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RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) possui o propdsito de prevenir e
corrigir desvios que afetem o equilibrio das contas publicas, principalmen-
te as metas de resultados entre receitas e despesas publicas. As despesas
com pessoal (DP) representam valores relevantes nas contas publicas, ten-
do em vista que consomem uma consideravel fatia do orcamento e podem
comprometer os recursos destinados aos investimentos. Esta pesquisa tem
como objetivo geral analisar os gastos com pessoal do Poder Executivo
nos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF), no periodo
de 2008 a 2017. Para tanto, avaliou-se a participacdo das despesas com
pessoal em relagdo a receita corrente liquida (RCL) de cada municipio da
RMF, e verificou-se se os valores gastos com pessoal sofreram alteragoes
em funcdo das variacdes na arrecadacdo de receitas. Quanto a abordagem
do problema, trata-se de um estudo quantitativo e qualitativo, tendo em
vista que buscou-se interpretar as informagdes relacionadas ao objeto do
estudo. Quanto ao objetivo, foi descritivo, pois preocupou-se em observar
os fatos, registra-los e analisa-los. O trabalho evidenciou que dos 19 mu-
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nicipios estudados, 16 deles ultrapassaram, em algum momento da série
histdrica, o limite legal permitido com despesas de pessoal. O ano de 2015
foi o mais critico, quando nove municipios descumpriram a lei. Em 2017
esse nimero diminuiu um pouco, chegando a oito — concluindo-se, portan-
to, que alguns municipios da RMF estdo realizando despesas com pessoal
acima do limite legal permitido.

Palavras-Chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Despesas com Pessoal.
Regido Metropolitana de Fortaleza.

ABSTRACT

The Fiscal Responsibility Law (FRL) has the purpose of preventing and
correcting deviations that affect the balance of public accounts, mainly
the goals of results between public revenues and expenses. Personnel ex-
penses represent relevant amounts in public accounts, as they consume a
considerable share of the budget and can compromise resources allocated
to investments. This study analyzed the expenses with personnel of the
Executive Power in municipalities from the Metropolitan Region of For-
taleza (MRF) from 2008 to 2017. For such, it evaluated the participation
of personnel expenses in relation to the net current revenue of each mu-
nicipality of MRF and verified whether the amounts spent on personnel
changed due to variations in revenue collection. This research problem has
a quantitative and qualitative approach since this study interpreted the in-
formation related to the purpose of the study and used quantitative data to
answer the research problem. As for the study purpose, it was descriptive
because it was concerned with observing the facts, recording and analy-
zing them. Out of the 19 municipalities studied, 16 of them exceeded the
legal limit allowed for personnel expenses at some point in the historical
series. The year of 2015 was the most critical, as nine municipalities failed
to comply with the law. In 2017, that number decreased slightly, reaching
eight municipalities, demonstrating that some municipalities of the MRF
are incurring in personnel expenses above the legal limit allowed.
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1 INTRODUCAO

A Lei Complementar n° 101, também conhecida como Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em maio de 2000, com o obje-
tivo de disciplinar os gastos publicos e impor limites ao endividamento
do governo, teve carater inovador e se tornou um importante instrumento
normativo no controle das finangas publicas e na implantagcdo de uma po-
litica de gestdo fiscal responsavel.

A LRF disciplina matérias previstas nos artigos 163 e 169 da Cons-
tituicdo Federal de 1988 e estabelece regras de transparéncia, controle
e fiscalizagdo dos atos de gestdo que se aplicam & Unido, aos estados e
municipios de forma irrestrita. Destinada a aprimorar a administracio
publica, a lei introduziu o conceito de responsabilidade na gestdo fiscal
buscando combater duas grandes fontes de gastos com o dinheiro publico:
as despesas com pessoal (DP) e as despesas com pagamento da divida
publica (BRASIL, 1988; BRASIL, 2000).

Em relagdo ao endividamento, a LRF procura equilibrar permanen-
temente as contas publicas, determinando que a divida consolidada liquida
nao pode ultrapassar a receita liquida corrente na proporcao de duas vezes
para os estados e o Distrito Federal, e 1,2 vezes para os municipios (GIU-
BERTL, 2005).

Entre os gastos publicos, os que mais se destacam sdo os relati-
vos a pessoal, pois comprometem grande parcela do orcamento publico.
A imposic¢do de limites gerais e especificos para as despesas com pessoal,
bem como sublimites para todos os poderes e 6rgdos independentes na
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estrutura estatal, visa assegurar que o Estado ndo perca a capacidade de
realizar investimentos em saude, em educag@o e em seguranga, bem como
na manutengdo € na preservacdo do patrimonio publico, dentre outros, de
forma a preservar o bem-estar social (BARBOSA, 2008).

Decorridos 18 anos de vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que estabeleceu limites especialmente no que se refere ao compro-
metimento da receita corrente liquida (RCL) com os gastos com pessoal,
torna-se importante pesquisar o comportamento dos gastos com pessoal
nos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) nos ultimos
dez anos devido a importincia que essa despesa representa na economia
municipal.

A Regido Metropolitana de Fortaleza ¢ uma macrorregiao de plane-
jamento do estado do Ceara, a sexta maior regido metropolitana do pais,
composta de 19 municipios que representam mais de 63% do PIB do esta-
do, dados que demonstram a sua importancia econdmica (CEARA, 2009).

Foi escolhido um periodo de dez anos pelo intervalo permitir a
montagem de uma série historica para analisar a evolug@o das variaveis
em mais de duas legislaturas municipais. Dessa forma, a pesquisa tem a
seguinte questdo problema: quais os efeitos da LRF sobre os gastos com
pessoal do Poder Executivo nos municipios da Regido Metropolitana de
Fortaleza no periodo de 2008 a 2017? A partir da questdo norteadora do
estudo, o objetivo geral desta pesquisa consiste em analisar os gastos com
pessoal do Poder Executivo nos municipios da RMF, no periodo de 2008
a2017.

Especificamente, o estudo aqui desenvolvido pretende: identificar a
participagdo das despesas com pessoal em relagdo a receita corrente liqui-
da de cada municipio da RMF e verificar se os valores gastos com pessoal
sofreram altera¢des em fungdo das variagdes de arrecadacdo de receitas.

Apos a Constituicao de 1988, os municipios brasileiros passaram a
ter elevada importancia na execucdo das politicas publicas e a responder
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por boa parte das demandas por servigos publicos no pais. Esse cenario
aumentou a pressao sobre as finangas municipais e, devido a escassez de
recursos, permitiu que estes municipios ficassem extremamente depen-
dentes dos recursos transferidos dos estados e da Unido (SANTOS FI-
LHO, 2012).

Sob a perspectiva social, este estudo ¢ relevante perante o interesse
publico do controle social da gestdo publica, uma vez que o gasto exces-
sivo com pessoal restringe a aplicagdo de recursos em investimentos e em
outras despesas essenciais a populag@o, bem como leva ao descumprimen-
to dos limites exigidos pela LRF para uma gestao responsavel.

Este estudo foi estruturado em cinco se¢des, incluindo a presente
introducdo: a segunda secdo apresentou o referencial teérico, abordando
assuntos relacionados a receita e despesa publica, a LRF, o contexto de
sua criacdo, os relatorios fiscais, a composi¢ao da receita corrente liquida,
os limites de gastos com pessoal, os estudos empiricos anteriores e os
pressupostos da pesquisa. A terceira se¢do versou sobre os procedimentos
metodologicos utilizados para realizagdo do estudo, a quarta se¢ao trouxe
a analise e discussdao dos resultados e a quinta e ultima se¢do trouxe as
consideragdes finais do trabalho.

