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RESUMO

Apoés a implantacdo do Plano Real, em 1994, o governo federal buscou ampliar seu
controle sobre as financas publicas dos governos subnacionais e um dos mecanismos
utilizados foi a LRF. Sua aprovacao aconteceu em um momento em que a sociedade
exigia maior eficiéncia e pratica de gestao fiscal responsavel por parte do gestor pu-
blico, em todos os niveis de governo, e para enquadrar as esferas subnacionais no
ajuste fiscal pretendido. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) representou um novo
marco para as financas publicas no Brasil. As despesas com pessoal representam
valores relevantes nas contas publicas, tendo em vista que consomem uma conside-
ravel fatia do orcamento e podem comprometer os recursos destinados aos investi-
mentos. Esta pesquisa tem como objetivo geral analisar os gastos com pessoal dos
municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza no periodo de 2008 a 2017. Para
tanto, serd avaliada a participacdo das despesas com pessoal em relacdo a receita
corrente liquida de cada municipio da RMF, e verificado se os valores gastos com
pessoal se alteram em funcdo da receita arrecadada. Trata-se de uma pesquisa de
natureza qualitativa, tendo em vista que busca interpretar as informacfes e dados
relacionados ao objeto do estudo; e descritiva, pois preocupa-se em observar os fatos,
registra-los e analisa-los. Foi realizada uma pesquisa bibliografica para fundamentar
o referencial tedrico, e pesquisa documental, tendo como principais fontes o portal de
transparéncia dos municipios, os relatorios de gestéo fiscal, os relatérios de acompa-
nhamento gerencial dos municipios e 0 anuario estatistico do Ceara. O trabalho evi-
denciou que, dos 19 municipios estudados, 84% deles ultrapassaram, em algum mo-
mento da série histérica, o limite legal permitido com despesas de pessoal. O ano de
2015 foi o mais critico, quando 47% dos municipios descumpriu a lei. Em 2017, esse
percentual diminuiu um pouco, chegando a 42%, concluindo-se, portanto, que alguns
municipios da RMF estéo realizando despesas com pessoal acima do limite legal per-
mitido.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Despesas com pessoal. Regido Me-
tropolitana de Fortaleza.



ABSTRACT

After the implementation of the Real Plan in 1994, the federal government sought to
increase its control over the public finances of local governments and one of the mech-
anisms used was the LRF. Its approval came at a time when society demanded greater
efficiency and practice of responsible fiscal management from the public manager at
all levels of government and to frame the subnational spheres in the intended fiscal
adjustment. The Fiscal Responsibility Law (LRF) represented a new benchmark for
public finances in Brazil. Personnel expenses represent relevant amounts in the public
accounts in order to make up a considerable portion of the budget and may jeopardize
the resources allocated to investments. This research has as main purpose to analyze
personnel expenses in the Metropolitan Region of Fortaleza-MRF from 2008 to 2017.
For this purpose, the participation of personnel expenses in relation to the net current
revenue of each municipality of the MRF will be evaluated; and verified if the amounts
spent on personnel change as a function of revenue collected. This research has a
qualitative approach: of qualitative nature, considering that it seeks to interpret the in-
formation and data related to the object of the study; and descriptive, concerned with
observing the facts, recording them, and analyzing them. A bibliographical research
was done on the theoretical references already analyzed and published, and docu-
mental research. Data collection was carried out mainly in the municipality's transpar-
ency portal, in fiscal management reports, in municipal management monitoring re-
ports and in the Ceara statistical yearbook. The study showed that of the 19 munici-
palities studied, 84% of them exceeded, at some point in the historical series, the legal
limit allowed with personnel expenses. The year 2015 was the most critical, when 47%
in municipalities did not comply with the law. In 2017, this percentage decreased
slightly, reaching 42%, concluding, therefore, that some municipalities of the RMF are
realizing expenses with personnel above the legal limit allowed.

Keywords: Fiscal Responsibility Law. Personnel expenses. Metropolitan Region of
Fortaleza.
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1 INTRODUCAO

A Lei Complementar n® 101, também conhecida como Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF), promulgada em maio de 2000, com o objetivo 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 implantacéo de uma politica de gestéo fiscal responsavel.

Estudos de Santos (2012) revelam que a LRF surgiu no contexto da Re-
forma Administrativa do Estado, quando as a¢des voltadas ao combate do deficit e a
reducao da divida do setor governamental tornaram-se primordiais ao crescimento do
Pais. A Lei veio ao encontro dos anseios da sociedade brasileira, que de ha muito
tempo clama por uma Administracdo Publica transparente, voltada para atender as
necessidades e o0s objetivos dos cidadaos, revestida de eficiéncia e eficicia e cujos
resultados possam evidenciar um desempenho de alta qualidade (DOIA, 2016).

Os pontos basilares da Lei, quais sejam, planejamento, transparéncia, equi-
librio e responsabilizacéo, fundamentados nas funcdes de controle, tentam reduzir a
acao desenfreada de gestores que gastam sem controle, aumentando o endivida-
mento publico e comprometendo a estabilidade econémico-financeira do Estado
(SANTOS, 2012).

A LRF disciplina matérias previstas nos arts. 163 e 169 da Constituicao
Federal de 1988 e estabelece regras de transparéncia, controle e fiscalizagéo dos atos
de gestdo, que se aplicam a Unido, aos Estados e Municipios de forma irrestrita. Des-
tinada a aprimorar a administracdo publica, a Lei introduziu o conceito de responsabi-
lidade na gestéao fiscal buscando combater duas grandes fontes de gastos com o di-
nheiro publico: as despesas com pessoal e as despesas com pagamento da divida
publica (BRASIL, 2000).

Em relagéo ao endividamento, a LRF procura equilibrar permanentemente
as contas publicas, determinando que a divida consolidada liquida ndo pode ultra-
passar a receita liquida corrente na propor¢cao de duas vezes para os Estados e o
Distrito Federal, e 1,2 vezes para os municipios (GIUBERTI, 2005).

Entre os gastos publicos, 0s que mais se destacam s&o os relativos a pes-
soal, pois comprometem grande parcela do orgcamento publico. A imposi¢éo de limites
gerais e especificos para as despesas com pessoal, bem como sublimites para todos

0s poderes e 6rgaos independentes na estrutura estatal, visa assegurar que o Estado
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ndo perca a capacidade de realizar investimentos em saude, educagdo, seguranga e
na manutencdo e preservacao do patrimoénio publico, dentre outros, de forma a pre-
servar o bem-estar social (BARBOSA, 2008).

Sob o assunto, Dieng et al. (2004, p. 2) observam que:

As entidades publicas, historicamente, vém aplicando percentual elevado de
suas receitas em despesas com pessoal, isto se deve ao fato de que durante
muito tempo, tenha sido o Estado o principal empregador da populacéo. Esta
idéia ainda permeia em muitos dos municipios, em especial nos pequenos
municipios brasileiros, que ndo percebem que a reducdo desses gastos pode
liberar recursos para a realizagao de investimentos, principalmente nas areas
sociais, sempre tao carentes em qualquer lugar do pais.

Decorridos 18 anos de vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
gue estabeleceu limites, especialmente no que se refere ao comprometimento da re-
ceita corrente liquida com os gastos com pessoal, torna-se importante pesquisar o
comportamento dos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) em rela-
cdo aos gastos com pessoal nos ultimos dez anos devido a importancia que essa
despesa representa na economia municipal.

O objeto desta pesquisa é o gasto com pessoal nos municipios da RMF. A
Regido Metropolitana de Fortaleza € uma macrorregido de planejamento do estado
de Ceara, a sexta maior regido metropolitana do Pais, composta de 19 municipios que
representam mais de 63% do PIB do Estado, dados que demonstram a sua importan-
cia economica (IPECE, 2016).

Foi escolhido um periodo de 10 anos por permitir montar uma série histérica
para analisar a evolucdo das varidveis em mais de duas legislaturas municipais.

O tema da pesquisa apresenta-se na seguinte questao problema: Quais os
efeitos da LRF sobre os gastos com pessoal nos municipios da Regido Metropolitana
de Fortaleza no periodo de 2008 a 20177

O objetivo geral desta pesquisa é analisar os gastos com pessoal nos mu-
nicipios da Regido Metropolitana de Fortaleza no periodo de 2008 a 2017.

Especificamente, o estudo aqui desenvolvido pretende: identificar a partici-
pacdo das despesas com pessoal em relacdo a receita corrente liquida de cada mu-
nicipio da RMF; e verificar se os valores gastos com pessoal se alteram em funcdo da
receita arrecadada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé acdes planejadas e transparentes

e impde limites rigidos e controles de gastos publicos como mecanismos de reducéo
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do deficit do Estado. Os limites impostos aos gastos com pessoal incidem sobre toda
a Administracao Publica, estabelecendo como pardmetro percentuais especificos em
relacdo a receita corrente liquida arrecadada, de forma a obter o cumprimento de me-
tas de resultados entre receitas e despesas e evitar o endividamento publico (CAR-
VALHO, 2018).

Os municipios brasileiros, apos a Constituicdo de 1988, passaram a ter ele-
vada importancia na execucao das politicas publicas e a responder por boa parte das
demandas por servi¢os publicos no Pais. Esse cenario aumentou a presséo sobre as
financas municipais e, devido a escassez de recursos, permitiu que estes municipios
ficassem extremamente dependentes dos recursos transferidos dos Estados e da
Unido (SANTOS FILHO, 2012).

Estudos empiricos demonstram que a LRF foi eficaz na reducao dos deficit
publicos municipais, no entanto, a imposicédo de 60% da despesa com pessoal como
proporcéo da receita representou um “erro de calibragem”, tendo em vista que uma
minoria dos municipios brasileiros ultrapassava esse teto a época de sua criagdo. A
marcacao desse limite estimulou 0s municipios que possuiam gastos inferiores a au-
mentar suas despesas com pessoal, muitas vezes causados por interesses politicos
(FIORAVANTE et al., 2006).

Apesar da existéncia de varias pesquisas relacionadas ao tema, este es-
tudo apresenta-se relevante por abordar os gastos publicos com pessoal, principal
item na composicdo dos gastos publicos correntes, na Regido Metropolitana de For-
taleza, em um periodo de dez anos, possibilitando a anélise de seu comportamento
de forma mais consistente. Esta pesquisa busca contribuir para a constru¢do de novos
conhecimentos e teorias, uma vez que confrontard as despesas com pessoal, que
possuem elevada rigidez, com as receitas publicas, extremamente afetadas pelos ci-
clos econdémicos, permitindo a correcao de seus desvios.

Este estudo apresenta uma relevancia social pela relagcdo do tema com o
interesse publico, pois 0 gasto excessivo com pessoal restringe a aplicagéo de recur-
sS0s em investimentos e em outras despesas essenciais a populagcédo, bem como leva
ao descumprimento dos limites exigidos pela LRF para uma gestéo responsavel.

Outro motivo da escolha do tema é a autora trabalhar na area de controle
externo do Tribunal de Contas do Estado, que exerce importante papel na fiscalizagao
da gestéo fiscal dos municipios, principalmente no que se refere aos alertas para 0s

qgue ultrapassaram os limites de despesas, fiscalizacdo das medidas adotadas para
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retorno das despesas aos limites aceitaveis, bem como a verificagdo dos calculos dos
limites das despesas com pessoal de cada poder e érgao.

A composicdo desta pesquisa esta organizada em cinco secfes. Na pri-
meira secao € tratado o tépico introdutdrio, com uma breve contextualizacdo do tema
escolhido, os objetivos para a pesquisa, a justificativa e relevancia da pesquisa, e a
estrutura em que sera desenvolvida a proposta dessa pesquisa.

A segunda secao apresenta o referencial teérico, abordando assuntos re-
lacionados a receita e despesa publica, a Lei de Responsabilidade Fiscal, o contexto
de sua criagdo, os relatérios fiscais, a composicéo da receita corrente liquida, os limi-
tes de gastos com pessoal, 0s estudos empiricos anteriores e 0s pressupostos.

A terceira secao versa sobre os procedimentos metodoldgicos utilizados
para realizacdo do estudo.

Os dados e informag0des levantadas sobre os gastos com pessoal nos mu-
nicipios, receitas arrecadadas e despesas realizadas sdo analisados na quarta secao.

A quinta secdo trata das conclus6es finais, seguidas das referéncias utili-

zadas na pesquisa.
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2 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E OS ASPECTOS DA RECEITA E DES-
PESA PUBLICA

Para definicdo do modelo conceitual que ampara este estudo, a pesquisa

sera fundamentada nos seguintes marcos teoricos.

2.1 Receita publica

Segundo Baleeiro (2006), receita publica € a entrada de recursos que se
integra ao patrimonio publico sem quaisquer reservas, condi¢cdes ou correspondéncia
no passivo, acrescendo seu valor como elemento novo e positivo.

Receita publica, orcamentariamente falando, € todo ingresso ou entrada
permanente de recursos no patriménio do Estado que ndo se sujeita a devolucdo ou
baixa patrimonial, portanto, integra, sem qualquer correspondéncia no passivo, o0 pa-
triménio liguido como elemento novo. Ja o ingresso de recursos de carater temporario,
gue ndo se incorporam ao patriménio publico, onde o Estado € mero depositario dos
valores recebidos, sdo conhecidos como receitas extra orcamentarias (CARVALHO,
2014).

A doutrina classifica as receitas publicas como origindrias e derivadas. As
receitas originarias sdo aquelas provenientes do seu patrimonio (mobiliario e imobili-
ario), das rendas obtidas de seus ativos, tais como aluguéis e titulos publicos (receitas
patrimoniais), e das atividades empresariais, da exploracdo lucrativa de seus bens
(comercial, industrial e prestacdo de servigos) realizadas pelo Estado. As receitas de-
rivadas sdo obtidas através da autoridade impositiva do Estado, quando o governo
exerce seu poder coercitivo e competéncia de tributar as rendas e o patriménio da
populacao, através de tributos, taxas de servicos, multas, restituicdes etc. (FURTADO,
2014).

A Lei n°® 4.320/64, que trata das normas de direito financeiro para a elabo-
racdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, classifica em seu art. 11 as receitas segundo as categorias eco-
ndémicas em receitas correntes e receitas de capital. As receitas correntes séo origi-
narias e efetivas que garantem o funcionamento da maquina publica, aumentam a

situacao liquida patrimonial. S&o as receitas tributérias, de contribuigdes, patrimonial,
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agropecudria, industrial, de servi¢cos, as provenientes de recursos financeiros recebi-
dos de outras pessoas e outras, que se destinam a atender as despesas correntes.
Ja as receitas de capital sdo advindas da realizacédo de recursos financeiros oriundos
da constituicdo de dividas, da conversao de bens e direitos, dos recursos recebidos
de outras pessoas destinados a atender as despesas de capital, e do superavit do
orgamento corrente, estas ndo provocam alteragcao no patriménio liquido.

A receita publica também é classificada em receitas orcamentarias e extra-
orcamentarias. Sa8o orcamentarias todas as receitas arrecadadas, inclusive as prove-
nientes de operacdes de crédito, mesmo que ndo previstas no orcamento. Portanto, a
receita arrecadada e incorporada definitivamente ao patriménio publico, desde que
nao pertenca a terceiros e sim ao poder publico, € receita orcamentaria. Ja a receita
€ extraorcamentaria quando é recurso de terceiros, isto €, sdo ingressos de carater
temporario que nao se incorporam ao patriménio liquido, como por exemplo restos a
pagar do exercicio, caucdes, depdsitos judiciais e outros (BRASIL, 1964).

Sao requisitos essenciais de responsabilidade na gestéo fiscal a previséo,
arrecadacao e renuncia da receita publica. Considerando que a arrecadacéao de tribu-
tos € uma das fontes que financiam o exercicio das fungfes constitucionais, e depende
da interacdo de acontecimentos econémicos, politicos e sociais nacionais e internaci-
onais, a omissao em aumentar as possibilidades financeiras do Estado leva a inob-
servancia do principio da responsabilidade fiscal (BRASIL, 2000).

O art. 12 da LRF estabelece os requisitos que deverdo ser observados
quando da previsdo das receitas, tais como as normas técnicas e legais, os efeitos
das alteracdes na legislacdo, a variacdo do indice de prec¢os, o crescimento econo-
mico e outros fatores que sejam considerados relevantes, bem como determina que
sejam apresentados o demonstrativo da sua evolug&do nos ultimos trés anos, a proje-
céo para os dois seguintes aquele a que se referirem e a metodologia de calculo utili-
zada.

