ICMS) e o Imposto Sobre Servigos (ISS).

O periodo analisado nesta pesquisa compreende os anos de 2015 a
2023. E importante destacar que a ndo inclusio dos dados de 2024 se deve
ao fato de que algumas informagdes da base utilizada nesta pesquisa ndo
estao disponiveis. A importancia de uma analise mais detida sobre esses
itens de receita se deve ao fato de que, no periodo sob consideragdo, houve
trés acontecimentos que tiveram impactos profundos na economia de todo
0 pais, sobretudo sobre as finangas publicas dos entes subnacionais.
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O primeiro evento importante foi a pandemia do covid-19. Néo se-
rao abordadas aqui as consequéncias sanitarias e econdomicas da pande-
mia, mas apenas o impacto nos itens de receita mencionados anteriormen-
te. Em relagdo ao FPM, a Medida Provisoria n® 938 de 2020 estabeleceu
apoio financeiro aos estados e municipios em decorréncia da emergéncia
sanitaria. De modo geral, a MP determina que a Unido ¢ responsavel por
compensar a variagdo nominal negativa registrada entre margo e junho de
2020 em comparagdo ao mesmo periodo de 2019.

O segundo evento relevante desse periodo refere-se as altera-
¢oes nas aliquotas do ICMS aplicadas a combustiveis e energia elétrica.
Tais mudangas decorreram das Leis Complementares n® 192/2022 e n°
194/2022. A primeira determinou a uniformizagao das aliquotas do ICMS
sobre combustiveis em todo o territério nacional, enquanto a segunda
classificou como essenciais os bens e servigos vinculados a combustiveis
e energia elétrica. Na pratica, essas medidas resultaram, para o estado do
Ceara, em uma redugado da aliquota do ICMS nesses setores de 27% para
18%. Essa diminui¢do esteve vigente entre junho e dezembro de 2022.

Por fim, o terceiro evento que impactou significativamente as finan-
cas publicas nacionais comecou com a crise fiscal de 2015. Como resul-
tado, a deterioragdo das contas publicas representava parte de uma crise
econdmica nacional a partir desse ano. O ambiente econdOmico tornou-se
mais instavel em decorréncia da crise politica associada ao processo de
impeachment da ex-presidente Dilma Rousseft.

A despeito dessa sequéncia de acontecimentos, os resultados deste
trabalho apontam para uma dire¢do diferente daquela em que normalmen-
te os gestores dos municipios se baseiam para justificar os eventuais des-
cumprimentos do teto de gastos. De fato, como sera visto adiante, entre
outros resultados, os testes estatisticos conduzidos mostram que, no caso
da cota do ICMS, nao existem evidéncias de que a média da receita entre
os municipios que descumpriram o teto foi menor em comparagdo com
municipios que mantiveram a relacdo gasto com pessoal e receita corrente
liquida abaixo dos limites constitucionais.
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Além desta introdugao, o trabalho esta distribuido da seguinte for-
ma: a se¢do 2 faz uma breve apresentagdo sobre o aparato legal que norteia
a cota parte do ICMS no estado do Ceara; a se¢do 3 apresenta os dados
utilizados no trabalho, bem como uma andlise preliminar dos mesmos; a
secdo 4 apresenta a metodologia adotada e traz os principais resultados do
trabalho; as conclusoes do trabalho sdo mostradas na se¢ao 5.

2 COTA PARTE DO ICMS NO CEARA

De acordo com o Codigo Tributario Nacional (CTN), o sistema bra-
sileiro é composto dos tributos instituidos no pais, bem como dos princi-
pios e das normas que regulam tais tributos. Em seu artigo 3°, o tributo ¢
conceituado como toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada (Brasil, 1966).

O tributo ¢ definido como um valor monetario que o cidadao deve
pagar, sempre representando valor econdmico e sendo estabelecido em lei.
Nao possui carater punitivo, € sua cobranca segue regras legais automati-
cas e controladas. De acordo com o artigo 145 da Constitui¢ao Federal e
o artigo 5° do CTN, os tributos classificam-se em impostos, taxas e contri-
buicao de melhoria, esta ltima relacionada a realiza¢ao de obra publica.

O ICMS ¢é um imposto cuja competéncia pertence aos Estados e ao
Distrito Federal, sendo responsabilidade desses entes federativos estabele-
cer leis, arrecadar e fiscalizar esse tributo em seus territorios. Conforme o
inciso II do artigo 155 da Constituicao Federal (CF), o ICMS ¢ classifica-
do como um imposto fiscal, destinado principalmente ao suprimento dos
cofres publicos. Assim, representa uma das principais fontes de receita
para os Estados e o Distrito Federal, possuindo relevancia econdmica para
esses entes. (Brasil, 1988)

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 229-255, jan./jun. 2026.