2 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF): ASPECTOS
DA RECEITA E DA DESPESA PUBLICA

Para definicdo do modelo conceitual que ampara este estudo, apre-
senta-se uma abordagem sobre receita publica e despesa publica, com foco
para as despesas com pessoal, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e,
por fim, estudos empiricos anteriores sobre este assunto.

2.1 Receita ptblica na LRF

Sao requisitos essenciais de responsabilidade na gestdo fiscal a
previsdo, arrecadagdo e renuncia da receita publica. Considerando que a
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arrecadagdo de tributos ¢ uma das fontes que financiam o exercicio das
fungdes constitucionais ¢ depende da interacdo de acontecimentos eco-
ndmicos, politicos e sociais nacionais e internacionais, a omissdo em au-
mentar as possibilidades financeiras do Estado leva a inobservancia do
principio da responsabilidade fiscal (BRASIL, 2000).

O artigo 12 da LRF estabelece os requisitos que deverdo ser ob-
servados quando da previsdo das receitas, tais como as normas técnicas
e legais, os efeitos das alteragdes na legislacdo, a variagdo do indice de
pregos, o crescimento econdmico e outros fatores que sejam considerados
relevantes, bem como determina que sejam apresentados o demonstrati-
vo da sua evolug@o nos ultimos trés exercicios, a projecdo para os dois
exercicios seguintes aquele a que se referirem e a metodologia de calculo
utilizada.

Conforme explicam Zonatto e Hein (2013), ¢ a partir de uma pre-
visdo orgamentaria adequada que se torna possivel a qualificag¢do dos pro-
cessos de planejamento dos recursos necessarios para a viabilizagdo de
obras publicas, capazes de proporcionar bem-estar comum.

A arrecadag@o e a aplicag@o da receita publica, que se apresentam
como constantes desafios a gestdo de finangas publicas municipais, pos-
suem o intuito de atender ao desenvolvimento local, posto que sdo cada
vez maiores as demandas da sociedade. Esse cenario, no entanto, esta so-
frendo algumas alteracdes devidas as exigéncias legais, como a descentra-
lizagdo de atribuicdes e o maior controle das contas publicas, de acordo
com o que determina a LRF (SOARES; FLORES; CORONEL, 2014).

2.2 Despesa publica na LRF

Para Mota (2009), a despesa publica consiste na realizagdo de gas-
tos, isso ¢, na aplicacdo de recursos financeiros de forma direta para a
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aquisi¢do de meios, bens e servigos que possibilitem a manutengdo, o
funcionamento e a expansao dos servigos publicos; ou de forma indireta,
quando da realizagdo de transferéncias a terceiros. Essa aquisi¢ao dar-se-a
com pagamento imediato, quando da execucdo da despesa a vista, ou a
posteriori, implicando na assun¢do de compromissos.

A despesa publica ¢ tratada na LRF nos artigos 15 ao 24, dispondo
inicialmente que a geragdo de despesa ou assun¢do de obrigagdo que ndo
atendam ao disposto nos artigos 16 e 17 serdo consideradas ndo auto-
rizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico. O artigo 16 traz as
obrigatoriedades de estimar o impacto orcamentario e financeiro em trés
exercicios, antes da tomada de decisdes politica e gerencial que acarretem
aumento de despesa, bem como de apresentar a declaragdo do ordenador
de despesa, informando que o aumento tem adequacdo orgamentaria e fi-
nanceira com a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e compatibilidade com o
Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).
Todas essas condigdes caracterizam a acdo planejada e transparente tdo
exigida pela responsabilidade fiscal (BRASIL, 2000).

A despesa obrigatoria de carater continuado ¢ definida no artigo 17
como a despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato adminis-
trativo normativo que determine para o ente a sua execug¢ao por um periodo
superior a dois exercicios financeiros. Com isso, o Estado tenta assegu-
rar que as despesas que se destinam ao custeio da atividade publica e que
necessitam de continuidade s6 sejam implementadas se instruidas com o
impacto or¢amentario-financeiro no exercicio a que se referirem e nos dois
exercicios seguintes, se compativeis com as metas de resultados fiscais e
se comprovada a origem dos recursos para seu custeio (BRASIL, 2000).

As despesas com pessoal também se aplicam os condicionantes
para a geracdo de despesas obrigatorias de carater continuado, conforme
dispde o artigo 21 da LRF, que trata do controle da despesa total com
pessoal. Consoante ao referido dispositivo, € nulo de pleno direito o ato
que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda as exigéncias
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dos artigos 16 e 17 dessa lei complementar, e o disposto no inciso XIII do
artigo 37 e no § 1° do artigo 169 da Constituicao, ou ndo observe o limite
legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo; ou,
ainda, o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos
cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular dos poderes
executivo, legislativo e judiciario, na esferas federal, estadual e municipal
(BRASIL, 2000).

2.3 A lei de responsabilidade fiscal — LRF

Um estudo realizado por Costa (2008) apresenta a adogao de regras
fiscais para controlar os gastos publicos por diversos paises, como nos
Estados Unidos, onde foram implementadas sucessivas leis para controlar
o déficit publico, com grandes resultados. Assim, em 1985, foi implemen-
tada a Gramm-Rudman-Holings Act, a Lei do Or¢camento Equilibrado e
de Controle Emergencial do Déficit, que estabelece a reducdo gradual do
déficit em um periodo de cinco anos. Essa lei determinava o cancelamento
de dotagdes sempre que o déficit projetado ultrapassasse a meta permitida
(COSTA, 2008; SANTOS FILHO, 2012).

Em seguida, surgiu em 1990 o Budget Enforcement Act (BEA), a
Lei de Cumprimento do Orgamento, aplicada somente ao governo fede-
ral, que visava controlar as despesas e receitas, impondo limites anuais e
restricdes sobre esses gastos. Foi introduzido o mecanismo de corte auto-
matico das dotagdes orgamentarias sempre que as previsoes indicassem
o ndo cumprimento das metas de resultado fiscal fixadas pelo congresso
(SANTOS FILHO, 2012).

A Comunidade Econdémica Europeia (CEE), criada em 1992 por
diversos paises europeus, foi celebrada por meio do Tratado de Maastrich
que possuia status constitucional e, impune dessa informacao, ha a obser-
vancia de regras fiscais, limites para divida publica e déficit orgamentario
(SANTOS FILHO, 2012).
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Na Nova Zelandia, surgiu em 1994 o Fiscal Responsibility Act
(FRA), a lei de responsabilidade fiscal que valorizou a transparéncia das
contas publicas, tendo como objetivos: uma maior visibilidade das poli-
ticas publicas, fiscais e econdmicas; o orcamento como uma peca de pla-
nejamento em longo prazo; a analise antecipada do impacto agregado do
orcamento; a emissao de relatdrios fiscais e a apresentacdo de uma lingua-
gem acessivel aos parlamentares e ao cidaddo (COSTA, 2008).

No Brasil, o Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal se inspirou
nos instrumentos de controle fiscal realizados nos Estados Unidos, Nova
Zelandia e Europa, incorporando mecanismos de legislacdo estrangeira
mas adaptando-os a realidade brasileira. O conceito utilizado pela Unido
Europeia foi adotado pela LRF no Brasil, visto que a pretensdao do governo
federal era impor limites aos governos subnacionais; inclusive, foi com
base nessa experiéncia que foi criada a Lei n® 10.028, de 19 de outubro
de 2000, que trata dos crimes contra as finangas publicas no Brasil (VAZ-
QUEZ, 2012).

A razdo fundamental que levou a criagdo da Lei de Responsabili-
dade Fiscal no Brasil foi registrada na exposicao de motivos que acompa-
nhou seu projeto de Lei (PLC n° 18/1999), sendo ela a necessidade de ins-
tituir processos estruturais de controle do endividamento publico, direta e
indiretamente (OLIVEIRA, 2015).