A gualidade na estimativa das receitas é relevante, pois reflete na qualidade
do planejamento orgamentario e na avaliagdo adequada da implementacéo de planos
e acOes governamentais. Se a formulagcéo de estimativas de receitas € irreal, distante
de procedimentos técnicos e parametros econdmicos razoaveis, a gestao orcamenta-
ria sera ineficiente, gerando uma gestdo de servigos publicos e programas malsuce-
didos (OLIVEIRA, 2015).
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A previsibilidade da receita publica possui papel fundamental no processo
or¢camentério, sendo um dos requisitos essenciais para atendimento nos pressupostos
citados na legislacéo de responsabilidade fiscal, correspondendo a um indicador de
gestao publica (ROCHA, 2008).

Conforme explicam Zonatto e Hein (2013), é a partir de uma previsao or¢a-
mentéria adequada que se torna possivel a qualificagdo dos processos de planeja-
mento dos recursos necessarios para a viabilizacdo de obras publicas, capazes de
proporcionar bem-estar comum.

A arrecadacao e a aplicacao da receita publica se apresentam como cons-
tantes desafios a gestdo de financas publicas municipais, no intuito de atender ao
desenvolvimento local, posto que sdo cada vez maiores as demandas da sociedade.
Este cenario, no entanto, esta sofrendo algumas alteracdes devido as exigéncias le-
gais, como a descentralizacdo de atribuicbes e o maior controle das contas publicas,
de acordo com o que determina a LRF (SOARES; FLORES; CORONEL, 2014).

O aumento da eficiéncia do planejamento e da execucao das receitas e
despesas municipais contribui para o aumento da capacidade de pagamento das di-
vidas, equilibrio do superavit primario e aumento das receitas tributarias. Portanto, a
elaboracao de previsdes orcamentarias adequadas pode favorecer as atividades de
planejamento, avaliacao, controle e prestacdo de contas no setor publico (ZONATTO;
HEIN, 2013).

2.2 Despesa Publica

Despesa publica é o conjunto de dispéndios realizados pelos entes publicos
para o funcionamento e manuten¢ao dos servigos prestados a sociedade, objetivando
manter a soberania do Estado, promover o seu bem-estar e os valores sociais do
trabalho, garantir o desenvolvimento nacional por meio do cumprimento de suas fun-
cOes basicas etc. (CARVALHO, 2014).

Para Mota (2009), a despesa publica consiste na realizacao de gastos, isto
€, na aplicagéo de recursos financeiros de forma direta, em beneficio proprio, na aqui-
sicdo de meios, bens e servicos que possibilitem a manutencéo, o funcionamento e a
expansao dos servicos publicos, ou de forma indireta, quando da realizacdo de trans-

feréncias a terceiros. Essa aquisicdo dar-se-4& com pagamento imediato, quando da
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execucao da despesa a vista, ou a posteriori, implicando na assun¢do de compromis-
SOS.

A Lei n® 4.320/64, em seu art. 12, classifica as despesas por categorias
econbmicas em despesas correntes e despesas de capital. Segundo Aguiar (2008),
as despesas correntes sao realizadas na manutencdo dos servicos publicos ja exis-
tentes, mas que ndo provocam aumento no patrimoénio publico. As despesas de capital
sdo gastos publicos em que a saida do numerario dos cofres publicos € recompen-
sada, na maioria das vezes, pelo ingresso de um direito ou bem no patriménio da
entidade. Portanto, as despesas de capital provocam o aumento do patriménio publico
e sdo realizadas para a implantacao e expansao dos servi¢os publicos, tanto execu-
tados pelo ente como por terceiros, este através de transferéncias de recursos.

As despesas correntes sdo subdivididas em despesas de custeio e trans-
feréncias correntes, e as despesas de capital englobam os investimentos, as inver-
s@es financeiras e as transferéncias de capital. Ja as despesas de custeio se destinam
a manutencao de servigos publicos, inclusive as destinadas a atender a obras de con-
servacado e adaptacao de bens imoveis. Ja as transferéncias correntes sdo despesas
gue nao possuem contraprestacédo direta, seja em bens ou em servicos, inclusive des-
tinadas a outras entidades de direito publico ou privado (BRASIL, 1964).

Os investimentos sdo as despesas destinadas ao planejamento e a execu-
cao de obras. As inversdes financeiras destinam-se a aquisi¢cdo de imoveis ou bens
de capital jA em utilizacdo, a aquisicao de titulos de empresas ou entidades, ja cons-
tituidas, desde que ndo importe aumento do capital, e a constituicdo ou aumento do
capital de entidades ou empresas. Por fim, as transferéncias de capital sdo investi-
mentos ou inversdes financeiras que devam se realizar independentemente de con-
traprestacao direta em bens ou servigos (BRASIL, 1964).

A Lei n® 4.320/64 classifica as despesas em orcamentarias, que sao aque-
las incluidas na Lei Orcamentéaria Anual (LOA), ou em leis especiais de créditos adici-
onais abertos durante o exercicio, portanto, ndo precisam obrigatoriamente estar fixa-
das na LOA. Ja as despesas extraorcamentarias ndo constam na LOA, pois sao de-
correntes de pagamentos ou recolhimentos de depdsito, caugcdes, pagamentos de res-
tos a pagar e outros, que sdo contrapartidas das receitas extraorcamentarias.

A despesa publica é tratada na LRF nos arts. 15 a 24, dispondo inicial-

mente que a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigagdo que ndo atendam ao
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disposto nos arts. 16 e 17 serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas
ao patriménio publico.

O art. 16 traz a obrigatoriedade de estimar o impacto orcamentario e finan-
ceiro, em trés exercicios, antes da tomada de decisfes politica e gerencial que acar-
rete aumento de despesa, bem como que apresente a declaracdo do ordenador de
despesa, informando que o aumento tem adequacao orgamentaria e financeira com a
Lei Orcamentéaria Anual (LOA) e compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e com
a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO). Todas essas condi¢cdes caracterizam a acao
planejada e transparente tdo exigida pela responsabilidade fiscal.

A despesa obrigatoria de carater continuado é definida no art. 17 como a
despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo
gue determine para o ente a sua execucao por um periodo superior a dois exercicios.
Nesse artigo, o Estado tenta assegurar que as despesas que se destinam ao custeio
da atividade publica e que necessitam de continuidade s6 sejam implementadas se
instruidas com o impacto orcamentario-financeiro no exercicio a que se referirem e
nos dois seguintes, se compativeis com as metas de resultados fiscais e se compro-
vada a origem dos recursos para seu custeio.

As despesas com pessoal também se aplicam os condicionantes para a
geracdo de despesas obrigatérias de carater continuado, conforme dispde o art. 21,
que trata do controle da despesa total com pessoal: € nulo de pleno direito o ato que
provogue aumento de despesa de pessoal que ndo atenda as exigéncias dos arts. 16
e 17, o disposto no inciso Xlll do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituicao Federal.

Baleeiro (2006) aponta algumas causas de crescimento real da despesa
publica, constatando que é crescente a extenséo da rede de servicos publicos, moti-
vando maior destinacdo das rendas a satisfacdo destas necessidades: o incremento
da capacidade econémica do homem contemporaneo, sobretudo devido ao aperfei-
coamento da técnica de producao e, portanto, da produtividade; a elevacao do nivel
politico, moral e cultural da sociedade, que levam os individuos a exigir e a conceder
mais ampla e eficaz expanséo dos servi¢os publicos; as guerras, lutas entre grupos
armados (trafico de drogas), assumiram o carater de aplicacéo total das forcas eco-
noémicas e morais, humanas; os erros e vicios politicos e administrativos, as acdes
demagdgicas, onde as decisdes dos 6rgaos de poder publico quanto as dotacdes or-
camentarias sofrem, por vezes, a influéncia de interesses eleitorais, distorcendo o

ideal de interesse publico.
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2.3 Contexto histdrico da Lei de Responsabilidade Fiscal

Segundo Oliveira (2015), o contexto historico que antecedeu a criacao da
LRF foi caracterizado, no campo internacional, pelo crescimento econémico acentu-
ado que vinha ocorrendo desde o final da Segunda Guerra Mundial, lastreado pela
forte intervencao do Estado na economia e que comecou a ser revertido no final dos
anos 60. O desemprego e a inflagio aumentaram, e em muitos paises capitalistas
ocorreram crises fiscais, queda nas receitas de impostos e aumento dos gastos soci-
ais.

A necessidade de mudancas na politica fiscal levou muitos paises desen-
volvidos a iniciarem reformas na area das financas publicas, até que no final da dé-
cada de 1970 o papel do Estado comecou a ser repensado de forma vigorosa, espe-
cialmente na Inglaterra, Estados Unidos, Nova Zelandia e Austrélia. Muitos paises
implementaram reformas fiscais e orcamentarias para reduzir a divida publica e tornar
a gestdo mais eficiente, adotando regras fiscais mais rigidas e impondo controles so-
bre o crescimento da despesa para manter o deficit publico sobre controle. Nos paises
subdesenvolvidos, essa discussao veio ocorrer mais tardiamente.

Um estudo realizado por Costa (2008) demonstra a adocao de regras fis-
cais para controlar os gastos publicos por diversos paises. Nos Estados Unidos foram
implementadas sucessivas leis para controlar o deficit pablico com grandes resulta-
dos. Em 1985, foi implementada a Gramm-Rudman-Holings Act, a Lei do Orgamento
Equilibrado e de Controle Emergencial do Déficit, que estabelecia a reducéo gradual
do deficit em um periodo de cinco anos. Esta Lei determinava o cancelamento de
dotacGes sempre que o deficit projetado ultrapassasse a meta em mais de um valor
permitido.

Machado (2004) revela que as metas ndo foram atingidas ao fim do periodo
determinado, principalmente porque a exigéncia do equilibrio foi feita sobre o orca-
mento e ndo sobre sua execucao.

Em seguida, surge em 1990 o Budget Enforcement Act (BEA), a Lei de
Cumprimento do Orcamento, aplicada somente ao governo federal, que visava con-
trolar as despesas e receitas, impondo limites anuais e restricdes sobre esses gastos.
Foi introduzido o mecanismo de corte automéatico das dotagdes orcamentarias sempre
gue as previsodes indicassem o0 ndo cumprimento das metas de resultado fiscal fixadas
pelo Congresso (SANTOS FILHO, 2012).
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A Comunidade Econbmica Europeia (CEE), criada em 1992 por diversos
paises europeus, foi celebrada através do Tratado de Maastrich que possuia status
constitucional e impunha a observancia de regras fiscais, limites para divida publica e
deficit orcamentario.

O Tratado tinha como objetivo a estabilidade econdmica da regiédo, e as
metas estipuladas consistiam em manter o deficit publico nominal anual inferior a 3%
do PIB, a divida publica inferior a 60% do PIB, o limite para a inflagcdo de até 1,5% da
meédia de trés paises que faziam parte com menor taxa de inflacdo e puni¢cdo aos
membros pelo ndo cumprimento das normas. Essas medidas buscavam evitar que um
dos membros causasse externalidades negativas aos demais, principalmente através
do endividamento publico (MACHADO, 2004).

Na Nova Zelandia, surge 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 politicas publicas, fiscais e econdmicas; o
orcamento como uma peca de planejamento em longo prazo; a analise antecipada do
impacto agregado do orcamento; a emissao de relatérios fiscais; e a apresentacéo de
uma linguagem acessivel aos parlamentares e ao cidaddo (COSTA, 2008).

No modelo neozelandés, o controle social se sobrepde a rigidez das regras,
assim, o Parlamento fixa genericamente critérios de desempenho e o Executivo tem
autonomia para orcar e gastar, desde que com rigoroso acompanhamento da socie-
dade. O Fiscal Responsibility Act estabeleceu principios de manutencao da divida e
do patrimbénio em niveis prudenciais, sem instituir metas quantitativas nem sancdes
aos gestores, no entanto, o governo € obrigado a justificar-se no caso de inobservan-
cia dos principios. Esses objetivos foram concebidos como condicdo para o ingresso
na Unido Monetaria Europeia, no intento de obstar que um pais-membro gerasse ex-
ternalidades negativas para outros. Portanto, ndo obstante serem os paises-membros
autbnomos e soberanos, conduziriam com relativa independéncia suas politicas, as
guais deveriam convergir para os critérios acordados (SANTOS FILHO, 2012).

O orcamento de cada pais era feito de forma individual e expressava as
prioridades de cada pais, no entanto, tais orcamentos deveriam atender ao conjunto
de metas e limites estabelecidos para toda a Unido Europeia, ficando os responsaveis

pelos descumprimentos sujeitos a punigcdes. As regras e as puni¢des foram definidas
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e forma conjunta por todos os paises membros; no caso brasileiro, houve uma impo-
sicdo de regras por parte do governo federal aos demais entes federados, como ve-
remos mais adiante (SANTOS FILHO, 2012).

Segundo estudos de Oliveira (2015), o Brasil viveu, nas décadas de 1980
e 90, sob o descontrole fiscal, com aumento da divida publica, aumento das taxas de
juros, reducao dos investimentos, da taxa de emprego. Em 1998, o Governo Federal
elaborou o Programa de Estabilidade Fiscal, que tinha como um de seus instrumentos
a aprovacao de uma lei de responsabilidade fiscal, que definiria principios de respon-
sabilidade na gestdo dos recursos publicos, limites especificos referentes a variaveis,
como nivel de endividamento, deficit, gastos e receitas anuais.

Por outro lado, o art. 163 da Constituicdo de 88 ja dispunha que uma lei
complementar deveria tratar sobre financas publicas, fiscalizacao financeira de admi-
nistracdo publica, dentre outros, que acarretaria um regime de gestao responsavel.

Oliveira (2015) defende que a razdo fundamental que levou a criacdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal, declarada na exposi¢do de motivos que acompanhou
seu projeto de Lei (PLC n° 18/1999), foi a necessidade de instituir processos estrutu-
rais de controle do endividamento publico, direta e indiretamente.

Ja Santos Filho (2012) afirma que o Governo Federal enviou ao Congresso
Nacional, em abril de 1999, o Projeto de Lei da LRF, estabelecendo, dentre outros,
metas e limites de endividamento e de gastos com as despesas com pessoal para
todas as esferas de governo buscando garantir o cumprimento por parte dos estados
e dos municipios das metas do acordo firmado com o Fundo Monetario Internacional
— FMI. O objetivo principal da politica econdmica passou a ser a recuperacao da con-
fianca do mercado, e tornou-se fundamental demonstrar que o Estado teria condi¢cdes
de cumprir seus compromissos e metas em relacédo ao endividamento publico.

O Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal se inspirou nos instrumentos
de controle fiscal realizados nos Estados Unidos, Nova Zelandia e Europa, incorpo-
rando mecanismos de legislagdo estrangeira, mas adaptando-os a realidade brasi-
leira. O conceito utilizado pela Unido Europeia foi adotado pela LRF no Brasil, visto
gue a pretensdo do governo federal era impor limites aos governos subnacionais, in-
clusive foi com base nessa experiéncia que foi criada a Lei n® 10.028, que trata dos

crimes contra as finangas publicas no Brasil (VAZQUEZ, 2012).
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Por outro lado, a legislacdo brasileira herdou o mesmo nome da Lei da
Nova Zelandia, incorporando como principio fundamental a transparéncia e as puni-
cOes aos governantes e entes que ndo cumprissem as metas estipuladas (OLIVEIRA,
2015).

Jé a lei de execucao do orgamento americano previa metas fiscais e cortes
automaticos de dotagBes orgcamentarias, sempre que as metas ndo fossem atingidas,
bem como a necessidade de indicacdo de uma fonte de receita para criacdo de uma
nova despesa (CHIEZA, 2008).

Portanto, as bases de elaboracdo da LRF no Brasil sdo uma mescla do
Cddigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal do FMI e dos modelos de legis-
lacBes fiscais implantados nos Estados Unidos, em 1990, na Unido Europeia, em
1992, e na Nova Zelandia, em 1994.

2.4 A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF

Nos anos 1980, a crise dos deficits publicos atingiu um consideravel nu-
mero de paises, mas foi a partir da década de 1990 que as legisla¢bes disciplinadoras
das financas publicas passaram a ser disseminadas de forma mais contundente, cul-
minando com a implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, em 04 de
maio de 2000. Nessa época, havia o consenso que o equilibrio fiscal perseguido pelos
governos centrais ndo seria alcancado sem uma rigida disciplina fiscal dos governos
subnacionais, e foi dentro desse contexto que a implantacdo da LRF brasileira teve
como objetivo implicito principal o controle das financas dos Estados e Municipios
(SANTOS FILHO, 2012).