(]



234

CUNHA; BENEGAS; COELHO; FILHO - Composi¢io das receitas e descumprimento

do teto de gastos com pessoal: evidéncias dos municipios cearenses (2015-2023)

Cabe destacar que, além dos principios constitucionais do sistema
tributério, ele é regido por dois principios especificos: o da ndo cumula-
tividade e o da seletividade. A nao cumulatividade permite, no caso do
ICMS, que o imposto pago nas operacdes de entrada seja compensado nas
operagdes de saida. Ja a seletividade estabelece que as aliquotas do ICMS
variem de acordo com a essencialidade da mercadoria ou servico. Dessa
forma, os produtos basicos que a populagao necessita terdo aliquotas mais
baixas e aqueles que ndo sdo de necessidade, como o cigarro, terao aliquo-
tas mais onerosas.

Além da lei instituida em cada estado, o ICMS também possui ou-
tros normativos que regulamentam seu funcionamento. Por exemplo: o
art. 155, inciso II, da Constituicao Federal de 1988, da a competéncia aos
Estados e ao Distrito Federal a institui¢do de impostos sobre as operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual, intermunicipal ¢ de comunica¢do, ainda que as
operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior. Um ponto relevante do
texto constitucional é a previsdo de que o imposto incide mesmo que a
operagao ou a prestacao tenha inicio no exterior, reforcando a ideia de que
0 ICMS também alcanga as importagdes’.

Adicionalmente, o ICMS ¢ regulado pela Lei Complementar n°
87/1996 (conhecida como “Lei Kandir”) e suas respectivas alteracdes.
Essa legislagao institui a isengd@o do ICMS sobre exportagdes de produtos,
anteriormente tributados pelos estados e pelo Distrito Federal. O meca-
nismo de funcionamento por tras da Lei Kandir era simples: devia de-
sonerar as exportagdes da carga tributaria para torna-las mais baratas e,
consequentemente, mais atrativas no comércio internacional. Tratava-se,
portanto, de seguir uma das premissas basicas do comércio exterior: a de
ndo exportar impostos.

5 Em 2024, os governos estaduais comegaram a aplicar uma aliquota de ICMS para as importagdes nas
plataformas comerciais.
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Todavia, a implementacao da lei gerou um efeito colateral negati-
vo para os estados, especialmente aqueles com forte vocacao para a ex-
portacdo de commodities. Neste caso, a isengdo do ICMS proporcionou
uma perda direta de receita, impactando a capacidade de investimento e
o equilibrio fiscal desses entes federativos (Avelar, 2008; Leitdo, 2009;
Albuquerque, 2009). Para mitigar esse problema, a versdo inicial da Lei
Kandir previa compensagdes financeiras da Unido aos estados.

A partir de 2003, os repasses do Governo Federal deixaram de ser
automaticos e passaram a ser negociados anualmente com os estados. Essa
mudanga gerou um cenario de incerteza e instabilidade, com os valores
transferidos frequentemente sendo alvo de disputas e considerados insu-
ficientes pelos governadores. Apos anos de negociagdes e embates judi-
ciais, a questdo encontrou uma solugdo mais robusta com a promulgagdo
da Lei Complementar n° 176, em 2020. Esta legislacdo estabeleceu um
acordo para o repasse de um montante total de R$ 58 bilhdes da Unido
para os estados e o Distrito Federal, a ser pago em parcelas anuais até o
ano de 2037. A medida visou encerrar as disputas ¢ garantir uma previsi-
bilidade maior para as finangas estaduais.

Todavia, estas agcdes ndo deram continuidade. A partir de 2003, es-
ses repasses passaram a ser negociados anualmente, o que resultou em
incertezas quanto ao valor a ser transferido. Em 2020, a Lei Complemen-
tar n° 176 estabeleceu o repasse de R$ 58 bilhdes até 2037. A reforma
tributaria promulgada em 2023 extingue o ICMS e mantém a isencdo para
produtos destinados a exportacdo (Comsefaz, 2020).

Outro marco importante na regulamentacao do ICMS ¢ a Emenda
Constitucional n® 87/2015, que alterou a sistematica de incidéncia deste
imposto nas vendas de mercadorias e nas prestacdes de servigos a consu-
midores finais, ndo contribuintes, localizados em outros estados. Antes
dessa emenda, se um produtor vendesse algo para um consumidor final em
outro estado, todo o ICMS ficaria para o estado de origem da mercadoria.
Isso gerava uma concentracdo de arrecadacdo nos estados que possuem
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uma maior concentracao industrial. Neste cenario, os estados da Regido
Sudeste apresentam grandes vantagens e prejudicava os estados de desti-
no, especialmente os do Norte ¢ Nordeste.