Assim, a LRF foi um avango na legislacdo brasileira e também uma
enorme conquista para a sociedade, pois teve como escopo a implantagdo
de uma politica de gestao fiscal responsavel ao combater as duas principais
fontes de desperdicios de recursos publicos denunciadas pela populagao
em geral: 0 gasto excessivo com as despesas com pessoal ¢ as despesas
excessivas com pagamento do servigo da divida publica (DOIA, 2016).

Os instrumentos destacados pela LRF para o planejamento do gasto
publico no ambito da Unido, estados, Distrito Federal e municipios sdo os
mesmos ja adotados na Constituigdo federal, quais sejam: o Plano Pluria-
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nual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei de Orcamen-
to Anual (LOA) (BRASIL, 2000).

Segundo Giuberti (2005), a intencdo foi estabelecer a obrigatorie-
dade de se incluir na LDO um Anexo de Metas Fiscais, que deve conter
as previsoes de receitas e despesas, bem como os resultados nominal, pri-
mario e o montante da divida publica para o exercicio a que se refere a
LDO ¢ os dois anos seguintes, além de um anexo de riscos fiscais, que
deve avaliar os possiveis fatos que irdo impactar nos resultados fiscais
estabelecidos para o exercicio.

O artigo 54 da LRF dispde que deve ser apresentado, ao final de
cada quadrimestre pelos titulares dos poderes e 6rgdos, demonstrativos
com informagdes relativas a despesa total com pessoal, divida consolidada
e mobilidria, concessdo de garantias, operagdes de crédito e contra garan-
tias de valores, bem como operagdes de crédito. No ultimo quadrimes-
tre também serdo apresentados os demonstrativos referentes ao montante
a disponibilidade de caixa em 31 de dezembro, além das inscrigoes em
Restos a Pagar. Pela quantidade de informagdes disponibilizadas, esses
relatorios sdo imprescindiveis ao acompanhamento da gestdo fiscal, pois
demonstram, dentre outros aspectos, o cumprimento dos limites dos gas-
tos implementados pela LRF (BRASIL, 2000).

Um dos conceitos fundamentais constantes na LRF ¢ o da Receita
Corrente Liquida (RCL) — que ¢ utilizada como um pardmetro-referéncia,
uma base de calculo tnica, prevista na LRF — sobre a qual serao aplicados
determinados percentuais para obtencdo dos montantes que configurardo
valores-limites (pessoal, divida, operagdes de crédito, concessao de garan-
tias) (OLIVEIRA, 2015).

De acordo com a LRF, RCL corresponde ao somatorio das recei-
tas tributarias de contribui¢des patrimoniais, industriais, agropecuarias,
de servigos, transferéncias correntes ¢ outras receitas também correntes,
deduzidos: a) na Unido, os valores transferidos aos estados e municipios
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por determinacdo constitucional ou legal, ¢ as contribui¢des mencionadas
na alinea a do inciso I e no inciso II do artigo 195, e no artigo 239 da
Constituigdo; b) nos estados, as parcelas entregues aos municipios por
determinagdo constitucional; ¢) na Unido, nos estados e nos municipios, a
contribui¢do dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia
e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagao financeira
citada no § 9° do artigo 201 da Constitui¢dao. (BRASIL, 2000).

Serdo ainda computados no célculo da RCL os valores pagos e re-
cebidos em decorréncia da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de
1996, e do fundo previsto pelo artigo 60 do Ato das Disposicdes Consti-
tucionais Transitdrias; entretanto, ndo serdo considerados na receita cor-
rente liquida do Distrito Federal e dos estados do Amapa e de Roraima os
recursos recebidos da Unido para atendimento das despesas de que trata o
inciso V do § 1° do artigo 19 da LRF (BRASIL, 2000).

Conforme se observa do § 3°, do artigo 2° da LRF, a RCL sera apu-
rada somando-se os 12 meses de receita, a do més de apuragdo e dos 11
meses imediatamente anteriores a ele, excluidas as duplicidades. Nesse
sentido, na composicao da RCL deve ser considerado sempre o periodo de
12 meses, o que ndo quer dizer que necessariamente deve coincidir com o
exercicio financeiro (BRASIL, 2000).

Oliveira (2015) descreve que a RCL ¢ um parametro-referéncia,
uma base de calculo unica, prevista na LRF sobre a qual serdo aplicados
determinados percentuais para obtengdo dos montantes que configurarao
valores-limites (pessoal, divida, operagdes de crédito, concessdo de ga-
rantias).

Para a Secretaria do Tesouro Nacional, o principal objetivo da RCL
¢ servir de parametro para o montante da reserva de contingé€ncia e para
os limites da despesa total com pessoal, da divida consolidada liquida, das
operagdes de crédito, do servico da divida, das operagdes de crédito por
antecipacdo de receita orcamentaria e das garantias do ente da Federagdo
(BRASIL, 2009).
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2.3.1 Limites de gastos com pessoal

A Constituicdo federal de 1988 limitou as despesas com pessoal,
abrangendo os ativos e inativos, em seu artigo 169, determinando que
uma lei complementar regulamentasse tal limitagdo (BRASIL, 1988). A
Lei Complementar 101/2000, também conhecida como LRF, preencheu
a lacuna deixada pela Constitui¢ao federal, regulamentando o artigo 169.

Assim, a LRF adotou como parametro de controle da despesa com
pessoal a fixagdo de percentual sobre a Receita Corrente Liquida. O arti-
go 19 da LRF estabeleceu limites as despesas com pessoal, no ambito da
Unido, dos estados e dos municipios, criou o chamado limite prudencial,
que corresponde a 95% do total do limite geral. Portanto, o limite prudencial
das despesas com pessoal corresponde a 47,5% da Receita Corrente Liquida
da Unido Federal e 57%, para os estados e municipios (BRASIL, 2000).

Caso exceda o limite prudencial, a administragdo publica sujeita-se as
restri¢cdes previstas no artigo 22 da LRF, sendo-lhe vedada: a concessao de
vantagens, aumentos, reajustes ou adequacdes de remuneragdo a qualquer
titulo; criar cargos, empregos ou fungoes, alterar estrutura de carreira que
implique aumento de despesas, admissdo ou contratacdo de pessoal, a qual-
quer titulo, salvo decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores
das areas de educagdo, saude e seguranca, dentre outras (BRASIL, 2000).

A partir do conceito do limite prudencial, surgiu ainda o conceito do
limite pré-prudencial, ou limite de alerta, que corresponde a 90% do limite
geral, consoante ao mostrado na Tabela 1, sendo atribuicdo dos tribunais
de contas monitorar a observancia destes limites em cada quadrimestre do
exercicio e, conforme o artigo 59 da LRF, alertar o poder ou 6rgdo que tenha
ultrapassado esse limite, conforme mostrado na Tabela 1 (BRASIL, 2000).
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Tabela 1: Limites das despesas com pessoal no ambito da Unido Federal, estados e municipios

Abragéncia dos gastos Unido Federal | Estados | Municipios
Poder Legislativo mais Tribunal de Contas 2,5% 3,0% 6,0%
Poder Judiario 6,0% 6,0%
Poder Executivo 40,9% 49,0% 54,0%
Min. Publico 0,6% 2,0%
Limite prudencial (95% do limite legal) 47,5% 57,0% 57,0%
Limite pré-prudencial (90% do limite legal) 45,0% 54,0% 54,0%

Observagdo: Os limites dos Poder Executivo no ambito dos municipios sdo: i) Limite legal = 54%;
ii) Limite prudencial ou maximo = 51,30% e iii) Limite pré-prudencial ou de alerta = 48,6%

Fonte: Elaborada pelos autores (2018) com base na LRF (BRASIL, 2000).