A Constituicao Federal de 1988 trata nos arts. 163 a 169 do tema finangas
publicas. O artigo 163 estabeleceu que uma Lei Complementar iria dispor sobre os
principios norteadores das financas publicas no Pais. Determinacao refor¢cada pelo
artigo 169, que afirmava que a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderia exceder os limites estabe-
lecidos em lei complementar.

Mais de dez anos ap0s a promulgacao da referida Carta Magna, e em pa-
ralelo ao processo de negociacdo de um novo acordo com o Fundo Monetario Inter-

nacional — FMI, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio regulamentar estes dispositivos,
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tendo como objetivo principal o estabelecimento de normas de finangas publicas vol-
tadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, conforme consta no caput do seu ar-
tigo 1°. E importante salientar que a LRF n&o substitui nem revoga a Lei n° 4.320/64,
que trata das normas de direito financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos
e balancos (OLIVEIRA, 2015).

A lista dos dispositivos a seguir demonstra o atendimento pela LRF de al-

guns mandamentos constitucionais de forma objetiva.

Quadro 1 — Constituicdo Federal x Lei de Responsabilidade Fiscal

Constituicao ) . _
Lei de Responsabilidade Fiscal
Federal

Art. 164, § 3° Art. 43 - As disponibilidades de caixa dos entes da Federacéo seréo depositadas
conforme estabelece o § 3o do art. 164 da Constituic&o.

Art.165, § 2° Art. 4° - A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2o do art. 165
da Constituigdo.

Art. 47 - A empresa controlada que firmar contrato de gestdo em que se
estabelegam objetivos e metas de desempenho, na forma da lei, dispora de
autonomia gerencial, orgamentaria e financeira, sem prejuizo do disposto

no inciso Il do § 50 do art. 165 da Constituicao.

Art. 59, I - O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas
desta Lei Complementar sera acompanhado do documento a que se refere o §
60 do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensacéo a re-
nancias de receita e ao aumento de despesas obrigatérias de carater continu-
ado.

Art. 9°, 8 4° - Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada qua-
drimestre, em audiéncia publica na comisséo referida no § 10 do art. 166 da
Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.
Art. 53, § 1°, | - O relatdrio referente ao ultimo bimestre do exercicio sera
Art. 167, Il acompanhado também de demonstrativos do atendimento do disposto no inciso

Il do art. 167 da Constituigdo, conforme o § 3° do art. 32.

Art. 25, § 1°, lll — Sao exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria,
Art. 167, X além das estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias: observancia do
disposto no inciso X do art. 167 da Constituicao.

Art. 21, | - E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com
Art. 169, § 1° pessoal e ndo atenda as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar,
e o disposto no inciso Xlll do art. 37 e no § 10 do art. 169 da Constituigéo.

Art. 23 — Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas
previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo no primeiro, adotando-se,
entre outras, as providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constitui¢ao.
Fonte: Adaptado de Bruno (2007, p. 85).

Art. 165,8 5°, Il

Art. 165, § 6°

Art. 166, § 1°

Art. 169, 88 3%e
40

N&o se pode negar que a LRF foi um avanco na legislacao brasileira e tam-
bém uma enorme conquista para a sociedade, pois teve como escopo a implantagéo

de uma politica de gestéo fiscal responsavel ao combater as duas principais fontes de
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desperdicios de recursos publicos denunciadas pela populagdo em geral: o gasto ex-
cessivo com as despesas com pessoal e as despesas excessivas com pagamento do
servico da divida publica (DOIA, 2016).

A LRF estabelece que suas regras devem ser aplicadas a todos os entes
da federacdo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, pressupondo uma
acao planejada e transparente, prevenindo riscos e corrigindo desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resulta-
dos entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicbes no que tange a
renuncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar, indo além, ao respon-
sabilizar todos os poderes — Judiciario, Legislativo e Executivo —, incluindo os Tribu-
nais de Contas e o Ministério Publico, as autarquias, as empresas estatais dependen-
tes e os fundos (BRASIL, 2000).

Portanto, as normas da LRF sdo aplicadas a todos os gestores de recursos
publicos, em todas as esferas de governo, relativas a gestdo da receita e da despesa
publicas, da divida, do endividamento e do patriménio publico, evidenciando o propo-
sito de prevenir e corrigir desvios que afetem o equilibrio das contas publicas (FUR-
TADO, 2014).

Giuberti (2005) comenta que a LRF foi introduzida como um instrumento
para conter os deficits publicos e o endividamento crescente do setor publico, no en-
tanto, ela ndo se restringiu apenas a impor limites ao gasto e ao endividamento, mas
também contemplou o orcamento como um todo ao estabelecer diretrizes para a sua
elaboracéo, execucéo e avaliacao, o que a torna o instrumento de controle fiscal mais
abrangente j4 instituido no Pais.

Esse instrumento de controle é especialmente importante para uma gestao
municipal responsavel, eficiente e que proporcione resultados diretos a comunidade.
Para que esse objetivo seja alcancado € necessario, principalmente, que a agdo go-
vernamental seja baseada no planejamento, que a execucdao fiscal siga padrdes de
responsabilidade, isto €, ndo se realize despesas acima do que permitem as receitas,
gue os tributos sejam instituidos e cobrados, ndo se renuncie a cobranca de receitas
publicas sem que haja uma finalidade justa e ndo exceda limites com gastos de pes-
soal. Essas medidas sdo essenciais para que sobrem recursos para investimentos e
haja controle sobre o endividamento (BERLOFFA, 2010).



27

Para Bruno (2004), o principal objetivo da LRF € limitar ao maximo o exer-
cicio do poder discricionario dos gestores de recursos publicos, cuja imposi¢do de
condutas previamente determinadas, quanto a elaboracdo e execucéo orcamentaria,
impossibilita ao gestor de poder escolher entre caminhos distintos, ndo mais cabendo
a analise da oportunidade e conveniéncia. O Quadro abaixo demonstra a imposicao
de condutas estabelecidas pela LRF.

O equilibrio das contas publicas é tema tratado por toda LRF, como no art.
4°, 1, que atribui a Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO a incumbéncia de dispor
sobre o equilibrio entre receitas e despesas. Este equilibrio que ndo podera ser obtido
atravées de desvios na estimativa das receitas, tendo em vista que é exigida a demons-

tracdo e apresentacdo da metodologia de seu célculo (art. 12).

Quadro 2 — Condutas estabelecidas pela LRF

* Art. 15, 16 e 17 - (Impde inclusive declaracdes do
ordenador)

* Art. 32 e seus paragrafos

* Art. 33 - Inst. Financeiras e Fiscais

02 - Operacgdes de Creédito * Art. 34 e 36 - Vedagdes

* Art. 37 - Equiparacdes

* Art. 12 - Suspensos pela ADI 2.238

* Art. 15 e 17 - Despesas Continuadas

* Art. 18, paragrafo Unico - Limites

* Art. 19, Ill, C.C Art. 20, lll A e B - Poderes

01 - Equilibrio Orcamentario

03 - Despesa com pessoal * Art. 22 - Vedagdes quando no limite
* Art. 23, paragrafo 1° e 2° - Suspensos pela ADI
2.238-5
* Art. 59, pardgrafo 1°, T.C. - Fiscal para Reduc¢édo
04 - Seguridade social *Art. 17 ) o
* Art E.C. 20/98 - Carater Contributivo
05 - Administracéo indireta * Art. 16 e 17, Il - Planejamento
06 - Instituicdo dos tributos * Art. 11, caput
07 - Cobranga dos tributos * Art. 13
08 - Langamento antecipado * Art. 37, | - Equipara a operacao de crédito
09 - Rendncia fiscal * Art. 14 e seus paragrafos (compensacao)
10 - Manutenc&o de patrimonio * Art. 44, 45 e 46 - Obriga a preservagao e exige

término de obras em andamento

* Art. 21, parédgrafo Unico - Impede concesséo de
aumento a servidores

11 - Final de mandato * Art. 38, C.C. Art. 32

* Art. 42 - Novas obriga¢cdes somente com disponi-
bilidade financeira

Fonte: Bruno (2004, p. 303).

O art. 9° prevé mecanismos de ajuste a serem obrigatoriamente adotados

caso, no final cada bimestre, o nivel de arrecadacédo indicar a possibilidade de néao
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cumprimento das metas fiscais. Nesta hipotese, podera ocorrer a limitagdo de empe-
nho e movimentacao financeira, que podera ser temporéria, caso a receita seja resta-
belecida.

Furtado (2014) defende que a gestéao fiscal responsavel esta assentada em
quatro pilares: o planejamento, a transparéncia, o controle das contas publicas e a
responsabilizacdo, fundamentados na LRF, na Lei n® 10.280/00, que alterou o Cédigo
Penal (Lei n°® 1.079/50), e no Decreto-Lei n® 201/67.

Ja Oliveira (2015) afirma que a LRF esta baseada em seis pilares normati-
vos: divida e endividamento, planejamento macroeconémico, financeiro e orcamentéa-
rio, despesa com pessoal, despesas obrigatérias, receita publica, transparéncia, con-
trole social e fiscalizagdo. A Lei n°® 10.028/2000, que tipifica crimes e infracbes admi-
nistrativas relacionadas as normas da LRF, pode ser considerada como o sétimo pilar.

Todo esse conjunto de leis e normativos produziu importantes impactos na
administracdo publica, renovando o interesse pelo processo orcamentério, pela con-
tabilidade publica e administracdo tributaria. No entanto, a efetividade de uma lei de
responsabilidade fiscal também depende fortemente de estruturas extra normativas,
da existéncia de fatores institucionais, politicos, gerenciais, tecnolégicos, favoraveis e
necessarios a disciplina fiscal (OLIVEIRA, 2015).

2.4.1 Relatérios Fiscais

Os instrumentos destacados pela LRF para o planejamento do gasto pu-
blico sdo os mesmos ja adotados na Constituicdo Federal, quais sejam: o Plano Plu-
rianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei de Orcamento Anual
(LOA). Entretanto, conforme art. 1°, § 2°, essas normas também foram impostas aos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Segundo Giuberti (2005), a intencéo foi estabelecer a obrigatoriedade de
se incluir na LDO um Anexo de Metas Fiscais (art. 4°, 881° e 2°), que deve conter as
previsdes de receitas e despesas, bem como os resultados nominal, primario e 0 mon-
tante da divida publica para o exercicio a que se refere a LDO e os dois anos seguin-
tes, e um Anexo de Riscos Fiscais (8 3°), que deve avaliar os possiveis fatos que iréo
impactar nos resultados fiscais estabelecidos para o exercicio.

Além disso, estabelece que a LOA deve apresentar um demonstrativo de

compatibilidade do orcamento com as metas previstas no Anexo de Metas Fiscais da
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LDO; um demonstrativo sobre as receitas e despesas decorrentes de isencdes, anis-
tias, remissdes, subsidios e beneficios; a previsdo da reserva de contingéncia, em
percentual da Receita Corrente Liquida (RCL), destinada ao pagamento de restos a
pagar, passivos contingentes e outros imprevistos fiscais; e as despesas relativas a
divida publica mobiliaria e contratual, bem como as respectivas receitas, com excecéo
do refinanciamento da divida que deve ser demonstrado de forma separada.

A LRF busca reforcar o papel do planejamento e, mais especificamente, a
vinculacéo entre as atividades de planejamento e execucdo dos gastos publicos, tra-
zendo uma maior transparéncia no processo de elaboracdo do orcamento e garan-
tindo a consisténcia entre objetivos e execucgao.

Outra demonstracao da busca pela transparéncia ocorre ao obrigar a publi-
cacao, ao final de cada semestre, do Relatério Resumido de Execucao Orcamentaria
por todos os Poderes, bem como a entrega ao final de cada quadrimestre do Relatério
de Gestao Fiscal, contendo os demonstrativos do periodo do exercicio, a comparacao
entre os limites estabelecidos pela lei e o alcancado pelo ente e a indicacdo das me-
didas corretivas a serem utilizadas caso algum limite ndo seja obedecido (GIUBERTI,
2005).

O art. 165, § 3° da Constituicdo Federal dispds que “O Poder Executivo
publicara, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da
execugao orcamentaria”. O art. 52 da LRF veio reforcar o disposto na Constituicao,
guando complementa que o relatério abrangera todos os Poderes e o Ministério PU-
blico e serd composto pelo balanco orgamentario e pelos demonstrativos da execucao
das receitas e despesas.

O art. 53 destaca que o Relatorio Resumido serd acompanhado dos de-
monstrativos relativos: a apuracdo da receita corrente liquida, receitas e despesas
previdenciarias, resultados nominal e primario, despesas com juros e restos a pagar.

Esses artigos demonstram a necessidade de se fazer previsdes e proje-
¢cOes dos gastos, pois sO dessa forma o equilibrio das contas publicas podera ser
exercido.

O Relatério da Gestéo Fiscal é tratado no art. 54, que estabelece que ao
final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos poderes e 6rgaos, contendo
demonstrativos com informacdes relativas a despesa total com pessoal, divida conso-
lidada e mobiliaria, concesséo de garantias, operagdes de crédito e contra garantias

de valores, bem como operacdes de crédito. No ultimo quadrimestre, também serao
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acrescidos os demonstrativos referentes ao montante a disponibilidade de caixa em
31 de dezembro e as inscricdes em Restos a Pagar etc.

Pela quantidade de informacfes disponibilizadas, esses relatorios sdo im-
prescindiveis ao acompanhamento da gestao fiscal, pois demonstram, dentre outros

aspectos, o cumprimento dos limites dos gastos implementados pela LRF.

2.4.2 Composicao da Receita Corrente Liquida

Um dos conceitos fundamentais constantes na LRF é o da Receita Corrente
Liguida (RCL), pois serve de parametro para o controle dos limites das despesas com

pessoal e endividamento impostos aos entes federados. Considera-se RCL:

[...] o somatdrio das receitas tributarias, de contribui¢cdes, patrimoniais, indus-
triais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes, deduzidos: a) na Unido, os valores transferidos aos Esta-
dos e Municipios por determinagéo constitucional ou legal, e as contribui¢cdes
mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da
Constituicéo; b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por de-
terminagdo constitucional; ¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a con-
tribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e as-
sisténcia social e as receitas provenientes da compensacao financeira citada
no § 9° do art. 201 da Constituicdo; 8 1° Serdo computados no calculo da
receita corrente liquida os valores pagos e recebidos em decorréncia da Lei
Complementar no 87, de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto
pelo art. 60 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias; § 2° Nao
serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e dos Es-
tados do Amapa e de Roraima os recursos recebidos da Unido para atendi-
mento das despesas de que trata o inciso V do § 1° do art. 19; 8 3° A receita
corrente liquida serd apurada somando-se as receitas arrecadadas no més
em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades (BRASIL,
2000).

Conforme se observa do 8 3°, do artigo 2° da LRF, a RCL sera apurada
somando-se 0s doze meses de receita, a do més de apuracdo e dos onze meses
imediatamente anteriores a ele, excluidas as duplicidades. Neste sentido, na compo-
sicdo da RCL deve ser considerado sempre o periodo de 12 meses, 0 que ndo quer
dizer que necessariamente deve coincidir com o exercicio financeiro. Na definicdo de
receita, verifica-se que o legislador publico preocupou-se em identificar aquelas recei-
tas disponiveis a Unido, aos Estados e aos Municipios para a realizacdo de despesas

com pessoal, gastos com servigos de terceiros, pagamento de dividas, dentre outras.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
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Segundo Faroni (2004), no célculo da RCL séo deduzidos: na Unido, os
valores transferidos aos estados e municipios, por determinacgéo legal ou constitucio-
nal, e as contribuicées patronais e dos trabalhadores e demais segurados da previ-
déncia social para o regime geral da previdéncia social e bem com as contribuicbes
para o Programa de Integracdo Social (PIS/PASEP); nos estados, as parcelas entre-
gues aos Municipios por determinacdo constitucional; na Unido, nos estados e nos
municipios, a contribuicdo dos servidores publicos para o custeio de seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao financeira
entre os diversos regimes de previdéncia social para contagem reciproca do tempo
de contribuicdo, para efeito de aposentadoria. Serdo computados no célculo da RCL
os valores recebidos em decorréncia da Lei Kandir (Lei Complementar no 87/96) e do
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacéo
do Magistério (FUNDEF).

