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Resumo

A crise econdmica brasileira, desencadeada a partir de 2014, criou um ambiente de forte pressdo
por equilibrio fiscal e intensificou os desafios para as administragdes municipais. Esta pesquisa
indica a estrutura que levou alguns municipios brasileiros ao seu status de desequilibrio fiscal.
O estudo analisou a conjuntura econdmico-financeira de Abel Figueiredo, Bom Jesus do
Tocantins, Dom Eliseu e Rondon do Para, municipios paraenses que estdo localizados as
margens da BR222, entre os anos de 2014 a 2018, a fim de compreender os provaveis impactos
decorrentes da crise fiscal e as particularidades inerentes a esta conjuntura. A pesquisa possuli
natureza qualitativa, trata-se de um estudo de caso multiplo, que se realizou por meio de
pesquisa bibliografica, documental e a coleta de dados secundarios. Analisou-se 0s
demonstrativos contabeis municipais e os indicadores de gestdo fiscal, baseando-se nos
principios financeiros e orcamentarios contidos na Constituicdo Federal e os parametros
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Os resultados da pesquisa apontam 0s
desequilibrios ocorridos nas financas de todas as prefeituras analisadas e a dimensdo da
dependéncia destes municipios em relacdo aos repasses intergovernamentais. Dentre 0s
principais problemas enfrentados pelo poder executivo destes municipios esta a alta destinacao
de receita para as despesas com pessoal, 0 que acarreta em menos investimentos e maior rigidez
do orgcamento, estreita 0 espago para novas despesas e para investimentos. Conclui-se que todos
esses desajustes levaram estas cidades a uma situacao fiscal critica.

Palavras-chave: Crise fiscal; Federalismo; Lei de Responsabilidade Fiscal; Financas
Municipais.

Linha Tematica: Financas e Mercados de Capitais - Finangas Publicas.
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1 Introdugéo

O Estado possui a responsabilidade de proporcionar bem-estar a sociedade. Para atingir
este objetivo faz-se o0 uso de técnicas de planejamento e programas de a¢des que juntos formam
o sistema de planejamento integrado (Kohama, 2017). E por meio do orgamento publico que se
ordena as politicas publicas a serem mantidas e as que serdo implementadas de acordo com a
prioridade e disponibilidade para seu financiamento, pois em uma economia perene, 0
planejamento é essencial para a manutencdo das politicas que almejam o bem-estar social
mantendo o equilibrio entre arrecadacdo e despesa. (Piscitelli; Timbd, 2010).

Felix, Sediyama e Anjos (2017) destacaram a queda acentuada na arrecadagdo
governamental, ocasionada pela forte crise financeira mundial de 2008, cujos desdobramentos
ocasionaram desequilibrios expressivos nas contas publicas, observaveis nitidamente a partir
do ano-exercicio de 2015. Tal cenario passou a exigir decisGes mais estratégicas e acoes
interventivas céleres por parte dos entes federativos com o intuito de minimizar os impactos.
Todavia, as medidas se mostraram insuficientes para sanar problemas no ajuste das contas
publicas, levando os estados e municipios a dificuldades no que tange ao cumprimento dos
principios basilares da Administracdo Publica.

A pesquisa se prop0s a analisar a conjuntura econdmico-financeira dos municipios que
estdo localizados as margens da BR222 (Abel Figueiredo, Bom Jesus do Tocantins, Dom Eliseu
e Rondon do Para), entre os anos de 2014 a 2018, a fim de compreender 0s provaveis impactos
decorrentes da crise fiscal. O problema que buscou ser respondido por esta pesquisa tratou de
verificar qual a situacdo econémico-financeira dos municipios em estudo, e quais foram os
desajustes fiscais no periodo analisado?