Caso o gestor ultrapasse os limites definidos na LRF, sem prejuizo
das restrigdes previstas no artigo 22 da LRF, ficarad também sujeito as res-
tricdes previstas no artigo 23 da mesma lei, que determina a eliminacao do
excedente nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo
no primeiro, devendo para tanto adotar as seguintes providéncias previstas
nos § 3° e § 4° do artigo 169 da Constituigdo Federal: extingdo de cargos
e fungdes ou reducao dos valores a elas atribuidos, redug@o temporaria de
jornada de trabalho e adequacdo dos vencimentos (BRASIL, 2000).

Por forca do artigo 23 da LRF, descumprida a redug@o no prazo
estabelecido para ajuste do montante da despesa com pessoal e enquanto
permanecer o excesso, fica vedado ao ente publico: receber transferéncias
voluntarias; obter garantias, diretas ou indiretas, de outro ente; contratar
operagoes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da di-
vida mobilidria e as que visem a redugdo das despesas com pessoal, ndo se
aplicando aos municipios, em caso de queda de receita superior a 10% em
comparacao ao correspondente quadrimestre do exercicio financeiro an-
terior, e desde que esta queda seja justificada por diminuicao das transfe-
réncias recebidas do Fundo de Participacdo dos Municipios decorrente de
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concessao de isencdes tributarias pela Unido, ou ainda por diminuicao das
receitas recebidas de royalties e participacdes especiais (BRASIL, 2000).

Dentre os estudos empiricos desenvolvidos abordando a relagdo en-
tre a LRF, despesas com pessoal e limites de gastos publicos, destacam-se
dois, por guardarem estreita relagdo com os objetivos do presente estudo:
o estudo de Campagnoni e Platt Neto (2014) e o de Souza, Silva e Camara
(2018).

O primeiro estudo teve como objetivo verificar a observancia do
cumprimento dos limites para despesas com pessoal estabelecidas na Lei
de Responsabilidade Fiscal, entre poderes e 6rgdos da Unido, no periodo
de 2000 a 2013. Como resultados, os autores verificaram que a Unido,
incluindo os poderes e 6rgaos analisados, cumpriu os limites maximo,
prudencial e de alerta instituidos pela LRF em todos os anos analisados.
Constatou-se também a evolucdo das variaveis no periodo delimitado —
para isso, procedeu-se um ajuste monetario com base no indice de Pregos
ao Consumidor Amplo. Verificou-se que a despesa total com pessoal cres-
ceu 42,74% entre 2000 e 2013, e a RCL cresceu 99,45% no mesmo peri-
odo. Portanto, os gastos com pessoal evoluiram em menores propor¢des
que a RCL (CAMPAGNONI; PLATT NETO, 2014).

O segundo estudo teve como objetivo analisar a situacdo das des-
pesas com pessoal nas capitais nordestinas, no periodo de 2006 a 2016,
em relag@o aos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e a
receita corrente total, e os autores concluiram que as despesas com pessoal
aumentaram mais que suas fontes de recursos levando a um desequilibrio
das contas publicas. O resultado do referido estudo sugere que houve uma
diminuigdo de recursos para serem aplicados nos demais grupos de natu-
reza de despesa (SOUZA; SILVA; CAMARA, 2018).

Com base nestes estudos, esta pesquisa parte dos seguintes pres-
supostos: 1) os municipios da RMF estdao gastando acima do limite legal
permitido com despesas de pessoal; 2) a arrecadag@o da receita municipal
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vem sendo reduzida no periodo estudado acarretando o ndo cumprimento
dos limites com pessoal; 3) as despesas com pessoal ndo variam em fun-
¢do das receitas arrecadadas; 4) as despesas com pessoal aumentam nos
anos em que ocorrem elei¢des municipais.

3 METODOLOGIA

Este estudo teve abordagem predominantemente quantitativa, pois
permitiu identificar quantos municipios cumpriram os limites das despe-
sas com pessoal previstos na LRF utilizando-se de ferramentas de esta-
tistica descritiva. Também fez uso da abordagem qualitativa, posto que
buscou-se interpretar as informagdes e dados relacionados ao objeto do
estudo, que sdo as receitas e despesas, € compreender as suas variagdes no
periodo estudado.

Ademais, o estudo se caracteriza como descritivo (GIL, 2017), pois
objetivou analisar os gastos com pessoal do Poder Executivo nos muni-
cipios da Regido Metropolitana de Fortaleza no periodo de 2008 a 2017.

Quanto as técnicas de coleta de dados, este estudo foi bibliografico
porque teve como objeto o levantamento de referéncias teoricas ja anali-
sadas e publicadas por meios escritos e eletronicos, como livros, artigos
cientificos, paginas de websites, com o intuito de coletar a base teorica do
assunto central do trabalho, e foi documental porque utilizou-se da legis-
lagdo que da fundamentagdo legal ao assunto, bem como os relatérios de
acompanhamento gerencial e relatorios de gestdo fiscal emitidos pelo Tri-
bunal de Contas do Estado e disponibilizados nos portais da transparéncia
dos municipios estudados, em que constam, dentre outras, informacdes
sobre receitas, despesas, investimentos, e¢ atendimento dos limites legais.
Foi realizada também pesquisa no Anuario Estatistico do Ceara — 2016,
publicado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do Ceara
(IPECE).
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O estudo abrangeu a analise dos gastos com pessoal do Poder Exe-
cutivo no dambito dos 19 municipios que compdem a Regido Metropolita-
na de Fortaleza — RMF, no periodo de 2008 a 2017. A RMF foi escolhida
para realizacdo desse estudo por ser uma macrorregido de planejamento
do estado do Ceara, sendo Fortaleza a cidade lider na condug@o dos pro-
cessos sociais, politicos e econdomicos.

Para a abordagem quantitativa do estudo foram utilizados os 19
municipios da RMF; entretanto, para a analise descritiva dos dados, den-
tre estes 19 municipios, foram selecionados apenas quatro: os dois melho-
res e os dois piores no ranking. Para o ranqueamento, o critério utilizado
foi o de proximidade dos limites dos gastos com pessoal consoante a LRF.
Assim, o parametro desta métrica foi o indicador definido pela propria
LRF, qual seja: despesa com pessoal/receita liquida corrente. Portanto,
quanto mais baixo for este indicador, melhor serd o desempenho do muni-
cipio e, quanto mais elevado, pior sera o desempenho do municipio no que
concerne a observancia do limite destes gastos de pessoal.

Conforme consulta as respectivas leis orgamentarias, o orgamento
dos 19 municipios que compdem a regido totaliza R$11.426.413.946,00,
representando cerca de 48% do orcamento de todos os municipios do es-
tado do Ceara (R$ 24.010.812.614,00) para o exercicio de 2018.

A coleta dos dados iniciou em marco de 2018 e foi encerrada em
setembro de 2018, e teve como objeto os dados em valores monetarios
inerentes a: receita corrente liquida, receitas arrecadadas por municipio,
receitas de transferéncias e despesas com pessoal em cada exercicio, para
calculo do limite prudencial, pré-prudencial, na forma da Tabela 1 deste
trabalho e do limite efetivo, assim entendido como sendo o da relagdo
entre a despesa efetiva e a receita corrente liquida.

A coleta teve como fonte os Relatorios de Acompanhamento Ge-
rencial - REAGE dos exercicios de 2008 a 2017, extraidos do portal da
transparéncia dos municipios, disponivel no site do Tribunal de Contas
do Estado do Ceara, uma vez que apresenta dados de carater informati-
vo sobre o desempenho da administrag@o publica municipal, permitindo
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identificar a observancia dos limites ano a ano, bem como calcular a média
dos municipios no periodo de dez anos — objeto do exame — que serviu de
base para a apresentacdo do ranking dos municipios no que concerne a
observancia dos limites das despesas com pessoal para o Poder Executivo,
no ambito dos municipios, consoante a LRF.