Santos (2012) ressalta que LRF utiliza um denominador comum para o cal-
culo dos limites dos gastos, que estabelece os percentuais de despesas de pessoal,
de despesas previdenciarias, de servicos de terceiros, da reserva de contingéncia e
da divida consolidada, que serdo calculados em relacdo a Receita Corrente Liquida
(RCL). A precisao na sua apuracéao torna-se fundamental, haja vista que a sua verifi-
cacao pode desencadear acbes como o corte de pessoal, de servigos terceirizados, e
a necessidade de geracéo de superavit do resultado primario.

Oliveira (2015) descreve que a RCL € um parametro-referéncia, uma base
de calculo Unica, prevista na LRF sobre a qual serdo aplicados determinados percen-
tuais para obtencdo dos montantes que configurarao valores-limites (pessoal, divida,
operacdes de crédito, concessao de garantias).

O principal objetivo da RCL, de acordo com a Secretaria do Tesouro Naci-
onal, é servir de parametro para o0 montante da reserva de contingéncia e para 0s
limites da despesa total com pessoal, da divida consolidada liquida, das operacfes
de crédito, do servi¢o da divida, das operacdes de crédito por antecipacao de receita
orcamentéria e das garantias do ente da Federagdo (BRASIL, 2009).

Portanto, a RCL serve como parametro a varios limites (global, por poder e
por 6rgao) impostos pela LRF e sobre ela serdo calculados todos os percentuais de
gastos previstos na lei (DIENG et al., 2004)

A Receita Corrente Liquida procura captar a efetiva capacidade de arreca-

dacéo do ente publico, considerando que a receita de capital tem natureza eventual,
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fortuita, ndo traduzindo a normalidade da arrecadacdo governamental. Portanto,

quanto maior for o desempenho do Estado na sua arrecadagdo, maior margem tera

aos limites que estara sujeito por imposicéao da LRF (TOLEDO JR., ROSSI, 2005).
Pascoal (2008, p. 106), em seu trabalho, apresenta um resumo do célculo

da RCL, conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Resumo da Receita Corrente Liquida

Receitas Correntes
(+) Tributarias
(+) Contribuicdes
(+) Patrimoniais
(+) Agropecuaria
(+) Industriais
(+) Servigcos
(+) Transferéncias
(+) Outras Receitas Correntes
Subtotal 1
(-) Transferéncias Constitucionais ou Legais
(-) Contribuicbes a Previdéncia
(-) Compensacéo Lei Hauly (regimes de previdéncia)
(-) Somatério dos valores considerados como duplicidade
(-) Cancelamento de “restos a pagar”
Subtotal 2
(+ou-) Saldo Lei Kandir
(+ou-) Saldo FUNDEB
= Receita Corrente Liquida
Fonte: Pascoal (2008, p. 106).

A definicdo encontrada no art. 2°, 8 IV, da Lei Complementar n° 101/2000
sobre Receita Corrente Liquida a conceitua como o “somatério das receitas tributarias,
de contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes”. Este artigo deduz as receitas correntes
sujeitas a duplicidade, que sdo: as transferéncias intragovernamentais, contribuicdo
de servidores municipais aos institutos de previdéncia e assisténcia social, assim
como as de compensacao financeira entre os institutos (ANDRADE, 2002, p. 73).

A Lei Hauly (Lei n® 9.796/99) dispbe sobre a compensacéo financeira entre
o Regime Geral de Previdéncia Social e os regimes de previdéncia dos servidores da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos casos de contagem
reciproca de tempo de contribuicdo para efeito de aposentadoria, e da outras provi-
déncias.

Sao computados, no calculo da RCL dos Estados, os valores pagos e re-

cebidos em funcéo da Lei Complementar n° 87/96 (Lei Kandir), assim como os valores
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pagos e recebidos do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacgéo Basica
e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB. Como os Municipios ndo
realizam transferéncias constitucionais a outros entes, sua RCL podera corresponder
simplesmente a sua Receita Corrente Total (BARBOSA, 2008).

A Lei Complementar n® 87/96, Lei Kandir, regulamentou a aplicacéo do Im-
posto sobre Operacgfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Presta¢cfes de Ser-
vicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS). Uma das
normas desta Lei € a isencdo do pagamento de ICMS sobre as exportacdes de pro-
dutos primarios e semielaborados ou servigos. Por esse motivo, a lei sempre provocou
polémica entre os governadores de estados exportadores, que alegam perda de arre-
cadacao devido a isencdo do imposto nesses produtos. Até 2003, garantiu aos esta-
dos o repasse de valores a titulo de compensacéao pelas perdas decorrentes da isen-
céo de ICMS, mas, a partir de 2004, a Lei Complementar n° 115/2002 — uma das que
alterou essa legislacédo —, embora mantendo o direito de repasse, deixou de fixar o
valor. Com isso, 0s governadores precisam negociar a cada ano com o Executivo o
montante a ser repassado, mediante recursos alocados no orcamento geral da Uniéo.

O Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Va-
lorizacdo dos Profissionais da Educagcdo — FUNDEB é um fundo especial, de natureza
contabil e de ambito estadual (um fundo por Estado e Distrito Federal, num total de
vinte e sete fundos), formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos im-
postos e transferéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios, vinculados a edu-
cacdao por forca do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal. Além desses recur-
sos, ainda compde o FUNDERB, a titulo de complementacdo, uma parcela de recursos
federais, sempre que, no ambito de cada Estado, seu valor por aluno néo alcancar o
minimo definido nacionalmente. Independentemente da origem, todo o recurso gerado

é redistribuido para aplicacdo exclusiva na Educacéo Basica.

2.4.3 Limites de gastos com pessoal

Segundo Santos, Diniz e Corrar (2007), no texto da Constituicado Federal
de 1967, ja se percebia certa preocupacao com o limite a ser gasto com despesas de
pessoal. O art. 66, 84°, estabeleceu que os recursos destinados a remuneracéo de
pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo poderiam exceder a cinquenta por cento

das receitas correntes liquidas. Posteriormente, o art. 64 da Constituicdo Federal de
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1969 definiu que o limite para essas despesas seria estabelecido através de lei com-
plementar, no entanto, esta nunca foi votada. Por fim, na Constituicdo de 1988, assim
como na de 1969, o legislador remeteu a matéria ao legislador infraconstitucional, a
guem caberia regular a matéria através de lei complementar, conforme se depreende
do art. 169.

Na busca por esta regulamentacao, trés diplomas legais foram aprovados
num periodo de cinco anos. A Lei Complementar n® 82/95, também conhecida como
Lei Camata I, estabelecia que a despesa com pessoal deveria ser no maximo 60%
(sessenta por cento) da receita corrente, com prazo de trés exercicios financeiros para
a unidade se enquadrar. Logo ap0s veio a Lei n® 96/98 (Lei Camata Il), que trouxe o
conceito de Receita Corrente Liquida e estabeleceu que as despesas com pessoal
deveriam ser de 60% desta (SANTOS, 2012).

No entanto, apesar desses dois normativos conterem limitagdes referentes
a gastos com pessoal, seu crescimento ndo conseguiu ser contido, representando
uma parcela consideravel do orcamento e comprometendo demais custos essenciais
a manutencéo do Estado. Nesse contexto, a Lei Complementar n°® 101/00 passou a
disciplinar a despesa com pessoal e outras matérias relacionadas a financas publicas,
todas voltadas para a gestao fiscal responsavel (SANTOS; DINIZ; CORRAR, 2007).

Com relagéo ao limite com despesa com pessoal, a Constituicdo Federal
de 1988, no art. 169, trata sobre o assunto e dispfe: “a despesa com pessoa ativo e
inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exce-
der os limites estabelecidos em lei complementar”. A Lei Complementar 101/2000 veio
preencher a lacuna deixada pela Constituicdo Federal, regulamentando o art. 169 e
adotando como parametro de controle da despesa com pessoal a fixacdo de percen-
tual sobre a Receita Corrente Liquida.

A LRF define a despesa total com pessoal em seu art. 18 como:

0 somatorio dos gastos do ente da Federacao com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungcbes ou empregos,
civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remunerato-
rias, tais como: vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, pro-
ventos da aposentadoria, reformas e pensdées, inclusive adicionais, gratifica-
¢Oes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuigfes recolhidas pelo ente as entidades de previ-
déncia.

Os valores dos contratos de terceirizagao de mao de obra que se referirem

a substituicdo de servidores e empregados publicos, de acordo com a LRF, também
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sao considerados despesas com pessoal, porém serdo contabilizados como “Outras
Despesas de Pessoal’.

Ressalta-se que o calculo do total se faz pelo somatério de “qualquer es-
pécie remuneratoria”, deixando claro que lista de possiveis parcelas, como foi apre-
sentada no texto da Lei, € meramente exemplificativa, jamais exaustiva, pelo que, por
si sO, ndo pode esgotar todas as possibilidades. O que pretende a citada lei, sua ver-
dadeira mens legis, € que sejam evitados quaisquer artificios contabeis que objetivem
0 mascaramento de dada despesa para exclui-la dos limites colocados (DIENG et al.,
2004).

Ainda conforme a LRF, a apuragéo dos gastos com pessoal sera feita qua-
drimestralmente, consignando a despesa do més de referéncia, mais as dos onze
meses anteriores. Segundo Barbosa (2008), algumas despesas com pessoal sdo de-
dutiveis para o calculo dos limites estabelecidos pela LRF. So elas: as indenizacdes
por demisséo e incentivos a demissédo voluntéria, as despesas decorrentes de decisdo
judicial, despesas referentes a recursos anteriores e despesas com inativos e pensio-
nistas com recursos vinculados. Outra categoria de despesa dedutivel estd composta
pelos recursos repassados para manutencéo do regime de previdéncia social proprio
do ente federativo. Quando deduzidas essas despesas, 0 valor restante corresponde
a despesa liquida com pessoal.

A LRF estabelece trés limites distintos referentes a Despesa com Pessoal,
que Ferraz (2001) descreve como: Limite Maximo, que oscila de acordo com o ente
ou 6rgdo; Limite Prudencial, que corresponde a 95% do valor do Limite Maximo; e o
Limite Pré-Prudencial, que corresponde a 90% do Limite Maximo.

O percentual da Receita Corrente Liquida referente ao Limite Maximo im-
postos na realizagdo do gasto com pessoal sado diferentes entre os entes governa-
mentais, mas os parametros de fixacdo S840 0s mesmos.

Conforme o art. 19 da LRF, a Unido n&o podera exceder o Limite Maximo
de 50% com gastos totais com pessoal. Este limite corresponde a todos os gastos
referentes a despesa com pessoal nos trés poderes, incluindo o Tribunal de Contas
da Unido — TCU e o Ministério Publico da Unido — MPU. A distribuicdo dos limites
fixados pelo art. 20 da mesma lei séo: Poder Legislativo mais TCU — 2,5%; Poder
Judiciério — 6%; Poder Executivo — 40,9%; e Ministério Publico da Unido — 0,6 %.

Anélogo a Unido, os Estados também obedecem a limites com gastos com

pessoal que o art. 19 da LRF fixa em 60%. Este limite € repassado para os poderes
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da seguinte forma: Poder Legislativo mais TCE — 3%; Poder Judiciario — 6%; Poder
Executivo — 49%; Ministério Publico dos Estados — 2%.

Da mesma forma os Municipios também atendem a limites, que no caso
da despesa com pessoal ndo podera ultrapassar o valor maximo de 60% da Receita
Corrente Liquida estabelecido no art. 19 da LRF. E o art. 20 da mesma lei discrimina
o rateio deste percentual com os entes da esfera municipal da seguinte maneira: Po-
der Legislativo e Tribunais de Contas dos Municipios — 6%; Poder Executivo — 54%.

A Lei Complementar n° 101/2000 traz em seu bojo medidas drasticas de
controle e impdem uma gama de limites, dentre eles 0s que mais trouxeram impactos
sobre a administracao foram os limites impostos a despesas com pessoal, pois, antes
da LRF, a folha de pagamento do setor publico era inchada. A partir da promulgacéo
da referida lei, os gestores foram obrigados a rever seus conceitos e aprender a con-
viver com estes limites (DOIA, 2016).

Com relacéo ao aumento da despesa com pessoal, o art. 21 da LRF dispde
gue o acréscimo no gasto com pessoal sera nulo caso nao respeite as exigéncias dos
arts. 16 e 17 da mesma lei, o inciso XIl do Art. 37 e § 1° do Art. 169 da Constituicao
Federal e o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal ina-
tivo. E conclui que também sera nulo o ato que incida aumento a despesa com pes-
soal, expedido nos 180 dias que antecedem o encerramento do mandato do respon-
savel pelo poder ou 6rgao.

A LRF é categdrica com relacdo ao cumprimento do limite e deixa claro isso
no art. 23, onde diz que o administrador publico quando ultrapassar o limite estabele-
cido devera elimina-lo nos dois quadrimestres seguintes, podendo realizar em duas
etapas, sendo pelo menos um ter¢co no primeiro quadrimestre. Isto quer dizer que o
gestor publico devera tomar medidas de reducdo de despesa com pessoal, que po-
dera ser desde reducdo da remuneracao dos cargos em comissao e func¢des de con-
fianca, que podera chegar a 20%; extincao de cargo e func¢éo ou reducao dos valores
atribuidos a eles; e até o desligamento dos servidores efetivos.

O art. 23, § 2° da LRF dispde que: “é facultada a reducao da jornada de
trabalho com adequacao dos vencimentos a nova carga horaria”. O gestor pode dimi-
nuir os gastos com pessoal utilizando esta opcdo. Mas esta acéo nao tem aplicabili-
dade aos funcionarios publicos estaveis, implicando aqui o principio da irredutibilidade

dos vencimentos.
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Os servidores que estdo cumprindo estdgio probatério estdo sujeitos ao
desligamento do servigo publico, como medida de reducéo de despesa. Conforme a
Lei n° 8.112/90, o periodo do estagio probatorio corresponde a trés anos a contar do
seu ingresso no servico publico. Caso haja o desligamento deste funcionario, 0 mesmo
sera indenizado com um salario de remuneragédo por cada ano de servi¢co prestado
para o ente e seu cargo sera extinto, ficando a administracdo impedida de cria-lo no
prazo de quatro anos.

A Ultima alternativa para a reducéo de despesa com pessoal € a colocacao
de funcionario publico estavel em disponibilidade remunerada. Apés proceder todas
as alternativas de reducédo de despesa com pessoal e 0s gastos persistirem além dos
limites exigidos em lei, esta alternativa podera ser utilizada, tendo em vista que na
pratica sua aplicabilidade dificilmente ocorrera, pois como explica Ferraz (2001), resta
preservado o direito subjetivo dos funcionéarios estaveis tanto a estabilidade quanto a
disponibilidade, salvo se houver concordancia expressa destes quanto ao desliga-
mento. Caso o servidor faca esta escolha, ele podera retornar ao servico publico
guando houver vacancia dos cargos que continuardo ocupados.

Com relagéo ao desligamento dos servidores efetivos ou estatutarios, exis-
tem varias prerrogativas legais que os gestores publicos devem ficar atentos quando
necessitarem executar esta medida. Pois a Constituicdo Federal em seu art. 41, § 1°
traz o seguinte texto: “o servidor publico estavel sé perdera o cargo em virtude de
sentenca judicial transitada e julgada ou mediante processo administrativo em que lhe
seja assegurada ampla defesa”. Portanto, o servidor estavel é investido de embasa-
mento legal que garante o seu pleno emprego.

Sendo assim, o0s gestores devem se ater como medida de reducéo de des-
pesa ao desligamento de funcionarios comissionados, a diminui¢cdo das gratificacdes
e outras formas que a legislagcdo ampare para reduzir a despesa com pessoal, pois a
demisséo de servidores estatutarios acarreta varias complicagdes judiciais e, ao invés
de solucionar um problema, estara gerando outro problema.

O descumprimento dos limites impostos pela LRF acarreta diversas san-
cOes. O art. 22, § Unico, apresenta diversas medidas restritivas para aqueles que ex-

cederem o limite prudencial (95%):

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remunera-
¢do a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determi-
nacao legal ou contratual, ressalvada a revisédo prevista no inciso X do art. 37
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da Constituicdo; Il - criagdo de cargo, emprego ou funcéo Ill - alteragédo de
estrutura de carreira que impligue aumento de despesa; IV - provimento de
cargo publico, admisséo ou contratacao de pessoal a qualquer titulo, ressal-
vada a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores
das areas de educacdo, saude e seguranca; V - contratacdo de hora extra,
salvo no caso do disposto no inciso Il do § 62 do art. 57 da Constituicao e as
situacdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

O Tribunal de Contas, conforme o art. 59, § 1°, I, alertara o Poder ou Org&o
constando que o total da despesa com pessoal ultrapassou o limite pré-prudencial
(90%).