Observar cientificamente quais dos municipios estudados encontram-se em situacao de
desajuste fiscal, vislumbrando-se as particularidades inerentes a esta conjuntura. A economia
brasileira encontra-se formalmente em recessdo desde o segundo trimestre de 2014, segundo o
Comité de Datacdo do Ciclo Econémico (Codace) da Fundacdo Getulio Vargas, o produto per
capita brasileiro caiu cerca de 9% entre 2014 e 2016 (Codace, 2017). Essa situacdo criou um
ambiente de forte pressdo para uma pronta recuperacéo da economia brasileira.

Esse desequilibrio, para alguns pesquisadores, € resultado de um conjunto de choques
de oferta e de demanda (Barbosa Filho, 2017). Primeiramente, o conjunto de politicas adotadas
a partir de 2011/2012, conhecido como Nova Matriz Econdmica, reduziu a produtividade da
economia brasileira e, consequentemente o produto potencial (produto real que a economia
poderia produzir operando a altas taxas de utilizacdo dos recursos). Os impactos destas acoes
possuem efeitos duradouros devido a alocacdo equivocada de investimentos de longa
recuperacdo em setores pouco produtivos. Como grande parte dos pequenos municipios sdo
dependentes dos repasses da Unido e do Estado, eventualmente os mesmos seriam afetados de
alguma forma, seja pela diminuicdo de recursos disponiveis, assim causando a reducdo dos
investimentos municipais (Schneider, 1991). Todos esses fatores contribuiram para afetar as
financas e o equilibrio fiscal dos municipios estudados.

Este artigo estd dividido em cinco tépicos, o primeiro trata-se desta introducdo que
possui o0 intuito de situar o leitor dos fatos ocorridos no periodo estudado, logo apos sera
apresenta a revisao da literatura e informacGes necessarias para se inteirar do assunto abordado,
em seguida os aspectos metodoldgicos e 0s passos utilizados nessa pesquisa, ha quarta parte 0s
resultados com analises e por ultimo as consideracdes finais dos autores em relacdo ao tema
estudado.
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2 Referencial Tedrico

A contextualizacdo do que foi estudado para compreensdo do estudo sera apresentada
neste topico de forma aprofundada para que se possa entender a estrutura que levou alguns
municipios brasileiros ao seu status de desequilibrio fiscal. Inicialmente sera feita uma reviséo
sobre como se organiza o sistema de governo brasileiro e seus impactos (2.1); o porqué de os
municipios serem politicamente e administrativamente autbnomos, mas financeiramente
dependentes (2.2); fundamentos da ferramenta que registra todos os fatos ocorridos nas finangas
publicas, a contabilidade publica (2.3); a legislagdo que estabeleceu regras no pais objetivando
a responsabilidade fiscal (2.4) e suas repercussdes nos municipios; para finalizar foram
apresentados indices criados pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
“FIRJAN” que avaliam de forma simples, mas bastante precisa, a situacao financeira e fiscal
dos municipios, baseados em normativas legais e em metas estabelecidas (2.5).

2.1 O Sistema de Governo Federalista

A Magna Carta brasileira, criada em 1988, no seu primeiro artigo colocou 0s municipios
como um elemento indissoltvel que compde a federacao brasileira (Brasil, 1988). Apesar de a
teoria federalista ser a principal corrente de pensamento a respeito da organizacdo politica dos
entes nacionais, se faz necesséaria uma analise historica de sua aplicacdo e seus resultados no
Brasil. Em vista disso, é perceptivel que as raizes teoricas do federalismo foram determinadas
a partir de motivos e necessidades praticas e conjunturais que emergiram no andamento do
processo de independéncia dos Estados Unidos da América (EUA). Em seguida, o0 modelo
politico federalista foi adotado por diversas outras na¢des, incluindo o Brasil, em cada um deles
tendo caracteristicas préprias (Camara, 1981).

O molde tradicional de federalismo tem seu berco na formacao dos Estados Unidos da
América (EUA). Quando as colbnias americanas comegaram uma guerra, em busca de
liberdade, contra seus colonizados britanicos, a uniéo entre estas colonias foi 0 meio encontrado
para resistir a resposta britanica. No entanto, as ex-coldnias ndo abriram mao da autonomia ja
conquistada com o conflito. Dessa forma, tendo conhecimento da necessidade de se ajudarem
mutuamente, mas mantendo a independéncia de cada um, foi adotado o modelo de confederacéo
(Feinberg, 2002).