A partir do ranking, apresentado na secéo de analise dos resultados,
foi possivel identificar os dois melhores e os dois piores municipios, para
os quais foram feitas as analises com abordagem qualitativa, mediante
a apresentacdo de tabelas para cada um dos quatro municipios, apresen-
tando os valores das despesas com pessoal e das receitas e respectivos
percentuais das despesas em relagdo a receita corrente liquida, ano a ano,
ao longo do referido periodo, de modo a permitir analisar se as variagdes
das receitas resultaram oscilagdes nas despesas com pessoal. Para cada
um destes quatro municipios, foi também elaborado um grafico de modo a
evidenciar a evolugdo das variaveis do estudo, permitindo, assim, a anali-
se longitudinal do comportamento destas variaveis.

De acordo com os Relatoérios de Acompanhamento Gerencial — RE-
AGE, considera-se como receitas arrecadadas (RA) as receitas orgamenta-
rias pertencentes ao poder publico, tais como: receitas tributarias, receitas
de transferéncias (RT), receitas de capital, receitas de servigos, receitas
patrimoniais e outras.

Foram consideradas na analise as seguintes variaveis: o periodo em
que ocorreram elei¢cdes municipais, o grau de dependéncia de cada muni-
cipio das transferéncias de recursos de outros entes, as variagdes nas re-
ceitas arrecadadas, o crescimento com gastos em educacgdo, dentre outros.

4 ANALISE DOS RESULTADOS
Pode ser observado, na Tabela 2, os percentuais das despesas com

pessoal em relagdo & RCL dos municipios da RMF, organizados em um
ranking decrescente da média desses valores de 2008 a 2017, identifican-
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do quem ultrapassou o limite de alerta, o prudencial, o limite maximo, € o
periodo que ocorreu.

Comparando-se os anos de 2008 e 2009, verifica-se um crescimento
médio do indicador DP/RCL na ordem de 16,9%, em que 12 municipios
atingiram os limites pré-prudencial ou o limite prudencial — com destaque
para os municipios de Pacatuba, que ficou muito préximo do limite ma-
ximo, ao atingir 53,77%, e Sao Luis do Curu, com 55,56%. Em 2011 ja
somavam cinco os municipios atingindo o limite de alerta, cinco o limite
prudencial e dois ultrapassando o limite maximo; isso significa que, dos
19 municipios estudados, 12 ja ultrapassavam pelo menos um dos limites
dispostos na LRF.

Nos anos de 2008, 2012 e 2016 aconteceram eleigdes municipais.
Em 2012 verifica-se um aumento na média anual do indicador DP/RCL,
bem como na quantidade de municipios que ndo observaram os limites
legais da LRF, em relagdo a 2011. Em 2016, apesar da pequena queda
na média anual dos gastos, verifica-se o aumento de mais um municipio
a ndo observar os limites, em rela¢do a 2015. Em relagdo a 2008, ndo foi
possivel realizar o comparativo.

Tabela 2: Evolug@o do % Despesa com Pessoal/ Receita Corrente Liquida, de 2008 a 2017

Rank | Municipio | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | Media
19 | Guaitba | 46,55 56,22
18° Pacajus | 32,73 ! 5509 5361 [5660] 54,96
17° | Maranguape 51,00 531098 51.07 [SIE7 [0 JEIREE ] ]
16° | Paraipaba | 39,95 | 51,16 50,54 50,70 ---- 54,13
15° | Pacawba | 47,95 -- 53,80
g Stoluis 0 s 53,70

do Curu

130 Trairi 42,96 51,89
12 | Paracuru | 34,87 43,41 4341 | 48,56 --- 51,65
1° Aquiz | 4932 5035 4898 47.46 [aidn 15208 ISHGH 26 51,28
100 | Horizonte | 3929 | 47,95 | 47,52 | 4714 [SOMIN 4939 -- 50,64
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Tabela 2: Evoluc@o do % Despesa com Pessoal/ Receita Corrente Liquida, de 2008 a 2017 (continuacao)

o
o
»
p
.
2
P
2

1°

Cascavel
Itaitinga
Chorozinho
Maracanau
Caucaia
Pindoretama
Eusébio
Fortaleza

Sao Gongalo
do Amarante

Média anual

Qde. muni-
cipios que

observaram
os limites

Qde. munici-
pios que ndo
observaram

os limites

42,94
46,01
42,05
42,41
33,14
37,82
37,46
44,55

27,57

41,47

Legenda de cores do destaque

5205 49,08
RSN 4522

50,84
47,58
43,44

5052 [51,65 4958

39,98
45,34

27,74

48,48

5352 B so.1s  s0.00
so.s1 51,90 [SHEY so.s0

47,17
45,69
47,08

45,75 | 48,01 = 50,07 4598
43,03 42,09 @ 43,67 50,08 4598

39,37 | 41,45 - 48,27 | 45,00

48,78 | 4949 | 53,88 | 53,57 | 52,84

Limite pré-prudencial ou de alerta (48,60% a 51,29%)
B Limite prudencial (51,30% a 53,99%)

B Limite méximo (54% ou acima)

Fonte: Dados da pesquisa (2018) obtidos a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios.

48,56 50,55
43,70

48,22
48,98

48,67 45783
46,71
43,77 @ 4544

4588 49,55

53,10 | 52,08

52,09

so.2s [0S0

24,72
49,72

47,76 |52

38,18

42,09
50,86

52,10

15

50,60
50,18
48,54
48,25
48,08
4781
47,14
44,60

43,01

Fazendo um comparativo entre os anos eleitorais, observa-se, em
2012, um crescimento de 29,9% da média anual do indicador em rela-

¢do ao ano de 2008, quando a média anual alcangou seu percentual mais

alto da série — 53,88%. Nesse ano, oito municipios alcangaram o limite

prudencial e sete ultrapassaram o limite maximo legal. Em 2016, apesar

do crescimento da média anual e da quantidade dos municipios que des-

cumpriram os limites legais em relagdo a 2008, verifica-se uma queda em

ambos os valores em comparagao ao ano de 2012.
Observa-se na Tabela 2 que, em 2015, 14 municipios excederam

pelo menos um dos limites e, em 2016 e em 2017, 15 municipios excede-

ram tais limites. Cabe destacar que, em 2015, nove municipios ja estavam
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com gastos acima do limite maximo de 54% — portanto, quase metade de
toda RMF descumprindo o limite legal. Em 2016 e 2017, os percentuais
anuais médios das despesas foram de 52,08% e 52,10%, respectivamente,
ficando muito proximos da média anual de 53,10%, em 2015. Verifica-se
que varios municipios da RMF realizaram despesas com pessoal acima do
limite legal permitido de 2008 a 2017 e que essas despesas aumentaram
nos anos em que ocorreram eleicdes municipais.

De acordo com a média anual, verificada na Tabela 2, restou com-
provada uma expansao do indicador DP/RCL no periodo estudado de mais
de 25%, passando de 41,47%, em 2008, quando somente trés municipios
atingiram o limite de alerta, para 52,10%, em 2017, quando oito munici-
pios ultrapassaram o limite maximo. Constata-se que os municipios estu-
dados estdo gastando acima do limite legal permitido.

Pode-se constatar que os dois melhores municipios foram Sao Gon-
¢alo do Amarante e Fortaleza, com percentual médio no periodo de 43,01%
e 44,60%, respectivamente, e os dois piores municipios foram Guaiuba e
Pacajus, com percentual médio no periodo de 56,22% e 54,96%, respec-
tivamente. Assim, esses quatro municipios serdo objeto de analise mais
pormenorizada dos itens que compuseram o percentual das despesas de
pessoal em relacdo as receitas correntes liquidas.