Caso o gestor ultrapasse os limites definidos na lei, ficara sujeito ao dis-
posto no art. 23, que determina a eliminacdo do excedente nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, adotando-se, entre outras, as pro-
vidéncias previstas nos § 3° e § 4° do art. 169 da Constituigcéo Federal.

N&o cumprindo a reducéo no prazo estabelecido para ajuste do montante
da despesa com pessoal e, em enquanto permanecer 0 excesso, 0 ente nao estara
sujeito ao disposto no 8§ 3°, I, I, e lll, art. 23, ndo podendo: receber transferéncias
voluntarias; obter garantias, diretas ou indiretas, de outro ente; contratar operacdes
de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as

gue visem a reducado das despesas com pessoal.

2.5 Estudos empiricos anteriores sobre despesas com pessoal e 0 cumprimento

dos limites definidos pela LRF

Os estudos abordados em seguida foram frutos de pesquisa nos sites go-
ogle académico e spell, no periodo de janeiro a outubro de 2018.

Diversos estudos foram desenvolvidos abordando a relacdo entre a LRF,
despesas com pessoal e limites de gastos publicos, como o elaborado por Berloffa
(2010), que analisou a eficicia da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre o controle
dos gastos com pessoal do poder legislativo, no periodo de 1998 a 2008, em 19 mu-
nicipios da regiao metropolitana de Campinas, estudando a evolucdo dos gastos com
pessoal frente aos demais gastos. A analise partiu da hipétese da ocorréncia de gas-
tos elevados ou crescentes com outras rubricas do orgcamento publico como forma de

enquadrar os gastos com pessoal nos limites estabelecidos no art. 20, Ill, da LRF. O
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estudo concluiu que as despesas com pessoal do poder legislativo ndo tém cresci-
mento elevado, ficando em média aos niveis de inflagdo do periodo, no entanto, cons-
tatou que aumentaram as despesas com investimentos.

Ja Santos Filho (2012) analisou se os municipios alagoanos estavam cum-
prindo os limites impostos pela LRF, em relagdo a execucdo das despesas com pes-
soal (DP) e o controle da divida consolidada liquida (DCL), de forma a garantir o equi-
librio fiscal das contas publicas no periodo de 2000 a 2010. Os resultados indicaram
gue esses municipios estdo cumprindo os limites, entretanto, verificou-se que tal con-
dicdo ndo garante um equilibrio fiscal consistente e de longo prazo. Constatou-se,
ainda, que a participacdo dos gastos correntes e especialmente os gastos com pes-
soal nas despesas totais aumentaram no periodo analisado, enquanto que a partici-
pacéo relativa dos investimentos publicos foi reduzida.

Soares et al. (2012) buscaram verificar o comportamento do endividamento
dos estados brasileiros, no periodo de 2000 a 2010, identificando as variaveis signifi-
cativas que influenciam em tal comportamento. Os resultados mostraram que o com-
portamento do endividamento nos estados se explica pela relacdo existente com o
endividamento do periodo anterior, isto &, verificou-se uma leve reducéo do endivida-
mento no periodo analisado em relacao ao periodo anterior, acrescentando-se a vari-
acdo das despesas com investimento, a correcdo da variacdo da inflagcdo do periodo
em analise e o comportamento de acréscimo da divida em periodos eleitorais. Os
resultados salientaram a relevancia da Lei de Responsabilidade Fiscal como ferra-
menta para o controle do endividamento de entes publicos, além de influenciar no seu
comportamento, visto que se observou uma reducdo na média do endividamento ao
longo do periodo analisado, compactuando com o periodo de vigéncia da lei.

A observancia do cumprimento dos limites para despesas com pessoal es-
tabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, entre Poderes e orgédos da Unido, no
periodo de 2000 a 2013, foi o objetivo dos estudos de Campagnoni e Platt Neto (2014).
Como resultados, obteve-se 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 delimi-
tado, para isso, procedeu-se um ajuste monetario com base no indice de Precos ao
Consumidor Amplo. Verificou-se que a DTP cresceu 42,74% entre 2000 e 2013, e a
RCL cresceu 99,45% no mesmo periodo. Portanto, os gastos com pessoal evoluiram

em menores proporcdes que a RCL.
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O estudo de Alves, Freitas e Oliveira (2015) apresentou o cenério de con-
trole das despesas com pessoal no ambito do Poder Judiciario Estadual. Foram ana-
lisadas despesas, receitas estaduais e limites de gastos no periodo de 2006 a 2015
dos Tribunais classificados como de Médio Porte pelo CNJ. O objetivo foi verificar a
evolucdo das despesas de pessoal no judiciério e das receitas estaduais, bem como
a participacédo dessas despesas nestas receitas, a fim de verificar o limite de gastos
segundo a LRF. Os resultados evidenciaram que houve uma tendéncia de aumento
das despesas com pessoal nos Tribunais estaduais, apesar de ndo se apresentar uni-
formemente a todos.

Constatou-se, ainda, no estudo sobre os Tribunais de Justi¢ca, que a apu-
racao do indice de gastos com pessoal em percentual de RCL é influenciado substan-
cialmente pela arrecadacéo tributaria de cada ente federativo. Por sua vez, a elevada
rigidez pela qual é caracterizada as despesas com pessoal faz com que estas apre-
sentem a tendéncia de se manterem constantes ou crescentes, enquanto que a traje-
téria das receitas costuma ser afetada pelo ciclo econémico. A pesquisa identificou
estudos que constataram haver uma controvérsia em relacdo a efetividade da politica
restritiva da LRF relativamente aos limites de despesa com pessoal, considerando que
as melhorias observadas dos indicadores fiscais ndo foram em decorréncia de con-
trole efetivo da despesa, mas, sobretudo, pelo crescimento da receita com o0 aumento
da carga tributéria, na Unido, e pelos contratos de refinanciamento da divida e de
mecanismos legais de controle de endividamento, no caso dos estados e municipios.

Com o objetivo de analisar a situacéo das despesas com pessoal nas ca-
pitais nordestinas, no periodo de 2006 a 2016, em relacdo aos limites impostos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e a receita corrente total, Souza, Silva e Camara
(2018) realizaram um estudo que concluiu que as despesas com pessoal aumentaram
mais que suas fontes de recursos levando a um desequilibrio das contas publicas. O
resultado do estudo sugere que houve uma diminui¢cdo de recursos para serem apli-
cados nos demais grupos de natureza de despesa.

Com base nestes estudos, esta pesquisa parte dos seguintes pressupos-
tos: 1) os municipios da RMF estdo gastando acima do limite legal permitido com des-
pesas de pessoal; 2) a arrecadacéo da receita municipal vem sendo reduzida no pe-
riodo estudado acarretando o ndo cumprimento dos limites com pessoal; 3) as despe-
sas com pessoal ndo variam em fungéo das receitas arrecadadas; 4) as despesas

com pessoal aumentam nos anos em que ocorrem eleicdes municipais.
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3 METODOLOGIA

Os trabalhos cientificos necessitam adotar uma metodologia que possibilite
o alcance dos objetivos estabelecidos. Esta secéo destina-se a descri¢cdo da tipologia,

a caracterizacdo e procedimentos utilizados para realizagdo da pesquisa.

3.1 Tipologia da pesquisa

Quanto a natureza, a pesquisa € aplicada tendo em vista que objetiva gerar
conhecimentos para aplicacao pratica, dirigidos a solugdo de problemas especificos
(GERHARDT, SILVEIRA, 2009).

Considerando que o controle da despesa com pessoal constitui atividade
importante para o gestor publico, e tendo em vista que esta consome grande parte
das receitas publicas, a andlise realizada fornecera informagdes importantes sobre a
evolucdo das despesas com pessoal e permitira a corre¢cdo de desvios que possam
afetar as contas publicas.

A pesquisa qualitativa consiste em um conjunto de praticas interpretativas
gue busca a obtencéo de dados descritivos no contato do pesquisador com 0 objeto
que esta sendo estudado. Suas caracteristicas gerais sdo: o foco na interpretacéo e
nao na quantificacdo, énfase na subjetividade, o processo de pesquisa é flexivel, a
amostra € geralmente pequena, a analise dos dados € interpretativa e descritiva, 0s
resultados sé&o situacionais e limitados ao contexto (GIL, 2017).

Segundo Richardson (2008), a pesquisa qualitativa pode ser caracterizada
como tentativa de uma compreensao detalhada dos significados e caracteristicas si-
tuacionais apresentadas, em lugar da producao de medidas quantitativas de caracte-
risticas e comportamentos. Os estudos que empregam uma metodologia qualitativa
podem descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interacdo de
certas variaveis, compreender e classificar processos dindmicos vividos por grupos
sociais.

A abordagem utilizada neste trabalho é qualitativa, posto que busca inter-
pretar as informacgdes e dados relacionados ao objeto do estudo, que séao as receitas

e despesas, e compreender as suas variacdes no periodo estudado.
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Embora o objetivo dessa pesquisa nédo seja medir nem numerar os eventos
estudados, é utilizada, eventualmente, a estatistica descritiva (média) na apresenta-
cao de alguns resultados.

Quanto aos objetivos, caracteriza-se como uma pesquisa descritiva, que
se preocupa em observar os fatos, registra-los, analisa-los, classifica-los e interpreta-
los, sem a interferéncia do pesquisador (RAUPP; BEUREN, 2006).

Pesquisa descritiva € uma das classificacbes da pesquisa cientifica, na
qual seu objetivo € descrever as caracteristicas de uma populacéo, um fenémeno ou
experiéncia para o estudo realizado, além de estabelecer uma relagdo entre as varia-
veis propostas no objeto de estudo em andlise. Nesse caso, cabe ao pesquisador
fazer o estudo, a andlise, o registro e a interpretacdo dos fatos do mundo fisico, sem
a manipulacao ou interferéncia dele. Deve apenas descobrir a frequéncia com que o
fendbmeno ocorre ou como se estrutura dentro de um determinado sistema, método,
processo ou realidade operacional (GIL, 2017).

Nesta perspectiva, a pesquisa enquadra-se como descritiva, pois objetiva
analisar as variaveis receita corrente liquida e despesa com pessoal ao longo de 10
anos, estabelecendo uma relacao entre ambas, verificando o atendimento a LRF e
interpretando seus resultados.

Quanto aos procedimentos, enquadra-se como pesquisa bibliogréfica, feita
a partir do levantamento de referéncias tedricas ja analisadas e publicadas por meios
escritos e eletrdnicos, como livros, artigos cientificos, paginas de websites, permitindo
conhecer o que se estudou sobre o assunto (FONTENELLES et al., 2009).

A pesquisa bibliografica é feita com o intuito de recolher informacdes e co-
nhecimentos prévios acerca de um problema para o qual se procura resposta ou
acerca de uma hipétese que se quer experimentar (CERVO; BERVIAN, 2002). E cons-
tituida através de livros e publicacdes cientificas de diversos autores, englobando ar-
tigos cientificos publicados em periddicos, dissertacdes e teses, visando a construcao
de uma plataforma tedrica que fundamente o estudo.

A principal vantagem da pesquisa bibliografica é permitir ao pesquisador
cobrir mais eventos do que conseguiria se fosse pesquisar diretamente. Seria muito
dificil percorrer os 19 municipios do estado do Cearéa para coletar dados elaborados
por estes, mas que estivessem em seus arquivos internos.

Segundo Gil (2017), a pesquisa documental é muito parecida com a biblio-

gréfica. A diferenca esta na natureza das fontes, pois esta forma vale-se de materiais
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que ndo receberam ainda um tratamento analitico ou que ainda podem ser reelabora-
dos de acordo com os objetos da pesquisa ou reexaminados visando uma interpreta-
cdo nova ou complementar. Além de analisar os documentos de “primeira mao” (do-
cumentos de arquivos, sindicatos, instituicdes etc.), existem também aqueles que ja
foram processados, mas podem receber outras interpretacoes.

A pesquisa documental pode oferecer base Util para outros tipos de estudos
qualitativos e possibilita que a criatividade do pesquisador dirija a investigacao por
enfoques diferenciados. Esse tipo de pesquisa permite o estudo de pessoas a que
ndo temos acesso fisico. Além disso, os documentos sdo uma fonte ndo reativa e
especialmente propicia para o estudo de longos periodos de tempo (GIL, 2017).

Para dar suporte e fundamentacéo teorica a essa pesquisa, foi realizada
também uma pesquisa documental, posto que foram analisados os relatérios de
acompanhamento gerencial e relatorios de gestao fiscal, emitidos pelo Tribunal de
Contas do Estado e disponibilizados nos portais da transparéncia dos municipios es-
tudados, onde constam, dentre outras, informacdes sobre receitas, despesas, investi-
mentos, e atendimento dos limites legais. Foi realizada também pesquisa no Anuario
Estatistico do Ceara — 2016, publicado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econo-
mica do Ceara — IPECE.

3.2 Cenério da pesquisa

O Estado do Ceara possui trés regides metropolitanas, a saber: Regido
Metropolitana de Sobral, com 18 municipios; Regido Metropolitana do Cariri, com 9
municipios; e Regido Metropolitana de Fortaleza, com 19 municipios, conhecida como
Grande Fortaleza, criada pela Lei Complementar Federal n® 14, de 8 de junho de 1973,
que criava também outras regides metropolitanas no pais.

Formada inicialmente por cinco cidades — Fortaleza, Caucaia, Maranguape,
Pacatuba e Aquiraz — a RMF possuia cerca de 1 milhdo de habitantes. Em 1986,
Maracanau também passou a fazer parte da RMF, através de Lei Complementar n°
52. Em 1991, a Lei Estadual n® 11.845, adicionou Euzébio e Guaiuba. Anos depois,
em 1999, mais cinco cidades foram integradas: Chorozinho, Pacajus, Horizonte, Itai-
tinga e S&o Gongalo do Amarante, através da Lei Complementar Estadual n°® 018. Em

2009, o governo estadual incluiu Pindoretama e Cascavel a RMF e, por fim, em 2015,
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foram incluidas Paracuru, Paraipaba, Trairi e Sdo Luis do Curu, através das Leis Es-
taduais n° 78 e 154, respectivamente.

O trabalho esta direcionado a andlise dos gastos com pessoal do poder
executivo nos 19 municipios que compdem a Regido Metropolitana de Fortaleza —
RMF (Figura 1), no periodo de 2008 a 2017.

Figura 1 — Regiao Metropolitana de Fortaleza
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceard (Cears). — —

Fonte: IPECE, 2016.

A RMF foi escolhida para realizacdo desse estudo por ser uma macrorre-
gido de planejamento do estado do Ceara, sendo Fortaleza a cidade lider na conducéo
dos processos sociais, politicos e econdémicos. Desde 1990, a RMF se amplia, incor-
porando novos municipios, modernizando a infraestrutura rodoviaria, aérea e portua-
ria, favorecendo o surgimento de eixos industriais, implantando a urbanizacéo litora-
nea turistica e o desenvolvimento imobiliario (PEQUENO; COSTA, 2015).

De acordo com dados do Instituto de Pesquisa e Estratégia do Ceara
(IPECE, 2016), a RMF possui uma populacdo estimada de 4.019.213 habitantes,
cerca de 45% da populacdo do Estado (9.020.460 hab.), sendo a primeira mais popu-
losa do Norte-Nordeste e a sexta maior RMF do Brasil.

Com uma éarea de 7.440.053 km?, cerca de 5% da éarea territorial do Estado

do Ceard, a RMF possui um PIB de mais de R$ 80 bilhdes, representando mais de
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63% do PIB do Estado (R$ 126 bilhdes), segundo o Anuario Estatistico do Ceara

(IPECE, 2016).

A Tabela 1 apresenta os numeros mais significativos da regiao.