Com essa emenda, a partilha do imposto e a responsabilidade do
recolhimento foram alteradas, a fim de equilibrar a desigualdade da arre-
cadag@o do imposto. Dessa forma, para colocar em pratica as mudangas
trazidas pela Emenda Constitucional n® 87/2015, o Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (Confaz), publicou o Convénio ICMS n° 93/2015.
Esse convénio detalha os procedimentos que as empresas devem seguir
para calcular e recolher esse ICMS partilhado. Com a nova regra, o ICMS
passou a ser partilhado: o estado de origem ficava com a arrecadacdo cor-
respondente a aliquota interestadual (7% ou 12%, dependendo da regido),
enquanto que o estado de destino tinha direito ao diferencial de aliquotas
(Difal), que ¢ a diferenca entre a aliquota interna do estado de destino e a
aliquota interestadual (Brasil, 2015).

A proposta de regulamentag@o mais recente em relagdo ao ICMS
esta contida na Reforma Tributaria, embasada pela Emenda Constitucio-
nal n® 132/2025. O principal ponto dessa proposta com relagao ao ICMS
esta na substitui¢do do ICMS e do Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISSQN) pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) (Brasil,
2023). Além disso, ¢ possivel constatar mudangas acerca da regulamen-
tagdo do IBS, como a harmonizacao das regras do IBS com as da Contri-
buicao sobre Bens e Servigos (CBS). O esperado que ocorra ¢ que uma lei
complementar Unica estabeleca, para ambos os tributos, os mesmos fatos
geradores, bases de calculo, hipoteses de ndo incidéncia e outros aspectos
relacionados aos impostos.
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3 DADOS

A base de dados utilizada nessa pesquisa foi construida a partir de
informagdes coletadas no Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (Siconfi), que ¢ subordinado ao Tesouro Nacional
(TN)S. Os Relatorios de Gestao Fiscal (RGF) e os Relatorios Resumidos
da Execugdo Or¢camentaria (RREO) sdo obrigatoriamente enviados ao TN
e disponibilizados ao publico através do Siconfi.

Os dados referentes a Receita Corrente Liquida e ao Gasto com
Pessoal dos 184 municipios cearenses foram extraidos do Relatorio de
Gestao Fiscal (RGF). Considerando que alguns municipios possuem da-
dos bimestrais e outros quadrimestrais, foi adotada a padronizagdo em
séries anuais para a analise’.

Os dados referentes as componentes da RCL, incluindo Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), cota parte do ICMS (ICMS), arreca-
dacdo do ISS (ISS) e outras receitas, foram coletados nos RREOs. Apesar
de estarem disponiveis em frequéncia bimestral, esses dados também foram
anualizados. Todas as informagoes utilizadas neste trabalho estdo apresen-
tadas em valores reais, corrigidos para precos de 2023, sendo utilizado o
fndice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) como fator de deflagéo.

3.1 Estatisticas descritivas e analises preliminares

Nesta se¢do ¢ apresentada uma analise mais detalhada da Receita
Corrente Liquida (RCL) dos municipios. Especificamente, o estudo con-
centrou seu foco em analisar os itens de receita mais importantes: a) cota
parte do FPM; b) cota parte do ICMS; e ¢) o ISS. A importancia de uma
analise mais detida sobre esses itens de receita estd no fato de que, no
periodo sob consideragdo, como descrito anteriormente, houve trés acon-

6 Disponivel em: https:/siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf.
7 A envio de dados bimestrais ¢ obrigatorio apenas para municipios com mais de 50.000 habitantes. Para
os demais, a bimestralidade ¢ facultativa, sendo obrigatério o envio dos dados semestralmente.
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tecimentos que tiveram impactos profundos na economia de todo o pais,
sobretudo sobre as finangas publicas dos entes subnacionais: a) pandemia
do covid-19; b) alteragdes nas aliquotas do ICMS aplicadas a combusti-
veis e energia elétrica; c) a crise fiscal de 2015.

3.1.1 FPM

A Tabela 1 traz o sumario estatistico dos dados do FPM entre 2015 e
2023. O maior valor do FPM no periodo analisado ¢ sempre ocupado pelo
municipio de Fortaleza. Os valores mais baixos sdo ocupados por munici-
pios com menor populagdo e atividade econdmica. A média e a mediana
sdo relativamente proximas, sugerindo certa simetria na distribuicdo dos
valores. No entanto, observa-se grande dispersdao evidenciada pelo alto
valor do desvio padrao: em média, 2,3 vezes o valor da média.