Tendo como pardmetro apenas o limite maximo de 54% da RCL,
dentre os 19 municipios da RMF, apenas Caucaia, Pindoretama e Fortale-
za estiveram abaixo dos limites da LRF em todos os anos do periodo exa-
minado. Verifica-se ainda, na Tabela 2, que dez municipios descumpriram
o limite maximo por mais de um exercicio consecutivo, comprovando que
ndo foram adotadas medidas para eliminar o percentual excedente, o que
comprova o descumprimento sistematico da lei.

Analisando os municipios com os melhores e com os piores desempe-
nhos na observancia dos limites das despesas de pessoal, consoante a LRF,
foram observados o comportamento das seguintes variaveis dos referidos
municipios no periodo examinados: i) receita arrecadada (RA); i) receitas de
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transferéncias (RT); iii) despesas com pessoal (DP); e iv) percentual das despe-
sas com pessoal em relagdo a Receita Corrente Liquida (DP/RCL).

De acordo com os dados apresentados na Tabela 2, verifica-se que
Sdo Gongalo do Amarante foi o municipio que obteve melhor desempe-
nho na relagdo DP/RCL, com uma média de 43,01% no periodo de 2008
a 2017. Nos quatro primeiros anos da série (2008 a 2011), o percentual

manteve-se bem baixo, entretanto, sempre crescente, com o menor valor
em 2008 (27,57%) e chegando a 41,45% em 2011.

Tabela 3: Dados do Municipio de Sao Gongalo do Amarante de 2008 a 2017 (em R$)

Ano

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
A%
2008/2017

Receita

Arrecadada (RA)

58.346.182,30
74.259.105,99
81.502.264,69
108.797.023,90
95.508.081,54
133.461.111,14
193.453.388,92
245.742.117,41
247.153.462,67
234.153.080,53

301,3

Legenda de cores do destaque

Receitas de

Transferéncias (RT)

40.928.395,70
44.570.079,36
43.609.110,67
53.861.180,02
60.047.704,58
73.524.311,26
82.088.760,23
99.651.625,43
129.820.384,23
147.844.512,45

2612

_ Limite maximo (54% ou acima)

Fonte: Elaborada pelos autores (2018), com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

Despesa com
Pessoal (DP)

15.648.447,00
20.549.385,26
30.677.644.,47
42.144.408,80
50.564.724,13
61.357.039,77
83.046.265,46
101.651.008,07
113.180.259,80
111.699.793,47

613,8

Limite pré-prudencial ou de alerta (48,60% a 51,29%)
Limite prudencial (51,30% a 53,99%)

%DP/RCL

27,57
27,74
39,37
41,45

s
48,27
45,00
45,88
49,55
50,86

84,5

Em 2012, o municipio atingiu o pico da série historica ao exceder o

limite maximo da LRF, com 54,39%. Nesse ano, a diminui¢ao nas recei-

tas arrecadadas em relacdo ao ano anterior se deveu a baixa arrecadagao
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das receitas tributarias, conforme informagoes extraidas do Relatorio de
Acompanhamento Gerencial (REAGE) do municipio, pois, mesmo ha-
vendo um aumento nas receitas de transferéncias de 11% em relagdo ao
ano anterior, elas ndo foram suficientes para cobrir o aumento das despe-
sas com pessoal na ordem de 20%, o que levou o municipio ao descum-
primento do limite legal.

Em 2017, novamente, se verificou uma queda nas receitas arrecada-
das, embora as receitas de transferéncias tenham crescido 13% em relagao
a 2016. Nesse ano, as despesas com pessoal também cairam, mas nio o
suficiente para diminuir o comprometimento das receitas com esses gas-
tos, que ficaram no limite de alerta ou pré-prudencial.

Observa-se, portanto, que as RA aumentaram 301,3% em Sao Gon-
calo do Amarante no periodo estudado; as RT apresentaram um cresci-
mento inferior as RA, com apenas 261,2%; no entanto, as DP aumentaram
613,8%, isso é, mais do que o dobro do valor da arrecadagdo, o que justi-
fica 0 aumento do %DP/RCL.

O crescimento das despesas com pessoal na ordem de 613,8%, pu-
xada principalmente pelas despesas com pessoal da educagdo que cresce-
ram 529%, conforme informagdes extraidas do REAGE desse municipio.

Cabe ainda observar que, em Sao Gongalo do Amarante, as receitas
de transferéncias respondem por mais de 50% das receitas arrecadadas,
confirmando a dependéncia do municipio a recursos externos; entretanto, a
partir de 2013, verificou-se um afastamento entre as curvas de receitas ar-
recadadas e receitas de transferéncias, causada pelo aumento nas arrecada-
¢oOes proprias, conforme informagdes extraidas do REAGE, demonstrando
a diminui¢do de dependéncia do municipio em relagdo as transferéncias
voluntarias, o que pode ser confirmado pelo Grafico 1, que mostra os valo-
res destas variaveis ao longo do tempo examinado (CEARA, 2018).
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Grafico 1: Evolugdo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa
com pessoal de Sdo Gongalo do Amarante de 2008 a 2017

250.000.000,00

AN A T
vvvvv URBEERE

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
—4— RECETTA ARRECADADA  —g— DESPESAS COM PESSOAL RECETTAS DE TRANSFERENCIAS
Fonte: Elaborado pelos autores (2018), com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

O segundo melhor desempenho ficou com o municipio de Forta-
leza. De acordo com a Tabela 4, observou-se que as RA e as RT foram
sempre crescentes, com exce¢ao do ano de 2013, quando apresentou uma
pequena queda, tanto na RA como na RT, demonstrando uma estreita rela-
¢do entre elas. Ressalta-se que no periodo de 2008 a 2017, observou-se um
aumento de 122,7% das RA, de 101,3% para as RT e 135,9% para as DP.

Tabela 4: Dados do Municipio de Fortaleza, de 2008 a 2017 (em R$)
Receita Receitas de Despesa com o
Ano Arrecadada (RA) Transferéncias (RT) Pessoal (DP) AU ZLEE
2008 2.884.184.618,00 1.858.093.859,01 | 1.108.831.456,93 44,55
2009 3.009.012.841,44 1.999.686.729,20 | 1.177.867.446,75 45,34
2010 3.443.635.386,61 | 2215.406.762,81 | 1.303.874.921,09 | 43,03
2011 4.040.205.794,65 | 2.572.639.710,17 | 1.483.785.552,12 42,09
2012 4.665.067.029,35 | 2.863.433.51897 | 1.753.148.630,60 = 43,67
2013 4.529.634.629,65 | 2.830.296.648,47 | 1.933.356.561,35 50,08
2014 5.319.789.994,90 | 3.143.487.094,94 | 2.092.231.280,05 45,98
2015 5.909.113.079.93 | 3.313.167.475,73 | 2.289.134.911,74 43,77
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Tabela 4: Dados do Municipio de Fortaleza, de 2008 a 2017 (em R$) (continuagio)

2016 6.254.158.699,88 3.623.133.605,92 2.466.899.535,28 45,44
2017 6.424.138.511,45 3.740.714.768,76 2.616.129.123,51 42,09
A % 2008/2017 122,7 101,3 135,9 5,5

Legenda de cores do destaque

Limite pré-prudencial ou de alerta (48,60% a 51,29%)
P Limite prudencial (51,30% a 53,99%)
_ Limite maximo (54% ou acima)

Fonte: Elaborada pelos autores (2018) com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

Ap6s o ano de 2014, marcado pela crise econdmica do pais, o cres-
cimento das receitas ocorreu sempre em percentuais menores em relagio
ao ano anterior; no entanto, as despesas com pessoal obtiveram um cres-
cimento mais acentuado devido principalmente ao aumento das despe-
sas com pessoal da educagdo. Comparando o ano de 2017 em relagdo a
2008, enquanto as despesas com pessoal de forma geral cresceram cer-
ca de 135,9%, as despesas com pessoal da educagdo cresceram cerca de
250% — demonstrando o impacto de uma na outra, conforme informagdes
extraidas do REAGE deste municipio.