Ao contrario da federacdo onde sua principal caracteristica sdo 0s entes serem
indissollveis, na organizacdo confederativa a dissolubilidade e preservacdo da soberania dos
estados membros € a sua esséncia. A constante possibilidade de dissolucdo tornava dificil a
elaboracdo de planos em conjunto e deixava as coldnias mais frageis as possiveis reacdes da
coroa inglesa. Articles of Confederation foi o documento que efetivou a nova organizacéo,
limitando os poderes do governo central a definicdo de pesos, medidas e moeda, relacdes
internacionais, declaracdo de guerra, e arbitragem de disputa entre 0s estados pertences a
confederagdo (Feinberg, 2002).

Com a dificuldade de planejamento conjunto, iniciou-se uma busca a fim de achar uma
nova organizagao politica que pudesse garantir a unido dos estados e ainda assim mantivesse a
autonomia dos participantes. Portanto, houveram alteragfes a serem adotadas, sendo duas
principais: submissdo obrigatoria pelos estados as normas e leis proferidas pelo Governo
Central e a delegar sua soberania a instituicdo politica formada pelo conjunto dos estados, ou
seja, a Unido. Por outro lado, Ihes foram atribuidas competéncias préprias, sem interferéncia da
Unido. Assim essa nova configuracdo politica foi nomeada de federacdo (Fleiner-Gerster,
2006).
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Neste novo modelo, as competéncias de cada ente politico sdo definidas pela
constituicdo, definindo os limites de suas acbes, proporcionando aos estados membros
autonomia politica e administrativa, assim sendo protegidos de intromissao da Unido. Nenhuma
hierarquia entre os governos central e estadual, visto que a constituicdo distingue as atribuicdes
dos entes federativos, evitando sobreposicao de competéncias e dividindo as fungdes necessario
para o controle e gestdo do territorio (Zippelius, 1997).

Diante da necessidade de reunir esforgos contra um inimigo em comum, porém com o
desejo de manter a liberdade dos governos locais, nasceu o federalismo (Elazar, 1987). Ainda,
ao fragmentar o poder estatal em varios niveis, o federalismo proporciona a fragmentacdo do
poder considerado necessario para impossibilitar o desenvolvimento de um governo ditatorial,
capazes de privarem os estados de suas liberdades individuais.

No Brasil, este tipo de organizacdo politica Estatal foi adotado em 1889, com a
proclamacdo da RepuUblica Federativa do Brasil, substituindo o poder tnico do Estado imperial.
Ao contrério do que aconteceu nos Estados Unidos, onde haviam vérios estados independentes,
no Brasil o que ocorreu foi a descentralizacdo politica e administrativa do Estado que na época
era unitario, com a mudanca de status de provincias para estados membros federados (Stepan,
1999). O novo modelo nédo foi implantado para concretizar a unido entre os estados autbnomos,
mas como descentralizagdo politica. Assim sendo, o desejo pela forma federativa veio do
governo central e se espalhou para todos os outros entes, concedeu autonomia as antigas
provincias imperiais (Barracho, 1996).

Entretanto, a Federacdo sé foi realmente definida institucionalmente com a promulgacéo
da Constituicdo Republicana Brasileira, em fevereiro de 1891 (Brasil, 1891). O federalismo
brasileiro assumiu caracteristicas dualistas classicas, marcado pela separacdo entre o Governo
Central e estados, com a finalidade de atender as ambicGes liberais pela descentralizacéo
politica daquele periodo (Camara, 1981).