Tabela 1 — Municipio x Populag&o x PIB x Area x Orcamento

. - *% - 2 ** _

MUNICIPIO P%PAL(JDI;A PIB AREA KM Mglﬁ'(lgé***
FORTALEZA 2.609.716 56.728.828 314,9 7.559.346.503
CAUCAIA 358.164 5.513.528 1.228,5 710.000.000
MARACANAU 223.188 6.742.786 106,6 815.980.600
MARANGUAPE 125.058 1.059.651 590,9 217.672.000
PACATUBA 81.627 960.144 132 162.121.700
AQUIRAZ 78.438 1.601.415 482.,4 220.000.000
CASCAVEL 70.574 773.138 835 174.000.000
PACAJUS 69.877 924.363 254,6 139.250.000
HORIZONTE 64.673 1.397.774 160 234.772.480
TRAIRI 54.820 591.988 925,7 112.800.000
EUZEBIO 51.913 2.486.552 79 314.119.000
iﬁiSA?\lNr%ALO DO 47.791 1.515.257 834,4 291.455.000
ITAITINGA 38.933 435.900 151,6 103.987.664
PARACURU 33.665 425.742 300,3 90.000.000
PARAIPABA 32.256 329.626 300,9 72.000.000
GUAIUBA 26.091 153.817 267,1 60.200.000
PINDORETAMA 20.430 168.303 75,1 65.751.000
CHOROZINHO 19.194 128.161 278,4 50.958.000
gﬁgbu's DO 12.805 87.282 122,4 32.000.000

TOTAL 4.019.213 82.024.257 7.440,1 11.426.413.946

Fonte: Anudrio Estatistico do Ceara (2016). Elaborado pela autora (2018).

*Ano de referéncia 2016
** Ano de referéncia 2014
*** Ano de referéncia 2018

Conforme consulta as respectivas leis orgamentarias, o orcamento 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 estado do Ceara
(24.010.812.614,00) para o exercicio de 2018.
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3.3 Coleta de dados

Os dados coletados para esta pesquisa estao relacionados as receitas ar-
recadadas, Receita Corrente Liquida, despesas executadas, despesas com pessoal,
percentual de cumprimento da LRF em relacdo as despesas com pessoal, bem como
os relatdrios de acompanhamento gerencial dos exercicios de 2008 a 2017, relatorios
de gestao fiscal foram extraidos do portal da transparéncia dos municipios, disponivel
no site do Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

O relatério de acompanhamento gerencial apresenta dados de carater in-
formativo sobre o desempenho da administracdo publica municipal, permitindo direci-

onar e otimizar a atuacao da gestéao.

3.4 Andlise dos dados

A Lei de Responsabilidade Fiscal define que, para os municipios, a des-
pesa com pessoal hdo podera ultrapassar 60% da Receita Corrente Liquida, distribu-
ida entre poder executivo — 54% e poder legislativo — 6%. A Lei também trata dos
limites e da forma de apuracéao das despesas com pessoal, definidos nos artigos 20,
22 e 59.

O municipio que ultrapassar os limites legais tera que adotar medidas cor-
retivas, tendo em vista as restricdes previstas nos artigos 22 e 23, 83° desse instru-
mento legal.

As variaveis utilizadas foram: receita corrente liquida, receitas arrecadadas
por municipio, receitas de transferéncias, despesa com pessoal, em valores moneta-
rios, totalizados por ano, de onde séo obtidos percentuais em relacdo a cada andlise
realizada.

Foram elaboradas dez tabelas, cinco delas abordando os municipios com
melhor desempenho no cumprimento dos gastos com pessoal, e outras cinco, 0s mu-
nicipios com pior desempenho. As tabelas apresentaram, ano a ano, os valores das
receitas arrecadadas, receitas de transferéncias e despesas com pessoal, permitindo
analisar se o comportamento das receitas influencia o0 aumento ou diminuicdo das
despesas com pessoal.

Foi utilizado nas tabelas o indicador previsto na LRF, dado pela relagéo

entre a despesa com pessoal e a receita corrente liquida (DP/RCL), para verificar o



47

cumprimento do percentual previsto na lei, além de buscar entender o comportamento
dos municipios que ndo cumpriram.

Para cada um dos dez municipios abordados através das tabelas, foram
elaborados dez graficos, seguindo o mesmo critério de desempenho utilizado. Os gra-
ficos tornaram possivel a visualizacdo, ao longo do tempo, do comportamento das
variaveis estudadas.

Foi considerado o periodo em que ocorreram eleicdes municipais, o grau
de dependéncia de cada municipio das transferéncias de recursos de outros entes, as
variacdes nas receitas arrecadadas, o crescimento com gastos em educacéo, dentre

outros, para analisar o comportamento dos municipios.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados desta pesquisa visam atender ao objetivo principal, que con-
siste em analisar os gastos com pessoal na Regido Metropolitana de Fortaleza no
periodo de 2008 a 2017. Para isso serd avaliada a participacdo das despesas com
pessoal em relacdo a receita corrente liquida de cada municipio da RMF; e verificado

se 0s valores gastos com pessoal se alteram em fungéo da receita arrecadada.

4.1 Analise geral

A Tabela 2 apresenta os percentuais das despesas com pessoal em rela-
¢cdo a RCL de todos os municipios da RMF, com um ranking da média desses valores
dos ultimos 10 anos, identificando os municipios com maior percentual de gastos com
pessoal, quem ultrapassou o limite de alerta ou prudencial, e o periodo que ocorreu.
Seu detalhamento permitiu comprovar gue houve uma expansao dos gastos com pes-
soal no periodo estudado.

A série historica iniciou-se em 2008, com indice médio anual de 41,47% de
gastos com pessoal em relacdo a receita corrente liquida, com somente trés munici-
pios no limite de alerta, e finalizou em 2017 com percentual médio de 52,10%, com-
putando um crescimento de mais de 25% em relacdo ao ano inicial.

Ressalta-se que o limite maximo com despesas de pessoal no ambito dos
municipios é de 54%. O limite prudencial é de 95% e o limite de alerta é de 90% do
limite maximo. Ultrapassando os limites legais, 0 municipio tera que adotar as medidas
necessarias para conducao das despesas ao limite aceitavel.

Em 2009, considerando que houve eleicdo no ano anterior, iniciou-se nova
gestdo municipal trazendo um ciclo de aumentos nos percentuais de despesas de
pessoal em quase todos os municipios da RMF. Em comparacdo com 2010, houve
um crescimento médio dos gastos de cerca de 16%, com diversos municipios atin-
gindo o limite de alerta e o limite prudencial. Neste ano, Pacatuba ultrapassou o limite
legal de 54%. Em 2011 ja somavam cinco municipios atingindo o limite de alerta, cinco
o limite prudencial e dois ultrapassando o limite maximo, isto significa que, dos 19
municipios estudados, 12 ja estavam ultrapassando pelo menos um dos limites dis-

postos na LRF.
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Em 2012, ano de eleicdo municipal, observou-se um crescimento de quase
30% das despesas com pessoal em comparacao ao ano de 2008, foi quando a média
anual de gastos alcancou seu percentual mais alto da série — 53,88%. Neste ano, oito
municipios alcancaram o limite prudencial e sete ultrapassaram o limite maximo legal.
O ano seguinte, primeiro da nova gestdo municipal, o percentual médio de gastos com
pessoal anual ndo teve muita variagcdo, com sete municipios descumprindo os limites

da LRF e seis com limite prudencial.

Tabela 2 — Evolucao da despesa com pessoal/ receita corrente liquida

MUNICIPIO 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

GUAIUBA 46,55 53,08 53,583 53,77 53,30

PACAJUS 32,73 50,54 53,99 54,96
MARANGUAPE 51,00 53,09 51,07 54,51
PARAIPABA 39,95 | 51,16 50,54 54,13
PACATUBA 47,95 | 53,77 53,80
SAOLUISDO CURU 49,45 5546 52,28 51,69 53,70
TRAIRI 42,96 52,68 53,71 49,68 51,89
PARACURU 34,87 43,41 43,41 48,56 51,65
AQUIRAZ 49,32 50,35 48,98 47,46 51,28
HORIZONTE 39,29 4795 47,52 47,14 50,64
CASCAVEL 42,94 52,05 49,08 53,52 50,60
ITAITINGA 46,01 | 52,17 48,22 | 50,51 50,18
CHOROZINHO 42,05 | 50,84 47,17 @ 52,40 24,72 | 48,54

MARACANAU 42,41 47,58 45,69 40,63 @ 50,94 52,03 48,65 48,98 49,72 | 48,25
CAUCAIA 33,14 43,44 47,08 50,83 50,46 51,74 4995 5359 47,76 | 52,77 | 48,08
PINDORETAMA 37,82 50,52 51,65 4958 52,37 53,14 50,38 48,67 4583 38,18 | 47,81
EUSEBIO 37,46 39,98 45,75 48,01 | 50,07 45,98 51,79 46,71 - 51,18 | 47,14
FORTALEZA 4455 4534 43,03 42,09 43,67 | 50,08 4598 43,77 4544 42,09 | 44,60

SAO GONCALO DO
2757 27,74 39,37 41,45 48,27 4500 4588 @ 4955 50,86 | 43,01
AMARANTE

MEDIA ** 41,47 48,48 48,78 49,49 53,88 53,57 52,84 53,10 52,08 52,10

Fonte: Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).
* Média por municipio em 10 anos
** Média anual de todos os municipios
*** Qg valores estdo em percentual
Limite de alerta (48,60% a 51,29%)
Limite prudencial (51,30% a 53,99%)
Limite maximo (54% ou acima)
Valor percentual médio
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O municipio de Fortaleza, que em 2012 estava com percentual de 43,67%,
alcancou 50,08% em 2013, valor mais alto da série. Em 2014, somente Fortaleza e
S&o Goncalo do Amarante estavam abaixo do limite de alerta. Em 2015, nove muni-
cipios ja estavam com gastos acima de 54%, quase metade de toda RMF descum-
prindo o limite legal. Em 2016 e 2017, os percentuais anuais de gastos tiveram varia-
¢ao minima — 52,08% e 52,10%, respectivamente.

4.2 Andlise dos cinco municipios com melhor desempenho

O estudo que segue apresenta dados sobre 0s cinco municipios com me-
Ihor desempenho no cumprimento dos limites com gastos com pessoal, sdo eles: Sao
Goncalo do Amarante, Fortaleza, Euzébio, Pindoretama e Caucaia.

As Tabelas 3 a 7 apresentam dados relacionados a DP/RCL, receitas arre-
cadadas, receitas de transferéncias e despesa com pessoal dos municipios da RMF
com melhor desempenho que vao dar suporte a analise da pesquisa.

Os Gréficos 1 a 5 apresentam o comportamento das Receitas Arrecadadas
— RA, Despesas com Pessoal — DP e Receitas de Transferéncias — RT no periodo
estudando.

Sao Goncgalo do Amarante foi 0 municipio que apresentou melhor desem-
penho na relacdo DP/RCL, com uma média de 43,01% em dez anos. Este indice s6
foi obtido devido aos percentuais mais baixos nos quatro primeiros anos da série. Em
2011, o percentual j4 estava 50% maior em relacdo a 2008, chegando em 2012 com
seu maior valor — 54,39%, isto €, ultrapassando o limite maximo da LRF.

O municipio teve duas quedas nominais nas receitas arrecadadas, em 2012
e 2017. No primeiro ano, verificou-se uma diminui¢cdo nas receitas arrecadadas em
relacdo ao ano anterior, devido a baixa arrecadacdo das receitas tributarias. Mesmo
havendo um aumento nas receitas de transferéncias de 11% nesse ano, estas nao
foram suficientes para cobrir o aumento das despesas com pessoal — 20%, levando o
municipio ao descumprimento do limite legal.

Embora a curva da despesa com pessoal se apresente com um cresci-
mento constante, sem grandes saltos, ao longo da série historica essas despesas
cresceram 713%, puxada principalmente pelas despesas com pessoal da educacgao

gue cresceram 529%, enquanto a receita arrecadada cresceu 401%.



Tabela 3 — Dados do Municipio de Sdo Gong¢alo do Amarante

ANO

DP/RCL*

REC. ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS

DESP. PESSOAL

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

27,57
27,74
39,37
41,45
48,27
45,00
45,88
49,55
50,86

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

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

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

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).

* Os valores estdo em percentual
Limite de alerta

B Limite maximo
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Em 2017, novamente se verifica uma queda nas receitas arrecadadas, em-

bora as receitas de transferéncias tenham crescido 13%. Neste ano, as despesas com

pessoal também cairam, mas néo foi o suficiente para diminuir o comprometimento

das receitas com esses gastos.

Durante o periodo estudado, verificou-se que embora as RA crescam, elas

cresceram em percentuais menores, principalmente a partir de 2014. O mesmo se

verifica com as DP.

Grafico 1 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Sdo Gongalo do Amarante
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).
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Em Sé&o Gongalo do Amarante, as receitas de transferéncias respondem
por mais de 50% das receitas arrecadadas, confirmando a dependéncia do Municipio
dos recursos externos.

A partir de 2013, verifica-se um afastamento entre as curvas de receitas
arrecadadas e receitas de transferéncias, causada pelo aumento nas arrecadacoes
proprias, demonstrando uma certa independéncia do Municipio em relacao as trans-
feréncias voluntarias.

O municipio de Fortaleza obteve um indice médio de 44,60% de compro-
metimento da RCL com DP no periodo estudado. Com excecao do ano de 2013, que
foi marcado por uma diminuicdo na arrecadacdo ndo acompanhada pelas DP, que
cresceram 10%, 0S outros exercicios tiveram um comportamento constante em rela-
cao aos indices, chegando em 2017 com o indice menor que 2008.

Apos 2014, marcado pela crise econdémica do Pais, o crescimento das re-

ceitas foi sempre em menores percentuais em relagdo ao ano anterior.

Tabela 4 — Dados do Municipio de Fortaleza

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC.TRANSFERENCIAS DESP.PESSOAL

2008 44,55 2.884.184.618,00 1.858.093.859,01  1.108.831.456,93
2009 45,34 3.009.012.841,44 1.999.686.729,20  1.177.867.446,75
2010 43,03 3.443.635.386,61 2.215.406.762,81  1.303.874.921,09
2011 42,09 4.040.205.794,65 2.572.639.710,17  1.483.785.552,12
2012 43,67 4.665.067.029,35 2.863.433.518,97  1.753.148.630,60
2013 50,08 4.529.634.629,65 2.830.296.648,47  1.933.356.561,35
2014 45,98 5.319.789.994,90 3.143.487.094,94  2.092.231.280,05
2015 43,77 5.909.113.079,93 3.313.167.475,73  2.289.134.911,74
2016 45,44 6.254.158.699,88 3.623.133.605,92  2.466.899.535,28
2017 42,09 6.424.138.511,45 3.740.714.768,76 2.616.129.123,51

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual
Limite de alerta

O Gréfico 2 demonstra que, ao longo da série, 0 Municipio passou a de-
pender menos das transferéncias voluntarias, que passou de 64% em 2008 para 58%
em 2017. Isso significa que Fortaleza esta desenvolvendo aos poucos sua capacidade
arrecadatoria.

Em dez anos, as despesas com pessoal cresceram 235% e as receitas
arrecadadas alcancaram 222%, demonstrando que, embora 0s percentuais nao este-

jam tao distantes, € necessaria atencao para nao ultrapassar os limites da LRF.
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Gréfico 2 — Evolucao da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Fortaleza
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

Euzébio, terceiro colocado entre os municipios com melhor desempenho,

aumentou em 33% o comprometimento de suas receitas com despesas de pessoal

em cinco anos. Chegou em 2012 no limite de alerta, em 2014 no limite prudencial e

em 2016 ultrapassou o limite legal de 54%. Em 2017, o Municipio retornou ao limite

de alerta, devido principalmente as DP terem encolhido cerca de R$ 1.961.236,04 em

relacdo ao ano anterior.

Tabela 5 — Dados do Municipio de Euzébio

ANO DP/RCL* REC. ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL
2008 37,46 79.406.461,88 59.647.969,70 25.669.435,03
2009 39,98 85.187.787,88 66.216.932,50 30.766.504,57
2010 45,75 99.441.549,90 79.109.990,90 42.355.270,30
2011 48,01 122.875.888,39 98.407.289,77 55.546.269,59
2012 |1750,07 137.673.257,26 107.411.329,66 65.557.947,70
2013 45,98 159.741.979,93 120.021.636,65 68.927.729,22
2014 | 51,79 190.006.046,30 135.750.274,64 91.471.435,60
2015 46,71 245.019.148,67 143.928.779,73 108.449.617,82
2016 [ SHEEIN 251.262.445,84 164.380.361,15 127.314.139,52
2017 = 51,18 262.369.001,99 172.100.394,92 125.352.903,48

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).