Verifica-se no Grafico 2 que, ao longo da série, o Municipio pas-
sou a depender menos das transferéncias voluntérias, que passou de 64%,
em 2008, para 58%, em 2017, em relacdo as receitas arrecadadas. Isso
significa que Fortaleza esta desenvolvendo aos poucos sua capacidade ar-
recadatoria. Esse fato pode ser mais bem visualizado, a partir de 2013, no
crescimento da curva da receita arrecadada em relagdo as demais.
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Grafico 2 — Evolugao da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa
com pessoal em Fortaleza, de 2008 a 2017
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Fonte: Elaborado pelos autores (2018) com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

Os dois municipios com pior desempenho no cumprimento dos limites
com gastos com pessoal foram Guaitiba e Pacajus, que, conforme apresentado
na Tabela 2, s estiveram abaixo dos limites da LRF no ano de 2008.

Verifica-se na Tabela 5 que Guaiuba excedeu o limite prudencial
(mais de 95% do limite maximo) em 2009, sugerindo que o municipio
nao implantou os mecanismos necessarios para reversao da situagdo para
evitar o descumprimento das metas estabelecidas, tendo em vista que,
nos anos seguintes (2010, 2011 e 2012), continuou com os valores do
indicador acima do limite prudencial. Essa situagdo agravou-se em 2013,
quando o referido municipio ultrapassou o limite maximo de 54% e assim
permaneceu até 2017, ultimo ano da série historica.
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Tabela 5: Dados do municipio de Guaiuba, de 2008 a 2017 (em R$)

Receita ReceitaAs d.e T i
Ano Arrecadada Transferéncias Pessoal (DP) %DP/RCL
(RA) (RT)
2008 23.456.652,48 21.459.708,68 9.611.164,41 46,55
2009 23.262.283,49 22.472.910,25 11.761.574,21 53,08
2010 28.106.637,19 25.931.503,64 13.987.011,19 53,53
2011 33.531.239,51 33.643.298,61 17.483.076,19 53,77
2012 35.025.150,11 34.463.083,89 17.859.335,99 53,30
2013 39.771.573,47 39.225.945,83 23.604.705,99
2014 44.019.129,23 42.749.469,28 24.627.624,94
2015 49.546.087,19 45.549.119,88 26.720.971,08
2016 55.645.283,23 52.288.797,93 27.288.007,79
2017 55.147.274,88 48.950.563,92 31.212.232,10
A % 2008/2017 135,1% 128,1% 224,7% 42,4%

Legenda de cores do destaque
Limite pré-prudencial ou de alerta (48,60% a 51,29%)
Limite prudencial (51,30% a 53,99%)

_ Limite méximo (54% ou acima)

Fonte: Elaborada pelos autores (2018) com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

Em 2017, ano em que o municipio chegou a 66,27% de compro-
metimento da RCL com DP, verificou-se uma queda nominal nas receitas
em relag@o ao ano anterior causada principalmente pela queda nas transfe-
réncias recebidas, que representaram cerca de 88% de toda a arrecadagao,
demonstrando um elevado grau de dependéncia externa de recursos. No
mesmo ano, as despesas com pessoal cresceram cerca de 14% em relagdo
a 2016, o que justifica o alto indice de comprometimento.

De acordo com o Relatorio de Acompanhamento Gerencial do mu-
nicipio, a arrecadag@o tributaria girou em torno de 2% (R$ 1.224.684,00
em 2017) das receitas arrecadadas — um valor irrisorio, sendo compos-
ta principalmente pelo Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) e do
Imposto Sobre Servigos (ISS). A arrecadagdo do Imposto de Propriedade
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Territorial Urbana (IPTU) € minima, cerca de 1% do total arrecadado, to-
talizando em 2017 o valor de R$ 12.021,00 (CEARA, 2018).

No Grafico 3 observam-se as curvas das RA e das RT bem proxi-
mas, configurando a alta representatividade dos recursos de terceiros no
municipio, demonstrando que a arrecadagdo propria ¢ muito baixa.

Grafico 3: Evolugao da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa
com pessoal em Guaiuba, de 2008 a 2017
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Fonte: Elaborado pelos autores (2018), com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

Pacajus foi o segundo municipio com o pior desempenho. Na Tabe-
la 6 ¢ possivel observar que, a exemplo de Guaituba, o municipio sé ficou
abaixo dos limites da LRF em 2008. Em 2009 atingiu o limite de alerta,
em 2010, o limite prudencial e, em 2011 e 2012, excedeu o limite maximo,
retornando ao limite prudencial em 2013. Em 2014, voltou a exceder o li-
mite maximo, permanecendo nessa condigdo até 2017, ultimo ano da série
historica, revelando que o municipio ndo adotou as medidas necessarias
para o controle das despesas de pessoal.

Na Tabela 6 verifica-se que, em 2013, as DP sofreram uma retragdo
ajudada pela queda nas despesas com pessoal da educacao (DPE), o que
favoreceu a diminui¢do no percentual da DP/RCL. As DPE representa-
ram, em dez anos, 51% das DP, conforme informag¢des obtidas no Rela-
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torio de Acompanhamento Gerencial do municipio. Em 2017, embora as
despesas com pessoal tenham apresentado um pequeno aumento, houve
um corte substancial nas despesas com pessoal da educagdo que, caso ndo
tivesse ocorrido, aumentaria mais ainda o percentual das receitas consu-
midas para paga-las (CEARA, 2018).

Tabela 6: Dados do municipio de Pacajus, de 2008 a 2017 (em R$)

Receitas de

Ano Arrecl:flc:(il? (RA) Transferéncias ];:::)::f (;;ll:)l %DP/RCL
(RT)

2008 55.641.581,00 52.644.670,26 16.883.907,54 32,73

2009 54.769.941,74 53.499.206,20 26.272.506,31 50,54

2010 63.909.396,92 61.404.056,13 32.258.016,27 53,99

2011 77.752.871,68 75.523.128,84 40.318.281,28

2012 81.645.145,84 77.925.787,24 53.132.593,83

2013 90.399.533,39 85.546.467,61 46.400.746,64 53,61

2014 107.536.326,95 99.158.820,97 56.753.068.96 | NSCIGON

2015 110.796.527,90 102.001.47620 | 62.092262,53 | NSORSN

2016 120.465.435,16 113.653.247,22 66.798.377.65  |NSHSINN

2017 118.996.056,92 105.580.527,94 67.405.06841 | NCHSCHIN
A % 2008/2017 113,9 100,6 299, 87,5

Legenda de cores do destaque
Limite pré-prudencial ou de alerta (48,60% a 51,29%)
Limite prudencial (51,30% a 53,99%)

B Limitc méximo (54% ou acima)

Fonte: Elaborada pelos autores (2018), com dados do Portal de Transparéncia dos Municipios.

Percebe-se, nos ultimos anos, que Pacajus vem efetivamente arreca-
dando menos que o previsto em seu orcamento. As receitas de transferén-
cias que representam mais de 90% da arrecadag@o, compostas principal-
mente de recursos da educacdo, do Fundo de Participa¢ao dos Municipios
(FPM) e do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
ndo estdo crescendo o suficiente para sozinhas cobrir todas as despesas do
municipio (CEARA, 2018).
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As receitas tributérias, que giram em torno de 5% de sua arrecadagdo
total, sdo compostas principalmente pelo ISS e pelo IRRF. O valor arrecadado
com o IPTU, apesar de vir crescendo nos ultimos anos, ainda ¢ muito baixo —
7,79% das RA, que totalizou R$ 460.156,86 em 2017 (CEARA, 2018).