E possivel notar o carater dualista no art.5° da Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, que atribuiu “a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de
seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestard socorros ao estado que, em caso de
calamidade publica ao solicitar” (Brasil, 1891). Desse mecanismo, se verifica a
imprescindibilidade constitucional de autossuficiéncia financeira dos organismos federativos,
gue com recursos préprios, deveriam sustentar sua administracdo. Contudo, devido as
dificuldades financeiras enfrentadas por diversos estados, o atual modelo dualista foi
relativizado na medida em que foram promulgadas novas constituicdes, que passou a defender
maior centralizacdo do poder financeiro e mais cooperacao entre os entes federativos (Camara,
1981).

A constituicdo brasileira em vigor, estabeleceu uma espécie de federalismo solidario,
com mais divisdes entre a Unido e seus sub entes, fomentou uma colaboracdo duradoura a fim
de se melhorar o desenvolvimento social e econdmico por meio de planos nacionais criados e
executados ao mesmo tempo e em harmonia com as trés esferas de poder (Friede, 2010). Essas
divisbes culminaram em trazer otimismo provocado pelo processo de redemocratizacdo e na
convicgdo de que através de uma nova constituicdo poderia se tragar um melhor caminho social
e politico para o pais (Souza, 2003).

No entanto, é preciso destacar a forma federativa efetivamente vigente em um pais sera
definida ndo somente pelos desenhos institucionais previstos nas leis e na Constitui¢cdo, mas,
também, pelas praticas politicas, que se desenvolvem, por vezes, a margem do sistema juridico
formal (Avelar; Cintra, 2004). O que demonstra o porqué de a forma federalista ter resultados
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tdo destoantes de pais para pais. No Brasil, apesar de 0s entes subnacionais desfrutarem de
notavel autonomia administrativa e politica, a Unido ainda concentra grande parte dos recursos
publicos, sendo, portanto, responsavel por distribui-los. Todo esse aparato acaba por diminuir
a capacidade dos municipios de se auto financiar, o que os tornam financeiramente dependentes.

2.2 Autdnomos, mas Financeiramente Dependentes?

O artigo 18 da Constituicdo de 1988 institui os Municipios dentre os entes que formam
a Federacdo brasileira ao conjecturar que a “organizacao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autobnomos, nos termos desta Constituigdo” (Brasil, 1988). Assim, o Municipio teria status
constitucional de ente federativo, ao lado de Unido, Estados e Distrito Federal, qualificou-se o
modelo politico-organizacional brasileiro como federalismo de trés vias ou tridimensional, com
a outorga de autonomia aos municipios.

Autonomia politica municipal é a habilidade de auto-organizacdo, prevista no art. 29 da
Constituicdo Federal, e de normatizacdo propria, expressa no art. 30, incisos | e Il (Brasil,
1988). A Constituicdo reconheceu ao municipio o direito de elaborar seu proprio diploma
politico-juridico, a Lei Organica Municipal, em que sdo instituidos direitos e deveres e
partilhadas competéncias locais, desde que dentro dos limites estabelecidos pelas constitui¢oes
Federal e Estadual. O destaque dos municipios na histéria institucional brasileira ndo se deve
tanto a descentralizacdo federativa, com sua autonomia formal, mas, ao seu relativo
descolamento da jurisdi¢éo dos estados membros (Souza, 2003).

A independéncia administrativa municipal é a competéncia mencionada no art. 30 da
Constituicdo de 1988 de coordenacdo dos interesses locais pelos representantes eleitos pela
populacdo, sem intervencdes da Unido ou do Estado. O municipio é o Unico responsavel por
estruturar seus servi¢os publicos e organizar seu territorio (Meirelles, 1998). A autossuficiéncia
financeira municipal é o poder de estabelecer e recolher seus tributos, administrar seu
orcamento sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas, de acordo com o art. 30, 111, da
Constituicdo Federal (Meirelles, 1998). Porem para que se possa usufruir de plena
administrativa e juridica se faz necessaria primeiramente a autonomia financeira, uma vez que
a gestdo do municipio depende da disponibilidade de recursos financeiros, portanto sem a
arrecadacdo prépria os administradores municipais ficam dependentes de repasses
intergovernamentais.