Tabela 1 — Sumario estatistico do FPM dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Maximo F12.72 832.21 732.43 87%.45 947.44 91291 121602 154616 1622.81
Média 24.20 30.56 2743 27.05 29.35 27.58 37.72 48,52 50.22
Minimo 722 2,08 7.8 836 1.7 3.44 6.38 15.85 3.07
Desvio Padrio 58.93 76.96 64.85 64.63 69.93 67.62 89.95 115.01 120.63
12 Quartil 10.63 1256 14.18 13.34 15.16 12.59 19.41 26.43 27.26
22 Quartil 15.25 20.55 1821 18.20 18.76 18.89 25.21 LN 32.73
32 Quartil 2287 23.02 26.02 278 28,59 27.16 36.38 47.57 43.06
Numero de Municipios 150 122 160 184 184 134 184 184 184

Municipios com RCL acima da Média [%) 19% 17% 20% 20% 19% 15% 21% 20% 21%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Os graficos 1 e 2 apresentam, respectivamente, os valores médios
do FPM entre os municipios no periodo analisado e a taxa de crescimento
bienal do FPM nesse mesmo intervalo. As informagdes disponiveis no
Grafico 1 sinalizam uma certa estabilidade nos valores do FPM entre 2015
¢ 2020. Entretanto, essa impressao ocorre devido ao aumento significativo
dos valores em 2021, 2022 e 2023 em relag@o aos anos anteriores. O pe-
riodo considerado inclui trés diferentes fases de instabilidade econdmica,
politica e social.
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Estes dados corroboram com as informagdes disponiveis no Grafico
2. Nota-se o comportamento erratico da taxa média de crescimento bienal
da FPM no periodo. Se comprarmos os biénios 2015/2016 e 2016/2017,
pode-se observar que a taxa de crescimento despenca de 26,3% para
-10,2%. Muito possivelmente essa mudanga se deve a crise econdomica
que se sucedeu apos as eleicdes de 2014 e que motivou o impeachment da
ex-presidente Dilma Rousseff em 2016.

Posteriormente, em 2018/2019, o FPM apresenta uma recuperacao
moderada associada a lenta retomada da atividade econdmica no Brasil
apos a recessdo. No biénio 2019/2020, ha uma queda (-6,0%) na arreca-
dagdo do FPM, refletindo o impacto inicial da pandemia de covid-19 na
atividade produtiva. No biénio 2020/2021, ¢ registrado um pico histdrico
nos dados disponiveis no grafico. Alguns fatores podem ter corroborado
para este resultado, tais como: a reabertura das atividades durante a pande-
mia; o efeito rebote apds a grande queda de 2020 na atividade econdmica;
inflagdo elevada pode ter proporcionado um aumento nominal da arreca-
dagdo; os gastos com auxilios governamentais mantiveram o consumo da
sociedade aquecido, mantendo a arrecadagdo e/ou atenuando sua queda.

No biénio 2021/2022, o crescimento da arrecadagdo permanece
elevado. Porém, no biénio 2022/2023, a taxa de crescimento do FPM cai
abruptamente, porém ainda permanecendo positiva. Entre os motivos que
podem sustentar este resultado estdo: a) o aumento das taxas de juros (Se-
lic) para conter o crescimento da inflagdo e seu efeito colateral negativo
sobre a atividade econdmica; b) as desoneragdes fiscais implementadas
com a finalidade de reduzir os precos dos combustiveis e a energia elétri-
ca, por meio de cort Grafico | — Média do FPM dos municipios — 2015
a2023
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Grafico 1 — Média do FPM dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
Grafico 2 — Taxa média de crescimento bienal do FPM — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
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3.1.2 Cota parte do ICMS

A Tabela 2 a seguir traz o sumario estatistico dos dados da cota parte
do ICMS dos municipios do Ceara entre 2015 e 2023. O maior valor do
ICMS no periodo também ¢é sempre ocupado pela capital, Fortaleza. Os
menores valores sdo ocupados por varios municipios diferentes. A média e
a mediana mostram diferencas significativas em que a primeira ¢ mais de
duas vezes a segunda em todo o periodo. A dispersao novamente mostrou
valores altos, variando entre 3,8 a mais de 5 vezes o valor da média no pe-
riodo.

Tabela 2 — Sumario estatistico do ICMS dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 7016 2017 7018 7019 2020 702 2022 7023
Maamo BIT a5 B/B05 03681 00060 106560 105111 127703 110841 107755
Média 1468 1841  17.04 1543 1682 1678 2100 2262 2273
Minimo 242 035 215 173 159 107 166 502 187
Desvie Padrio 7421 8343 To76 7570 8063 797 0741 8741 8356
1° Quartil 318 356 374 414 440 4 563 201 8.45
2° Quartil 418 483 512 523 596 571 747 983 1022
3 Quartil 6.10 857 7.80 714 3.08 793 142 1359 1330
Mimera de Municipios 148 116 145 184 184 183 123 181 181
Municipios com ICMS acima da Média (%) | 10% 1% 1% 12% 12% 12% 12% 13% 14%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Os graficos 3 e 4 mostram, respectivamente, a média dos valores
do ICMS e da taxa média de crescimento do mesmo entre os municipios
cearenses no periodo de 2015 a 2023. Comparando os graficos 3 ¢ 4, ve-
mos um comportamento semelhante. Visualmente, parece haver uma certa
estabilidade entre 2015 e 2020. No entanto, tal como ocorreu com o FPM,
o ICMS sofreu grande variabilidade no periodo em fungdo dos trés acon-
tecimentos ja citados acima.