* Os valores estdo em percentual
Limite de alerta
Limite prudencial

B Limite maximo
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Verificou-se, em 2015, que as RA cresceram 29% devido ao aumento na
arrecadacdo tributaria, ja que as RT cresceram somente 6% no mesmo periodo.

No Euzébio, as RT representam em média 70% das RA, caracterizando
uma expressiva dependéncia dos recursos de outros entes e baixa arrecadacao pro-
pria. No entanto, o grafico demonstra que no inicio da série histérica as RT represen-
tavam 75% das RA, ja& em 2017 esse percentual diminuiu para 65%, demonstrando
uma tendéncia de melhoria na arrecadacao propria.

No acumulado, as DP cresceram cerca de 488% em 10 anos, ao passo que
as RA cresceram 330%, demonstrando que mesmo que a curva das DP se encontre

abaixo das outras, o seu crescimento foi bem maior.

Gréfico 3 — Evolucdo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Euzébio
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

Pindoretama, apesar de se encontrar entre 0s cinco municipios com melhor
resultado, alcangou o limite de alerta e o limite prudencial diversas vezes. Isso significa
gue as despesas com pessoal vém consumindo as RCL sem o controle adequado.

Analisando a série histérica, revelou-se que as RT, composta principal-
mente pelo recebimento de recursos do fundo de participacdo dos municipios, da sa-
Gde e da educacdo, representam em meédia mais de 96% de tudo que é arrecadado,
isso significa que o Municipio possui pouca capacidade arrecadatoria.

A Tabela 6 mostra que, em 2013, ano com maior indice de DP/RCL, a ar-

recadacao foi 67% da prevista, conforme dados do REAGE 2013, e as despesas com
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pessoal tiveram um pequeno crescimento. A partir de 2014, observou-se que as re-
ceitas cresceram em percentuais menores, e as DP, em 2016 e 2017, decresceram,

0 que ajudou na diminuicdo dos indices.

Tabela 6 — Dados do Municipio de Pindoretama

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 37,82 18.164.360,52 19.553.207,80 6.869.068,56
2009 50,52 20.503.571,35 20.849.805,13 10.359.076,57
2010 51,65 25.577.835,10 22.072.895,29 12.001.125,05
2011 49,58 28.082.684,43 27.403.598,76 13.477.713,09
2012 52,37 32.217.607,08 29.075.030,11 15.608.662,48
2013 53,14 30.982.611,63 31.808.839,78 16.334.913,94
2014 50,38 37.522.149,39 37.426.944,28 18.702.987,65
2015 48,67 42.489.766,16 41.589.473,15 20.467.491,43
2016 45,83 48.759.305,78 44.953.560,47 20.420.407,72
2017 38,18 49.487.674,53 46.738.519,68 17.812.739,64

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual

Limite de alerta

Limite prudencial

O Gréfico 4 demonstra as curvas das receitas arrecadadas e de transferén-
cia se entrelacando e se confundindo em diversos momentos, demonstrando que a

arrecadacéao proépria do municipio é quase nula.

Gréfico 4 — Evolucdo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Pindoretama

60.000.000,00
50.000.000,00
40.000.000,00
30.000.000,00
20.000.000,00

10.000.000,00

0,00
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
==4— RECEITA ARRECADADA == DESPESA COM PESSOAL RECEITAS DE TRANSFERENCIAS

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).
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Em 2016 e 2017, a curva de RA se distancia um pouco da RT devido a um
aumento na arrecadacao de receitas de capital. A curva de DP ilustra a queda nos
seus valores.

O quinto municipio com melhor desempenho foi Caucaia, que obteve nos
ultimos dez anos média de 48,08% de despesas com pessoal em relacdo a receita
corrente liquida. Os anos de 2013, 2015 e 2017 foram os que alcangaram os percen-
tuais mais altos, ultrapassando o limite prudencial. Em 2016, o indice diminuiu, mas
as medidas adotadas ndo foram consistentes o suficiente, levando novamente Cau-
caia ao limite prudencial em 2017.

A Tabela 7 demonstra que ao longo dos 10 anos a receita arrecadada cres-
ceu cerca de 255% e as despesas com pessoal cerca de 349%, indicando que estas
passaram a consumir uma parcela maior da RCL a cada ano. Um dos momentos mais
criticos dessa relagdo ocorreu em 2009, quando houve um crescimento das DP de
mais de 42% em relagdo ao ano anterior. Na mesma época, as receitas arrecadadas

tiveram um crescimento de pouco mais de um por cento.

Tabela 7 — Dados do Municipio de Caucaia

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 33,14 278.091.902,93 230.158.694,29 83.461.899,87
2009 43,44 283.153.117,99 241.102.132,50 119.018.832,52
2010 47,08 322.026.362,67 259.556.702,00 139.319.442,77
2011 50,83 388.488.733,27 312.159.546,75 181.393.289,52
2012 50,46 437.827.676,60 336.253.669,68 205.778.387,91
2013 51,74 467.485.946,94 380.922.782,99 230.519.840,87
2014 49,95 521.264.556,47 407.322.490,39 239.890.124,66
2015 53,59 555.930.400,84 432.255.616,05 276.711.337,01
2016 47,76 586.981.629,17 473.472.360,48 264.067.467,01
2017 52,77 711.334.643,48 567.095.171,94 291.283.242,24

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual

Limite de alerta

Limite prudencial

Outro momento foi em 2011, em relacdo a 2010, quando as DP cresceram
cerca de 30% e as receitas somente 20%. Desde 2010 que o Municipio esta, de al-

guma forma, atingindo o limite de alerta ou o prudencial.
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Durante o periodo estudado, as receitas de transferéncias tiveram um cres-
cimento de 246%, representando quase 80% das receitas arrecadadas.

Depreende-se, do Grafico 5, que as receitas arrecadadas sdo compostas
principalmente pelas receitas de transferéncias, significando grande dependéncia do
municipio de recursos federais e estaduais. Em 2017, observou-se um crescimento
mais acentuado nas curvas das duas receitas. Em andlise ao Relatério de Acompa-
nhamento Gerencial — REAGE deste municipio, foi possivel identificar que este cres-
cimento deveu-se principalmente a uma arrecadacao de receitas superior em 22% a
prevista, boa parte ocorrida no més de dezembro.

Apesar de Caucaia ndo ter descumprido o limite legal, sua situacao nao é
tdo cdmoda, levando-se em consideracdo que em 2017 ultrapassou o limite pruden-
cial. A curva das despesas com pessoal acompanhou a curva das receitas até 2015,

guando se percebe uma leve queda e um crescimento no ano seguinte.

Grafico 5 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Caucaia
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

De forma consolidada, verifica-se que 0os municipios com melhores indices

cumpriram os limites estabelecidos na LRF.

4.3 Andlise dos cinco municipios com pior desempenho
Os cinco municipios com pior desempenho no cumprimento dos limites com

gastos com pessoal, sdo: Guaiuba, Pacajus, Maranguape, Paraipaba e Pacatuba.
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Guaiuba é o municipio com pior indice médio de gastos com pessoal —
56,22%. Com excec¢do de 2008, percebe-se que o Municipio ultrapassou o limite pru-
dencial nos quatro anos seguintes e o limite maximo nos demais.

A Tabela 8 demonstra que mesmo atingindo mais 95% do limite maximo
estipulado em 2009, Guaiuba ndo implantou os mecanismos de correcao para reverter
tal situacao e evitar o descumprimento das metas estabelecidas, tendo em vista que
nos anos seguintes continuou com indices que ultrapassavam 95%. Nao o bastante,
em 2013 ultrapassou o limite maximo de 54% e assim permaneceu até 2017, altimo
ano da série.

Em 2017, ano em que o Municipio chegou a 66,27% de comprometimento
da RCL com DP, verificou-se uma queda nominal nas receitas em relacdo ao ano
anterior, causada principalmente pela queda nas transferéncias recebidas que repre-
sentam em média 94% de toda a arrecadagdo. Neste mesmo ano, as despesas com
pessoal cresceram cerca de 15%, o que justifica o alto indice alcangado. No acumu-
lado, enquanto as receitas arrecadadas cresceram 214%, as despesas com pessoal
cresceram 328% em 10 anos.

Tabela 8 — Dados do Municipio de Guaiuba

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 46,55 23.456.652,48 21.459.708,68 9.611.164,41
2009 53,08 23.262.283,49 22.472.910,25 11.761.574,21
2010 53,53 28.106.637,19 25.931.503,64 13.987.011,19
2011 53,77 33.531.239,51 33.643.298,61 17.483.076,19
2012 53,30 35.025.150,11 34.463.083,89 17.859.335,99

2013
2014
2015
2016
2017

39.777.573,47
44.019.129,23
49.546.087,19
55.645.283,23

55.147.274,88

39.225.945,83
42.749.469,28
45.549.119,88
52.288.797,93

48.950.563,92

23.604.705,99
24.627.624,94
26.720.971,08
27.288.007,79

31.512.232,10

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual
Limite prudencial

B Limite maximo

A arrecadacdao tributaria girou em torno de 2% (R$ 1.224.684,00 em 2017)
das receitas orcamentérias, um valor irrisério, sendo composta principalmente pelo

Imposto de Renda Retido na Fonte — IRRF e do Imposto Sobre Servicos — ISS. A
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arrecadacdo do Imposto de Propriedade Territorial Urbana — IPTU é minima, cerca de
1%, totalizou em 2017 um valor de R$ 12.021,00.
O Gréfico 6 apresenta as curvas das receitas bem coladas, configurando a

alta representatividade dos recursos de terceiros no Municipio.

Grafico 6 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Guaiuba
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

Pacajus, segundo lugar entre 0os municipios com pior desempenho, apre-
sentou um indice médio de 54,96% de despesas com pessoal. Em seis exercicios
ultrapassou o limite maximo estabelecido, demonstrando que o municipio ndo adotou
as medidas necessérias para o controle das despesas.

A Tabela 9 demonstra que em 2013 as DP sofreram uma retragéo, ajudada
pela queda nas despesas com pessoal da educacdo — DPE, o que favoreceu a dimi-
nuicao no percentual da DP/RCL. As DPE representaram em 10 anos 51% das DP,
conforme relatério de acompanhamento gerencial - REAGE.

Em 2017, verificou-se uma diminuicdo nos valores arrecadados causada
pela queda nas receitas de transferéncias, que representam mais de 90% da arreca-
dacédo. Neste mesmo ano, embora as despesas com pessoal tivessem pouca varia-
cao, houve um corte substancial nas despesas com pessoal da educacao, que caso
nao tivesse ocorrido, aumentaria mais ainda o percentual das receitas consumidas

para paga-las.
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Tabela 9 — Dados do Municipio de Pacajus

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 32,73 55.641.581,00 52.644.670,26 16.883.907,54
2009 50,54 54.769.941,74 53.499.206,20 26.272.506,31
2010 53,99 63.909.396,92 61.404.056,13 32.258.016,27
2011 77.752.871,68 75.523.128,84 40.318.281,28

2012

2013 53,61
2014
2015
2016
2017

81.645.145,84
90.399.533,39
107.536.326,95
110.796.527,90
120.465.435,16
118.996.056,92

77.925.787,24
85.546.467,61
99.158.820,97
102.001.476,20
113.653.247,22
105.580.527,94

53.132.593,83
46.400.746,64
56.753.068,96
62.092.262,53
66.798.377,65
67.405.068,41

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual

Limite de alerta

Limite prudencial

Limite maximo

Verificou-se, nos ultimos anos, que Pacajus vem efetivamente arrecadando
Menos que o previsto em seu orcamento. As receitas de transferéncias que represen-
tam boa parte de sua arrecadacéo, compostas principalmente de recursos da educa-
cdo, do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e do Imposto de Circulagéo de
Mercadorias e Servi¢cos (ICMS), ndo estdo crescendo o suficiente para sozinhas cobrir
todas as despesas do Municipio.

As receitas tributarias, que giram em torno de 5% de sua arrecadacao total,
sao compostas principalmente pelo ISS e pelo IRRF. O valor arrecadado com o IPTU,
apesar de vir crescendo nos ultimos anos, ainda é muito baixo, 7,79% que totalizou
R$ 460.156,86 em 2017.

Este cenario comprova que o municipio de Pacajus, além de néo ter ado-
tado as medidas necessarias para eliminar o excesso das despesas com pessoal no
prazo legal estabelecido, também nédo esta atendendo aos requisitos para responsa-
bilidade na gestéo fiscal, tendo em vista que ndo esta promovendo a efetiva arreca-
dacéo dos tributos de sua competéncia.

O Gréfico 7 apresenta uma tendéncia de queda nas receitas de transferén-
cia. Analisando a série historica, as RT cresceram 200%, as RA cresceram 214% e

as DP cresceram 400%.
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Gréfico 7 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com
pessoal — Pacajus
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

Durante o periodo estudado, Maranguape variou entre ultrapassar o limite
de alerta (90% do limite maximo de gastos com pessoal), ultrapassar o limite pruden-
cial em 2009, 2011 e 2012, situacdo em que ja sao vedados diversos atos que contri-
buem para o aumento das despesas, e ultrapassar o limite maximo de 54%, em 2013,
2015, 2016 e 2017.

Por trés exercicios seguidos verificou-se o descumprimento da LRF siste-
maticamente, sem que medidas fossem adotadas para reverter a situagao.

Em 2017, aconteceu a situacdo mais critica, pois houve uma queda de R$
10.601.297,94 no valor das receitas arrecadadas em relacdo ao ano anterior, causada
principalmente por uma queda de R$ 8.948.822,47 nas transferéncias recebidas de
outros entes. Neste mesmo periodo, as DP cresceram 5%, que mesmo sendo um
valor modesto, ajudou aumentar o percentual das receitas consumidas com esse
gasto.

As receitas de transferéncias, ao longo da série, representaram em média
90% de tudo que foi arrecadado, ao passo que as receitas tributarias representaram
somente 4%, um percentual muito baixo, levando-se em conta que &€ composto espe-
cificamente do ISS e do IRRF.

O valor mais alto arrecadado com o IPTU foi de R$ 401.836,64 em 2017.
O baixo potencial arrecadatério do Municipio o coloca numa situacao de dependéncia

e fragilidade que dificulta o cumprimento das regras fiscais.



Tabela 10 — Dados do Municipio de Maranguape

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 51,00 81.785.718,03 77.692.565,87 38.319.846,48
2009 53,09 92.640.594,25 85.040.871,69 43.689.609,96
2010 51,07 105.352.431,69 95.309.331,25 48.687.337,21
2011 51,87 123.893.110,42 110.918.996,30 58.872.564,89
2012 53,14 142.548.815,06 125.944.325,12 69.658.981,06
2013 - 145.795.349,01 133.313.853,27 76.490.757,30
2014 50,12 164.067.105,97 143.280.257,08 75.447.277,81
2015 178.845.684,88 154.480.255,43 91.465.573,96
2016 193.591.103,82 175.959.991,97 107.092.069,13

2017

182.989.805,88

167.011.169,50

113.211.488,69

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).

* Os valores estdo em percentual
Limite de alerta
Limite prudencial
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Limite maximo

Soma-se a isso o fato de, enquanto que as receitas arrecadadas cresceram
cerca de 223% em dez anos, as despesas com pessoal cresceram 295% e as despe-
sas com pessoal na educacgao cresceram 304%, demonstrando que as DP nao variam
em funcéo das RA.

Grafico 8 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Maranguape
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).
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O gréfico 8 demonstra claramente a proximidade entre as curvas das recei-
tas arrecadadas e de transferéncias, demonstrando a dependéncia desses recursos.

Paraipaba € o quarto municipio com pior desempenho; em dez anos au-
mentou suas despesas com pessoal em mais de 396% contra um crescimento nas
receitas arrecadadas de 244%. Nesse mesmo periodo, o indice de comprometimento
da RCL com DP aumentou 60%.

De 2009 a 2011, Paraipaba entrou no limite de alerta, no entanto, ao invés
de adotar medidas preventivas para diminuir seus gastos com pessoal, ultrapassou o
limite ma&ximo em 2012, 2013. Em 2014 ultrapassou o limite prudencial devido a uma
reducdo nas DP, caso contrério, teria permanecido acima dos 54%. Em 2015 as des-
pesas tornaram a aumentar e novamente descumpriu a LRF. Em 2016 ultrapassou o
limite prudencial e teve a chance de eliminar o excedente nos dois quadrimestres se-
guintes, utilizando as medidas previstas em lei. No entanto, em 2017, as despesas
com pessoal aumentaram 21%, influenciadas pelo aumento das despesas com pes-
soal da educacéo, que cresceram 19%, e novamente ultrapassou o limite maximo com
64,28% de DP.