De acordo com a constituicdo os fundos monetarios dos municipios séo resultado de
arrecadacdo propria (art. 156), repasses da Unido (arts. 153, 85°, 11, 158, I e Il, e 159, I, b) e dos
respectivos Estados-membros (arts. 158, Il e 1V, e 159, 83°). Justamente, ao prever fontes de
arrecadacdo propria para 0s municipios, a constituicdo possibilita as condi¢Ges necessarias para
0 custeio autbnomo de suas atividades. A constituicdo de 1988 ainda teve a fungédo de aumentar
substancialmente a arrecadacdo municipal, porém em contrapartida novas obrigacdes Ihe foram
aferidas, assim aumentando também suas obrigacdes.

Foram conferidas competéncias tributarias aos trés entes federativos para estabelecer e
arrecadar seus préprios tributos. Entretanto, emendas constitucionais aumentaram por diversas
vezes a concentracdo do poder de tributar na esfera mais alta, acarretando na reducéo desse
poder para os Estados e ainda menos para 0s municipios. De acordo com os artigos 153 e 154
da CF fica sob responsabilidade da Unido criar tributos de todas as espécies (imposto, taxa,
contribuicdo de melhoria, empréstimo compulsério e contribuicGes especiais), englobando os
diferentes fatos geradores (Brasil, 1988). Com o intuito de equilibrar essa centralizacdo de
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arrecadacdo, foi instituido pela Constituicdo o sistema de distribuicdo das receitas tributarias
nacionais, dessa forma a Unido e os Estados sao obrigados a repassar regulamente parte da sua
arrecadacdo tributaria para os municipios (Brasil, 1988). Resumidamente a assimetria causada
pela concentracdo tributaria nas maos do governo federal e estadual, acabou por deixar 0s
municipios completamente dependentes das transferéncias intergovernamentais.

2.3 Fundamentos da Contabilidade Publica no Brasil

A contabilidade Publica no Brasil fundamenta-se sobretudo na Lei 4.320 (Brasil, 1964).
Esta lei aponta a previsdo da receita e define a despesa constituida no Orcamento Publico
aprovado para o exercicio, a execu¢do orgcamentaria faz a comparagdo entre a previsao e a
realizacdo das receitas e despesas (Pires, 2004). A Contabilidade Publica esta interessada
também em todos 0s atos praticados pelo administrador, sejam de natureza orgamentéria,
administrativa e patrimonial. O principal objetivo da Contabilidade Publica é o de proporcionar
a administracdo informacgdes atualizadas e exatas que possam ser expressas em termos
monetarios, informando os reflexos das transacoes realizadas de modo a possibilitar as tomadas
de decisbes, para o cumprimento da legislacdo vigente, e ainda, demonstrar a situagédo
econémico-financeira da entidade em um determinado momento (Almeida, 1994).

A Contabilidade Publica registra os fatos contébeis praticados por seu administrador,
que poderdo modificar-se qualitativa e quantitativamente o patriménio. Conduzindo-se pelos
dispositivos da Lei 4.320/64, é possivel definir a Contabilidade Publica como o ramo da
contabilidade que demonstra, controla e registra, a efetivacdo dos orcamentos, dos atos e fatos
da fazenda publica e o patrimdnio publico e suas variagdes (Brasil, 1964).

A finalidade da contabilidade publica é fornecer aos gestores informaces para auxiliar
na tomada de decisdes e interpretar os eventos que afetam a conjuntura orcamentaria, financeira
e patrimonial das instituicGes que a compdem, e por intermédio das demonstracdes contabeis
faz-se possivel averiguar o patriménio da entidade (STN, 2019).

De acordo com a NBCT 16.1 publicada pelo Conselho Federal de Contabilidade - CFC
(2008), as demonstracdes contabeis de todo exercicio financeiro precisam ser complementadas
por anexos, outros demonstrativos exigidos por lei e pelas notas explicativas, bem como seréo
extraidas dos livros, registros e documentos que compdem o sistema contabil da entidade. As
demonstragdes contabeis devem ser divulgadas com a identificacdo da entidade publica e com
a assinatura da autoridade competente e do contabilista da entidade registrado no Conselho
Regional de Contabilidade. A divulgacdo, em cada exercicio financeiro, sera efetivada com a
apresentacdo das importancias correspondentes ao exercicio anterior (CFC, 2008). O principal
propésito da divulgacdo das demonstracdes contabeis em cada exercicio financeiro € colocar a
disposicdo de todos os usuarios as informagfes contabeis acerca da entidade.