O Grafico 4 mostra a evolugao da taxa média de crescimento nos
biénios entre 2015 e 2023. Neste caso, fica mais evidente a grande varia-
bilidade sofrida por esse item de receita no periodo. Certamente, o fato
mais marcante mostrado no grafico ¢ a queda na taxa de crescimento entre
o biénio 2015/2016 e o biénio 2017/2018. Neste intervalo, a cota parte
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do ICMS sai de um crescimento de 25,5% no biénio 2015/2016 para uma
reducdo de 9,1% em 2017/2018. Trata-se de uma queda de 136% pro-
vavelmente motivada pela crise fiscal de 2015 em diante. Note que nem
mesmo o advento da pandemia em 2020 promoveu tamanha queda na
taxa de crescimento. Por fim, comparando-se os biénios de 2020/2021 ¢
0 biénio 2022/2023, também observamos uma queda significativa na taxa
de crescimento, saindo de um crescimento de 25,1% para um crescimento
de 0,5%, quase uma estabilidade do ICMS. Esse movimento representou
uma queda de aproximadamente 98% na taxa média de crescimento do
ICMS. Podemos inferir que essa queda foi uma consequéncia das LCs 192
e 194 de 2022, que tratam da reducéo das aliquotas do ICMS.

Grafico 3 — Média da cota-parte do ICMS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).
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Grafico 4 — Taxa média de crescimento bienal da cota-parte do ICMS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

3.1.3 ISS

Na Tabela 3, repetimos para a arrecadacao do ISS a andlise estatis-
tica descritiva feita com os outros itens de receita. O maior valor do ISS
no periodo também ¢ sempre ocupado pela capital, Fortaleza. Os menores
valores sdo ocupados por varios municipios diferentes. A média e a me-
diana permanecem com valores altamente dispares e a dispersdo também
resultou em valores altos.

Tabela 3 — Sumario estatistico do ISS dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 2015 21T 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Maximo 641.51 678,85 742.73 839.42 902.19 85322 102991 120765 151535
Média 722 9.56 8.06 7.55 2.04 7.78 9.45 11.56 13.90
Minimo 005 0.0 0.06 0.07 0.03 0.06 0.08 017 0.15
Desvie Padrio 532.81 63.47 61.92 62.11 66.79 63.41 76.59 90.22 113.04
1° Quartil L] 0.31 0.38 0.45 0.43 0.40 0.43 068 074
2° Quartil 065 0.86 078 0.85 0.82 0.81 1.04 1.46 1.41
3° Quartil 235 3.05 236 213 229 203 227 324 365
MNimero de Municipios 145 116 145 184 134 183 123 181 121
Municipios com 1SS acima da Média (%) 8% 8% 8% 7% T% T% 7% 0% 9%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
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Nos graficos 5 e 6 sdo mostradas as séries da arrecadagdo média
do ISS e taxa média de crescimento, respectivamente. Muito do que foi
discutido nos casos do FPM e do ICMS pode ser replicado no caso do
ISS, exceto pelo comportamento da taxa média de crescimento que neste
caso ¢ praticamente estavel entre os bi€nios 2020/2021 e 2022/2023. Ou
seja, nesse periodo, a arrecadagdo do ISS cresceu a uma taxa praticamente
constante em torno de 21%. De fato, o ISS pode ter servido como compen-
sacdo para a queda do ICMS no periodo para alguns municipios.

Grafico 5 — Média da arrecadag@o de ISS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).
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Grafico 6 — Taxa média de crescimento bienal da arrecadagdo do ISS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

3.1.4 Analise conjunta

A essa altura, o leitor deve ter percebido certa semelhanga entre as
curvas mostradas nos graficos 2, 4 e 6. Essa semelhanga sugere que os
trés itens de receita analisados responderam da mesma forma as crises
manifestadas no periodo. Para verificar se este ¢ de fato o caso, o Grafico
7 a seguir coloca os trés graficos citados na mesma plotagem. No entanto,
como ja haviamos observado, enquanto o FPM e o ICMS tiveram queda
na taxa média de crescimento entre os biénios 2020/2021 e 2022/2023, o
ISS manteve-se estavel no mesmo periodo.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 229-255, jan./jun. 2026. 245



CUNHA; BENEGAS; COELHO; FILHO - Composi¢io das receitas e descumprimento
do teto de gastos com pessoal: evidéncias dos municipios cearenses (2015-2023)

Grafico 7 — Taxas médias de crescimento bienal do FPM, ICMS e ISS dos municipios —2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

4 COMPARACAO DAS RECEITAS ENTRE OS MUNICIPIOS

Nesta secdo, comparamos as fontes de receitas entre dois grupos
de municipios. Um grupo ¢ formado pelos municipios que mantiveram
os gastos com pessoal abaixo do limite constitucional e o outro grupo ¢
composto pelos municipios que descumpriram o teto.