Em 2017 aconteceu também uma queda na arrecadacao no valor de R$
2.228.267,88, em relacdo ao ano anterior, causada, principalmente pela diminuicdo
nos valores transferidos (R$ 1.771.023,08), conforme verifica-se na Tabela 11.

Tabela 11 — Dados do Municipio de Paraipaba

ANO DP/RCL* REC.ARRECADADA REC. TRANSFERENCIAS DESP. PESSOAL

2008 39,95 28.675.745,99 27.213.880,44 10.433.907,09
2009 51,16 31.316.280,05 29.023.587,85 14.373.129,29
2010 50,54 33.521.072,80 33.035.480,07 16.005.105,53
2011 50,70 38.937.784,49 39.692.461,18 19.403.879,92
2012 41.282.844,55 41.815.175,86 24.468.548,26
2013 49.182.903,83 46.797.617,68 29.336.061,92
2014 53,12 54.717.671,15 51.953.934,65 27.053.609,27
2015 - 61.857.756,93 55.775.846,39 32.141.978,29
2016 52,52 72.383.671,89 64.310.497,69 34.150.312,83
2017 70.155.404,01 62.539.474,61 41.408.633,07

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual

Limite de alerta

Limite prudencial

Limite maximo



64

A andlise realizada mostrou que o Municipio possui grande dependéncia
dos recursos de transferéncias de outros entes, em média, 93% de toda a arrecadacao
€ proveniente dessa fonte.

O Grafico 9 apresenta as curvas das receitas arrecadadas e das transfe-
réncias se sobrepondo por diversos momentos, refletindo a dependéncia desses re-
cursos ate o exercicio de 2013. A participacdo das receitas tributarias, composta prin-
cipalmente pelo ISS e IRRF, na arrecadacao do Municipio € muito pequena, nos ulti-
mos trés anos alcancou 4,81%, 5,01% e 6,15% da receita orcamentaria, sinalizando

uma leve tendéncia de crescimento.

Grafico 9 — Evolucéo da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com

pessoal — Paraipaba
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

A arrecadacao do IPTU, que deveria ser um dos principais impostos do
Municipio foi de R$ 1.334,31 em 2015, R$ 154,00 em 2016 e R$ 87.821,93 em 2017.
Portanto, conclui-se que Paraipaba é fortemente dependente dos recursos externos e
nao atende aos requisitos de responsabilidade na gestao fiscal.

O municipio de Pacatuba, apesar de ser o quinto com pior desempenho
das despesas com pessoal, alcan¢cou uma média de 53,80% na série historica estu-
dada, valor abaixo do limite maximo, mas que ultrapassa o limite prudencial, demons-
trando um crescimento no indice de 15% entre 2008 e 2017. O Municipio ultrapassou
0s 54% em seis exercicios, demonstrando que ndo adotou as medidas legais para

sua reducao.
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A Tabela 12 demonstra que as receitas arrecadadas cresceram 320%, en-

quanto que as despesas com pessoal cresceram 309% em dez anos. Porém, as des-

pesas com pessoal na educacéo, que representam 40% das despesas com pessoal,

aumentaram 328%, superando a crescimento das receitas.

Tabela 12 — Dados do Municipio de Pacatuba

ANO DP/RCL* REC. ARRECADADA

REC. TRANSFERENCIAS

DESP. PESSOAL

2008 47,95 51.732.109,05 48.400.877,48 23.057.313,89
2009 53,77 57.729.212,87 53.795.085,53 28.267.704,41
2010 68.840.751,46 64.367.792,93 33.240.605,09
2011 79.571.434,48 77.613.612,10 40.853.967,42
2012 84.520.420,94 81.983.464,70 44.578.456,62

2013 50,54 98.120.605,03 92.789.885,14 51.464.866,17
2014 112.597.777,21 101.988.029,18 58.190.160,40
2015 121.057.650,70 107.446.904,61 61.262.671,90
2016 53,98 137.206.257,01 122.039.276,88 68.368.263,68
2017 165.792.440,64 149.163.842,19 71.301.836,00

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).
* Os valores estdo em percentual

Limite de alerta

Limite prudencial

Limite maximo

As receitas de transferéncias, compostas principalmente de recursos do
FPM, FUNDEB E ICMS, representam cerca de 92% das receitas arrecadadas do mu-
nicipio, demonstrando sua dependéncia de receitas externas. As receitas tributarias
sdo infimas, variando entre 3,5% e 4,5%, e compostas principalmente pela arrecada-
¢céo do ISS e IRRF. A arrecadacgéao do IPTU, apesar de pequena, demonstra um leve
crescimento nos ultimos trés anos, a maior arrecadagcdo aconteceu em 2017 — R$
581.418,82.

O Gréfico 10 demonstra que, a partir de 2014, as curvas de receita arreca-
dada e receita de transferéncias se distanciam um pouco, causado por um discreto
aumento na arrecadacao tributaria. No entanto, em andlise a todo periodo estudado
verifica-se as curvas de receitas arrecadadas e de transferéncia demasiadamente pro-
ximas até o ano de 2013, comprovando a baixa arrecadacao do municipio. A partir de
2014, essas curvas comecam a apresentar um leve distanciamento significando uma

tendéncia ao desenvolvimento da arrecadacgéo propria.
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Gréfico 10 — Evolucao da receita arrecadada, receita de transferéncia e despesa com
pessoal — Pacatuba
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia dos Municipios. Elaborado pela autora (2018).

A Tabela 13 demonstra que existe um fato em comum entre cinco munici-
pios com melhor desempenho e os cinco com pior desempenho. Com excecdo da
cidade de Pindoretama, todos os demais tiveram um crescimento das despesas com
pessoal superior ao crescimento das receitas acumuladas. Estes niumeros demons-

tram que as despesas com pessoal ndo variam em funcéo das receitas arrecadadas.

Tabela 13 — Crescimento das despesas com pessoal x crescimento da receita

acumulada
MUNICIPIO CRESCIMENTO DP CRESCIMENTO RA
SAO GONCALO DO AMARANTE 713% 401%
FORTALEZA 236% 222%
EUZEBIO 488% 330%
PINDORETAMA 259% 272%
CAUCAIA 349% 255%
GUAIUBA 328% 214%
PACAJUS 400% 213%
MARANGUAPE 295% 223%
PARAIPABA 396% 244%
PACATUBA 309% 320%

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal da Transparéncia dos Municipios (2018).

De acordo com os dados analisados, verificou-se que dos 19 municipios

gue compdem a RMF, 16 deles ultrapassaram, em algum momento da série histérica,
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o limite méximo de 54% de comprometimento da RCL com despesas de pessoal. Ve-
rificou-se também que dez municipios descumpriram o limite maximo por mais de um
exercicio consecutivo, comprovando que ndo foram adotadas medidas para eliminar
o percentual excedente, 0 que comprova o descumprimento sistematico da lei.

As tabelas e graficos apresentados demonstraram forte dependéncia dos
recursos externos. As receitas de transferéncias recebidas pelos cinco municipios
com pior desempenho representam, em média, mais de 90% de sua arrecadacao.
Para os municipios com melhor desempenho, esse fato se verificou em somente um
deles. Estes resultados indicam que néo se verifica na RMF um equilibrio fiscal con-
sistente e de longo prazo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A LRF regulamenta alguns artigos da Constituicdo (BRASIL, 1988), espe-
cialmente o artigo 163, que dispde sobre financas publicas, e o artigo 169, que trata
das despesas publicas com pessoal. No que diz respeito a regulamentacao deste ul-
timo, a LRF traz a definicdo de limites de gastos com pessoal por nivel de governo e
pelos diversos poderes. Essa imposi¢cao de limites de comprometimento com pessoal
partiu do principio de que o setor publico brasileiro tende a apresentar uma tendéncia
a possuir excesso de gasto com pessoal.

O item de despesa com pessoal tem relevancia nas contas publicas, visto
gue, conforme se verificou neste estudo, este item de despesa consome uma grande
parte do orcamento em relacdo as demais despesas publicas, comprometendo sobre-
maneira os recursos disponiveis provenientes de receitas. Em decorréncia disso, o
gerenciamento fiscal responsével é importante para garantir um maior controle sobre
esse item, o que é exigido por dispositivos legais e constitucionais.

De acordo com a LRF, o governo municipal pode gastar com despesas de
pessoal o percentual maximo de 60% de sua Receita Corrente Liquida, sendo que
deste percentual 54% corresponde ao Poder Executivo e 6% ao Poder Legislativo.

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar os gastos com pes-
soal nos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza no periodo de 2008 a 2017,
para isso foi avaliada a participacdo das despesas com pessoal em relacédo a receita
corrente liquida de cada municipio da RMF; e verificado se os valores gastos com
pessoal se alteram em funcao da receita arrecadada.

Foi avaliada a participacdo das despesas com pessoal em relacéo a receita
corrente liquida de cada municipio, apresentando-os através de um ranking de quem
obteve os maiores indices para o menor. Dos municipios analisados, observou-se que
em 2008, inicio da seérie historica, apenas Aquiraz (49,32%), S&o Luis do Curu
(49,45%) e Maranguape (51%) se encontravam no limite de alerta, todos os demais
se encontravam com indice menor que 48% de gastos com pessoal. Apds quatro
anos, em 2012, apenas Fortaleza estava abaixo do limite de alerta, os outros 18 mu-
nicipios ou estavam no limite prudencial ou acima do limite legal. Por fim, em 2017,

oito municipios estavam acima do limite permitido.
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Esses resultados confirmam o primeiro pressuposto desta pesquisa, que
afirma que os municipios da RMF estéo realizando despesas com pessoal acima do
limite permitido.

O limite imposto pela LRF para os gastos com pessoal nao foi suficiente
para reduzir a participacao desse tipo de despesa no total das despesas publicas dos
municipios da RMF. Conforme foi demonstrado, ocorreu exatamente o contrario, a
participacdo dos gastos com pessoal cresceu de forma significativa no periodo estu-
dado, apresentando um crescimento acumulado superior ao da receita arrecadada,
com excecao dos municipios de Pindoretama, Chorozinho e Sao Luis do Curu.

Analisando os municipios, exercicio a exercicio, verificou-se que o cresci-
mento ou retracdo nas receitas ndo refletem, pelo menos a curto prazo, em um cres-
cimento ou diminuicdo das despesas com pessoal. De certa forma, estas despesas
apresentam um comportamento diferenciado, pois sédo despesas obrigatérias referen-
tes ao pagamento de quaisquer espécies remuneratérias, assisténcia social e previ-
déncia social (quando o municipio tem regime proprio de previdéncia), portanto, des-
pesas de corte impopular e complexo.

O aumento das despesas com pessoal, verificado na maioria dos munici-
pios estudados, é fruto dos varios reajustes de salarios ocorridos nos Ultimos anos,
principalmente do aumento do piso salarial dos professores que passou de R$ 950,00
em 2009 para R$ 2.298,80 em 2017; do pagamento de salarios dos profissionais da
saude (PSF), gue mesmo pagos com recursos federais entra no computo da despesa
com pessoal do ente subnacional, dentre outros. Portanto, foi possivel confirmar o
terceiro pressuposto, que afirma que as despesas com pessoal ndao variam em fungao
das receitas arrecadadas.

Os entes publicos, historicamente, vém aplicando um percentual elevado
de suas receitas em despesas de pessoal, isto se deve ao fato de que durante muito
tempo o Estado foi o principal empregador da populagéo. Este fato ainda € muito ob-
servado em varios municipios, principalmente nos de menor porte e baixa arrecada-
cdo propria. Estes municipios ndo perceberam que a reducdo desses gastos pode
liberar recursos para investimentos na cidade, acarretando uma melhoria de vida para
a populacéo.

A andlise indicou que aqueles municipios mais dependentes de transferén-
cias intergovernamentais e com baixa arrecadacao prépria sdo 0s que apresentam

maior relacdo DP/RCL, possuindo uma forte tendéncia a geracao de deficit fiscais, e
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estando também sujeitos aos efeitos de qualquer alteracdo no nivel de desempenho
da economia do Pais.

A LRF estabeleceu que para a realizacdo de uma gestéao fiscal responsavel,
os entes federados deveriam realizar a previsao e a efetiva arrecadacéao de todos os
tributos de sua competéncia, ficando impedidos de receber transferéncias voluntarias
em caso de descumprimento dessa norma. Tal mecanismo buscou forgar principal-
mente 0s governos subnacionais (municipios) a aumentarem sua arrecadacao tribu-
taria, visando financiar uma parcela cada vez maior de seus gastos com suas receitas
proprias, que giram em torno de 5%, composta principalmente do ISS e IRRF.

A arrecadacédo do IPTU é quase inexistente na maioria dos municipios es-
tudados, indicando que existe um potencial tributario ainda nao explorado. O baixo
indice de participacdo da receita tributaria demonstra a falta de uma base fiscal que
sustente suas atividades.

O segundo pressuposto afirma que a arrecadacéo da receita municipal vem
sendo reduzida ao longo do periodo estudado. Em andlise aos dados, verificou-se
gue, em algum exercicio isolado, os municipios de Fortaleza, Guaiuba, Horizonte, Itai-
tinga, Maracanau, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Pindoretama, Sdo Gongalo do
Amarante, S&o Luis do Curu e Trairi, tiveram arrecadacdao inferior ao exercicio ante-
rior. No entanto, em todos os demais exercicios se verificou um aumento de arreca-
dacdo, embora que ndo fosse em percentuais crescentes e constantes. Portanto, o
segundo pressuposto é confirmado parcialmente.

Os processos eleitorais sao fatores que podem influenciar o comporta-
mento dos governantes. Embora existam mecanismos legais de controle das financas
para esse periodo, como o que dispde que € nulo de pleno direito o ato que resulte
aumento da despesa com pessoal nos 180 dias anteriores ao final do mandato do
titular do Poder, em 2012 se verificou um aumento de quase 30% das despesas com
pessoal em relacéo ao ano de 2008 — ultimo ano do mandato anterior. Isto €, em 2012
dezessete municipios aumentaram suas despesas com pessoal. Em 2016, também
ano de eleicdo municipal, oito municipios aumentaram suas despesas com este item.

O quarto pressuposto afirma que as despesas com pessoal aumentam nos
anos gue ocorrem eleicbes municipais (2008, 2012 e 2016). Com base nos dados
estudados, verificou-se que em virtude de 2008 ter sido o primeiro ano da série hist6-
rica, restou prejudicada a analise. Em 2012, verifica-se um aumento na quantidade de

municipios que entraram no limite prudencial, enquanto outros ultrapassaram o limite
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legal. Em 2016, a situacdo dos gastos permanece semelhante a verificada em 2015.
Portanto, esse pressuposto esta parcialmente confirmado.

Confirmados os pressupostos e alcangados os objetivos propostos de
analisar os gastos com pessoal nos municipios da RMF no periodo de 2008 a 2017,
avaliar a participagao das despesas com pessoal em relagéo a receita corrente liquida
de cada municipio da RMF, e verificar se os valores gastos com pessoal se alteram
em funcdo da receita arrecadada, vale destacar que os resultados obtidos nesta
pesquisa evidenciam que a maioria dos gestores pubicos dos municipios da RMF nao
estdo comprometidos com as diretrizes e 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
condicao ndo garante que o setor publico esteja alocando e distribuindo recursos de
forma eficiente. Dessa forma, o Estado necessita ser eficiente fiscalmente e social-
mente. Responsabilidade fiscal e social sdo objetivos que devem caminhar juntos, séo
conceitos que se completam e ndo que se anulam.

No caso dos municipios com grande dependéncia dos recursos das trans-
feréncias é preciso implementar medidas no sentido de diversificar a arrecadacdo mu-
nicipal, por meio da conducédo de politicas que incentivem o desenvolvimento do co-
mércio e servico local, empreendendo e inovando quanto a forma de arrecadar e gerir
0s recursos do municipio.

Por fim, este estudo poderia ser ampliado, sobretudo na verificacdo das
medidas adotadas pelos municipios, que ultrapassaram o limite legal, para sua redu-
¢éo dos gastos com pessoal e qual foi a atuagéo do Tribunal de Contas na fiscalizagao

e controle desses recursos.
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