Este cenario sugere que o municipio de Pacajus ndo adotou as me-
didas necessarias para eliminar o excesso das despesas com pessoal no
prazo legal estabelecido, e consequentemente, ndo esta atendendo aos
requisitos para responsabilidade na gestdo fiscal, tendo em vista a baixa
arrecadagdo dos tributos de sua competéncia.

Percebe-se, no Grafico 4, uma elevada participagao das RT nos va-
lores arrecadados, o que revela grande dependéncia deste municipio de re-
cursos de terceiros e, considerando a variacao das RT de 2016 para 2017,
observa-se uma tendéncia de queda desta variavel, o que pode agravar
ainda mais a situa¢ao deste municipio.

Gréfico 4: Evolugao da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa
com pessoal Pacajus, de 2008 a 2017
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Fonte: Elaborado pelos autores (2018), com dados do Portal de Transparéncia dos Municipios.

Na analise combinada dos Graficos 1 ao 4 verifica-se forte depen-
déncia dos municipios em relagdo aos recursos externos. As receitas de
transferéncias recebidas pelos dois municipios com pior desempenho,
Guaitba e Pacajus, representam, em média, mais de 90% de suas respec-
tivas arrecadagdes. Para os municipios com melhor desempenho, a média
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ficou por volta dos 60%. Esses resultados indicam que ndo se verifica, nos
municipios da RMF, um equilibrio fiscal consistente a longo prazo em
razdo desta elevada dependéncia.

Os dados apresentados na Tabela 7 demonstram que, tanto nos mu-
nicipios com melhor desempenho, na observancia dos limites das despesas
de pessoal consoante a LRF, como nos municipios com pior desempenho,
as despesas com pessoal ndo variam em fungdo das receitas arrecadadas
— isso €, as despesas com pessoal crescem em percentuais maiores que a
arrecadagdo dos municipios.

Tabela 7: A% das despesas com pessoal X A% Arrecadagdo de receitas, de 2008 a 2017

Municipios A Despesas com Pessoal A Arrecadacio de Receitas
Sdo Gongalo do Amarante 613,8% 301,3%
Fortaleza 135,9% 122,7%
Guaitba 224,7% 135,1%
Pacajus 299,2% 113,9%

Fonte: Elaborada pelos autores (2018), com dados do Portal da Transparéncia dos Municipios.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo geral analisar os gastos com
pessoal do Poder Executivo nos municipios da Regido Metropolitana de
Fortaleza no periodo de 2008 a 2017. Para isso, foi avaliada a participa-
¢ao0 das Despesas com Pessoal em relagdo a Receita Corrente Liquida de
cada municipio da RMF e verificado se os valores dos gastos com pessoal
sofreram alteragdes em fun¢do das variagoes na arrecadacdo de receitas.

Dos municipios analisados, observou-se, conforme Tabela 2, que,
em 2008, inicio da série historica, apenas Aquiraz (49,32%), Sao Luis do
Curu (49,45%) e Maranguape (51%) se encontravam no limite de alerta,
todos os demais se encontrando com indices menores do que 48% com
gastos com pessoal.

Ap6s quatro anos, em 2012, apenas Fortaleza estava abaixo do limi-
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te de alerta. Os outros 18 municipios ou estavam no limite prudencial, ou
acima do limite legal. Por fim, em 2017, oito municipios estavam acima
do limite maximo de 54% permitido pela LRF.

Os resultados confirmam parcialmente o primeiro pressuposto desta
pesquisa, que afirma que os municipios da RMF estéo realizando despesas
com pessoal acima do limite permitido pela LRF.

Os valores apresentados nas tabelas de Sdo Gongalo do Amarante,
Fortaleza, Guaitiba e Pacajus, nas quais a varia¢ao das despesas com pes-
soal ¢ superior a variacdo das receitas arrecadadas no periodo estudado,
confirmam o terceiro pressuposto que afirma que as despesas com pessoal
ndo variam em funcdo das receitas arrecadadas.

A analise indicou que os municipios mais dependentes de transfe-
réncias intergovernamentais ¢ com baixa arrecadacdo propria sdo os que
apresentam maior relacdo DP/RCL, possuindo uma forte tendéncia a ge-
racdo de déficits fiscais, estando também sujeitos aos efeitos de qualquer
alteracdo no nivel de desempenho da economia do pais.

Em relagdo a arrecadagdo das receitas, verificou-se que em Sao
Gongalo do Amarante, Fortaleza, Guaiuba e Pacajus ocorreram, em al-
guns anos, quedas no valor arrecadado em comparagdo ao ano anterior;
em todos os demais verificou-se aumento na arrecadagdo — portanto, o
segundo pressuposto que afirma que a arrecadagdo vem sendo reduzida
no periodo estudado, acarretando o ndo cumprimento dos limites, é con-
firmado parcialmente.

Os processos eleitorais sdo fatores que podem influenciar o com-
portamento dos governantes. Embora existam mecanismos legais de con-
trole das finangas para esse periodo — como o que dispde que é nulo de ple-
no direito o ato que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 dias
anteriores ao final do mandato do titular do Poder —, em 2012 verificou-se
um aumento de quase 30% das despesas com pessoal em relagdo ao ano
de 2008, ultimo ano do mandato anterior. Isso ¢, em 2012, 17 municipios
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aumentaram suas despesas com pessoal. Em 2016, também ano de eleigdo
municipal, oito municipios aumentaram suas despesas com esse item.

O quarto pressuposto afirma que as despesas com pessoal aumen-
tam nos anos que ocorrem eleicdes municipais (2008, 2012 e 2016). Com
base nos dados estudados, verificou-se que, em virtude de 2008 ter sido
o primeiro ano da série histdrica, restou prejudicada a analise. Em 2012,
verifica-se um aumento na quantidade de municipios que entraram no li-
mite prudencial, enquanto outros ultrapassaram o limite legal. Em 2016, a
situacdo dos gastos permanece semelhante a verificada em 2015. Portanto,
esse pressuposto estad parcialmente confirmado.

Atingidos os objetivos propostos para a pesquisa, pode-se concluir
que os resultados obtidos evidenciam que a maioria dos gestores pubicos
dos municipios da RMF ndo estdo comprometidos com as diretrizes € os
limites estabelecidos pela LRF. Por isso, os limites impostos pela LRF sao
tdo necessarios, embora ndo sejam suficientes para garantir a existéncia de
gastos eficientes e eficazes.

A pesquisa evidenciou que o conceito de responsabilidade fiscal
precisa ser ampliado para além do mero equilibrio das contas publicas,
visto que apenas tal condigdo ndo garante que o setor publico esteja alo-
cando e distribuindo recursos de forma eficiente. Dessa forma, o Estado
necessita ser eficiente fiscalmente e socialmente. Responsabilidade fiscal
e social s3o objetivos que devem caminhar juntos — sdo conceitos que se
completam e ndo que se anulam.

No caso dos municipios com grande dependéncia dos recursos das
transferéncias, ¢ preciso implementar medidas visando diversificar a ar-
recadagdo municipal por meio da condugdo de politicas que incentivem o
desenvolvimento do comércio e servigo local, empreendendo e inovando
quanto a forma de arrecadar e gerir os recursos do municipio.

Por fim, este estudo poderia ser ampliado, sobretudo na verificagao
das medidas adotadas pelos municipios que ultrapassaram o limite legal,
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para sua reducdo dos gastos com pessoal, ¢ na busca por saber qual foi a
atuac¢do do Tribunal de Contas na fiscalizacdo e controle desses recursos.
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