A comparagao ¢ feita ano a ano, uma vez que esses grupos mudam
de composi¢cdo de um ano para o outro. No entanto, a fim de evitar uma
variabilidade muito grande na composi¢ao desses grupos, impomos um
critério adicional para caracteriza-los. Assim, descrevemos a seguir como
esses grupos foram construidos.

Em cada ano £, seja M(t) o conjunto balanceado de municipios®.
Para comparar o comportamento das receitas entre os municipios que
cumpriram o teto dos gastos e os que ndo cumpriram, nds consideramos
dois subconjuntos de M(t) definidos a seguir.

8 O conjunto balanceado de municipios exclui aqueles em que ao menos uma variavel ndo ¢ reportada.
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M(t), = {j € M(¢); GP;/RCL;, = 0,54 e #T; = 3}

em que’

T; = {t; GP;+/RCL;, = 0,514}

M(t)_ = {j € M; GP;,/RCL;, < 0,54}

Todas as variaveis com subscrito J, t referem-se ao municipio j no
ano . Assim, o conjunto M(t), é formado pelos municipios que ultrapas-
saram o teto de gastos em € e que ultrapassaram o limite prudencial pelo
menos trés vezes no periodo analisado'®. Por outro lado, M(t)- € o con-
junto dos municipios que respeitaram o teto em t. E importante notar que
M()/[M(t)y UM(t)_] # @, pois pode haver municipios que descumpriram
0 teto maximo, mas ultrapassaram o limite prudencial por menos do que
trés vezes. No periodo analisado poucos municipios se enquadram nessa
situacdo (4 em 2017, 4 em 2018, 1 em 2019 e 2020 ¢ nenhum em 2021,
2022 ¢ 2023).

As tabelas 4 e 5 a seguir apresentam as estatisticas descritivas para
FPM/RCL, ICMS/RCL e ISS/RCL para os municipios em cada um dos
conjuntos definidos anteriormente. Como ja dito, os conjuntos M(t); e
M(t)_ podem mudar no tempo, por isso as tabelas apresentam um sumario
estatistico para cada ano.

9 A notagdo #A indica a cardinalidade do conjunto A.
10 O limite prudencial, também instituido pela LRF, estabelece um teto de 51,4% da RCL para o poder
executivo.
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Tabela 4 — Sumario estatistico referente aos municipios no conjunto M(¢)_: 2017 a 2023

2017 2018 2015 2020 2021 2022 2022
Receita FPIM/RCL [CMS/RCL_1SS/RCL FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL  FPMJRCL ICMS/RCL [SS/RCLFPM/RCL ICMS/ROL ISS/RCL_FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL FPM/RCL IChWISRCL ISS/RCL_FPM/RCL ICMS/RCL 1S/RCL
Média D736 0088 0D85 03020 0098 D015 03090 0091 004D  0.268/ D009 004 03619 01052 00133 040DL 01182 00156  0.381Z 01262 0019
DesvioPadrdo | 0.0494 0.0366 00124 00455 00318 00139 0060 003% 00113 00612 00423 00161 00682 00479 00112 00673 00513 00117  0.0752 00540 00166
Miximo 03412 01744 00601 03633 01882 00382 04111 01983 00762 03650 02427 00911 05456 02384 00686 05552 02859 00635  0.5285 02801 00879
Minimo 01553 00334 00033 01911 00381 DOD28 01734 00370 00006 0.0590 00085 00027 01562 00290 004 02402 D043 D042 01812 00452 0007
12 Quartil 02257 00603 00061 02791 00707 ©0O0D73 02662 00643 0.0078 02334 00668 0071 03227 0085 OOD78 03556 0078 00076  0.3239 00871 0.0090
22 Quartil 02771 00792 00107 03083 00863 00131 03217 00874 00108 02752 0082 0014 0369 01023 00107 03911 01088 00124 03833 0115 0012
3¢ Quartil 0319 01033 00172 03372 01012 0018 03482 01238 00175 03124 01085 00154 0409 01353 00158 04372 01353 D010 04334 01485 00253

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Tabela 5 — Sumario estatistico referente aos municipios no conjunto M(t),: 2017 a 2023

017 208 7018 5020 3071 2022 7078

[FPR/RCL ICMS/RCL_ISS/RCL . FPV/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/ROL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISSFRCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISSFRCL.

Wedia | 02397 GO0SA 00198 | 02581 00922 D021 0.2648  O.0%5 00181 | 0.2412 0091 DO/ | 03204 01194 00220 03382 01274 D038 03445  0AZeD 00261
DesvioPadric| 00670 ©OM7 00305 00632 0045 00261 00662 OO479 00166 00728 00485 0026 0008 005 0026 00783 00563 0020 00863 0OSS  0.0302
Méximo 03666 02457 02287 03217 02431 02311 04082 02511 01023 0338 0337 01991 0S99 03397 01951 04213 03FL 02130 05438 04123 02080
Minimo 00524 00238 00013 00847 0029 O00IS 005 0030 00006 00719 0027 00014 01015 0027 00014 01207 0044 DOMA 00738 0071 00038
12 Quartil 02015 0053 00071 02083 00553 ©000% 02176 00632 00090 0.1923 0057 0009 02555 0057 00030 02939 0087 0OLI3 02975 00867 00108
22 Quartil 02529 0073 00112 02671 00787 0013  0.751 00826 00130 02587 0073 00134 0349 0079 00134 03468 0118 DO 03600 0109 00168
30 quartil 02871 01207 00201 03030 01165 0025 03072 019 0019 02932 01156 0015 03578 0115 0019 0399 01639 00261  04M3 01545 00264

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

A analise das estatisticas acima mostra diferengas muito sutis entre
as médias dos trés itens de receita nos dois grupos de municipios. Além
disso, existe pouca dispersdo, evidenciado pelo baixo desvio padrdo. Por
fim, em ambos os grupos, a distribuicdo dos itens de receita aponta para
alguma simetria, ja que a diferenga entre média e mediana é muito baixa.

Como mencionado acima, as diferencas entre as médias dos itens de
receita analisados sdo muito sutis. Essa observagao parece rejeitar a hipo-
tese de que o descumprimento do teto de gastos deve-se a reducao de re-
ceita. No entanto, para ter uma comprovagao mais robusta sobre este fato,
foram conduzidos testes de diferencas entre médias entre os dois grupos.

Para avaliar se existem diferengas significativas entre as receitas
dos municipios nos conjuntos M(t); e M(t)_, noés conduzimos um teste
de igualdade de médias!' para cada um dos trés principais itens de receita,
FPM, ICMS e ISS. O resultado completo dos testes consta na tabela Al
do anexo A, no entanto, a Tabela 6 abaixo traz um sumario desses resulta-
dos. Nesse sumario, a variavel A representa a diferenca de médias a favor
dos municipios no conjunto . Em cada ano foi realizado um teste em que
a hipotese nula é A = 0 contra as hipoteses alternativas A > 0 (a média ¢é
maior no conjunto M(¢),) ou A <0 (a média € maior no conjunto M(t)_).

11 Detalhes sobre o procedimento do teste aplicado podem ser encontrados em Bussab ¢ Morettin (2010).
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Tabela 6 — Teste de igualdade de Média para ICMS, FPM e ISS — 2017 a 2023

Aceita eI Nivel de
Fonte de i3 e ol
Ano E g Significancia
Receita A0 A<D
ICIAS X -
2017 FPM X 1%
155 X 5%
ICIS X 2
218 FPM X 1%
155 X 10%
ICIAS X &
219 FPM X 1%
155 X 10%
ICIAS X -
2020 FPM X -
155 X g
ICIAS X 5
2021 FPM X 1%
1S5 X 2%
ICMS X -
2022 FPM X 1%
155 X 3%
ICMS X -
2023 FPM X 1%
155 X 10%

Fonte: elaborada pelos autores (2025).

Em todos os anos analisados, a hipotese nula foi aceita para o ICMS,
indicando que nao foram encontradas evidéncias de que, em média, a cota
parte do ICMS em relagdo a RCL seja menor entre os municipios que des-
cumpriram o teto de gastos em comparagao aos que respeitaram esse limite.

Com relagdo ao FPM, a hipdtese nula s6 ndo foi rejeitada em 2020,
em todos os demais exercicios acontece um resultado totalmente distinto:
a hipotese nula € rejeitada com significancia de 1%. A hipdtese alternativa
nestes casos foi de que A < 0. Em outras palavras, exceto em 2020, exis-
tem fortes evidéncias que sustentam que, em média, o FPM em relagdo
a RCL foi maior entre os municipios que descumpriram o teto de gastos.
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Esse resultado refor¢a o argumento de alguns autores de que municipios
em que a importancia relativa do FPM na RCL é maior tendem a ter maio-
res chances de descumprir o teto de gastos!'2.

Por fim, considerando o ISS em relacdo a RCL, temos um resultado
similar ao FPM. Excetuando-se o ano de 2020, nos demais a hipdtese nula
¢ rejeitada com niveis de significancia de 5% e 10%. No entanto, diferente
do que ocorreu com o FPM, no caso do ISS, em todos os anos a hipotese
alternativa foi de que A > 0, ou seja, as evidéncias desta vez sustentam que
a receita obtida com a arrecadag@o do ISS foi maior para os municipios
que cumpriram o teto de gastos.

5 CONCLUSOES

A compreensdo de como os gestores municipais se comportam em
relacdo aos gastos com pessoal (GP) tem sido tema recorrente no debate
sobre finangas publicas. Existem inimeras razoes para toda essa atengao
ao tema e sem duvida a Lei de Responsabilidade Fiscal esta entre as mais
importantes'®. Isso se deve em grande parte as regras que norteiam a des-
pesa com pessoal relativamente a Receita Corrente Liquida (RCL). Neste
caso, as informagdes contidas nesta pesquisa contribuem para a discussao
do tema do gasto publico municipal, importante para a condugao das boas
praticas na gestdo publica.

O trabalho faz uma investigacdo sobre a razdo Gasto com Pesso-
al e Receita Corrente Liquida (GP/RCL), comparando o subconjunto de
municipios que ultrapassam o limite de 54% estabelecido pela LRF com
o subconjunto de municipios que respeitam o teto. As informagdes en-
contradas possibilitam fundamentar a ideia de que existe uma possivel
distingao comportamental quanto a gestao dessa razao nesses dois grupos.

Entre os municipios que ndo cumprem o limite maximo estabele-

12 Veja, por exemplo, Benegas, Holanda Filho e Lima (2024).
13 Uma pesquisa no Google Académico com os termos “Finangas Publicas Municipais” e “LRF” retornou
aproximadamente 15.900 resultados.
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cido, observa-se significativa diversidade na razdo GP/RCL. No periodo
analisado, a variacdo média dessa razdo foi de 19 pontos percentuais, atin-
gindo quase 26 pontos em 2018. Em média, 52 municipios excederam o
teto. Considerando um niimero equivalente de municipios com razao GP/
RCL abaixo do limite, a amplitude média da razdo nesse grupo foi de
aproximadamente 3 pontos percentuais durante o mesmo intervalo. In-
ferem-se, portanto, exigéncias substanciais de redugido da razdo GP/RCL
por parte dos gestores que descumprem o teto, para evitar as sangdes pre-
vistas na LRF. Por sua vez, os municipios em conformidade com a le-
gislacdo nao necessitam promover contingenciamentos significativos nas
despesas com pessoal.

Em relacdo a RCL, especialmente as receitas da cota parte do FPM, a
cota parte do ICMS e da arrecadag@o do ISS, o estudo analisou a justificati-
va frequentemente apresentada de que frustragdes de receita seriam a prin-
cipal causa para o descumprimento do teto de gastos com pessoal. Os dados
ndo indicam evidéncias estatisticas que sustentem essa hipdtese no caso da
cota parte do ICMS. Em média, a receita do ICMS em relagdo a RCL entre
municipios que descumpriram o teto de gastos ndo apresentou diferenca
estatisticamente significativa em comparagdo aos que respeitaram o limite.
Para a cota parte do FPM, constatou-se que, em média, a receita deste item
em relagdo a RCL foi superior entre os municipios que descumpriram o teto.

Os resultados possibilitam inferir que o descumprimento do teto
de gastos esta relacionado a outras dimensdes da gestdo municipal. Isso
significa que municipios com receitas semelhantes podem cumprir ou nao
o teto, sendo influenciados por variaveis distintas de eventuais frustragcdes
de receita. Dessa forma, cabe aos 6rgdos de controle investigarem as pos-
siveis causas do descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal pelos
municipios cearenses.
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ANEXO - Resultados dos testes de igualdade de Médias

Tabela A1l
Etetinn Valor p Desvio
Ano Fonte.de ade Padrio
Receita teste A=0 A<0

IChS 0.1603 - - 0.0035

2007 FPM -3.0797 - 00012 0.0053
IS5 1.1467 - - 0.0021

IChIS 0.2067 - - 0.0031

2018 FPM -4.8525 - 0.0000 0.0047
1S5 1.3750 0.0854 - 0.0017

IChAS 0.4207 = e 0.0034

2019 FPMm -3.9687 - 0.0001 0.0045
155 1.3609 0.0875 & 0.0014

ICMS 0D.0178 - - 0.0043

2020 FPM 0.0000 - - 0.0045
155 D./9989 - - 0.0015

IChAS 1.1887 - - 0.0040

2021 FPM -3.1269 i 00010 0.0063
1SS 2.2651 0.0123 - 0.0017

1ChAS 0.8503 = & 0.0041

2022 FPM -4.1321 - 0.0000 0.0053
1S5 1.7431 0.0415 - 0.0018

1ChIS -0.0267 - - 0.0043

2023 FPM -2.3580 - 0.0097 0.0063
IS5 1.2714 0.1026 - 0.0021

Fonte: elaborada pelos autores (2025).
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