A combinacdo desses meios contabeis é chamada de Balancos Pablicos. Cada 6rgéo, ou
entidade, gera seu balanco e o conjunto desses balangos reproduz o Balango Consolidado do
Setor Publico. (STN, 2019). Conforme a Norma Técnica 16.6 (CFC, 2008), o Balango
Orgamentario tem por objetivo evidenciar o orcamento inicial, suas alteragdes, incorporacgéo de
superdvit e suas reestimativas, comparando-os, individualmente, com a execucao da receita e
da despesa. E estruturado de forma a evidenciar a integrac&o entre o planejamento e a execugao
orcamentaria. O Balan¢o Financeiro evidencia a movimentacéo de disponibilidades da entidade
no periodo a que se refere, evidenciando: a receita orcamentaria arrecadada; a despesa
orcamentaria paga; 0s recebimentos e 0s pagamentos extra orgcamentarios; o saldo inicial e 0
saldo final das disponibilidades (CFC, 2008).
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Os demonstrativos contbeis publicos ndo sdo a Unica ferramenta para controle de
gestdo, com o intuito de impor limites aos gastos e prevenir futuros desajustes em 2000 foi
criada a Lei Complementar nimero 101, que dispbe sobre limite de gastos em todos 0s niveis
de governo.

2.4 Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n® 101/2000, estabelece
limites para os endividamentos dos entes da federacdo, objetiva o equilibrio das finangas
publicas. Além das disposic¢Bes constitucionais, a LRF devera dispor sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas no artigo 9° e no inciso Il do § 1° do art. 3; normas relativas ao controle de custos e a
avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos or¢camentos; demais
condicdes e exigéncias de recursos de entidades publicas privadas o projeto ainda inclui as
metas fiscais (Brasil, 2000).

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, foram estabelecidos limites prudenciais para
servirem de parametro aos gestores de forma que observem a evolugéo de seus dispéndios com
pessoal em relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL). De acordo com o art.13, inciso 111 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, os municipios ndo devem gastar mais do que o limite maximo de
60% de sua Receita Corrente Liquida em Despesas com Pessoal (DCP), desse percentual 54%
séo destinados as Prefeituras (poder executivo) e 0s outros 6% sdo para 0s gastos com pessoal
dos poderes Legislativo e Judiciario do municipio (Brasil, 2000).

No caso de o municipio usar mais de que 54% ja séo aplicadas limitacdes na tentativa
de mitigar o seu crescimento, dessa forma de acordo com o art.22 da LRF ficam proibidos:

I - Concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinag&o legal ou
contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢&o;

Il - Criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - Provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das &reas de educagdo, salde e seguranca;

V - Contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do art.
57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.
(BRASIL, 2000).

Apds a sua aprovacdo, a LRF se tornou um dos principais mecanismos de controle e
prevencao do desequilibrio com despesas, também sendo pardmetro para estudos realizados
pela Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro de Gestdo Fiscal “FIRJAN” em seus
estudos, com o indice de Gastos com Pessoal.

2.5 Indices da Federag&o das Industrias do Estado do Rio de Janeiro de Gestdo Fiscal
(FIRJAN)

Os Indicadores do indice FIRJAN de Gestdo Fiscal que serdo abordados s&o:
Autonomia, Gastos com Pessoal, Liquidez e Investimentos.

Autonomia: Capacidade de financiar a estrutura administrativa, é obtido atraves da
Receita Local (toda a receita advinda de tributos e prestacdo de servigos municipais) menos
Estrutura Administrativa divido (gastos da prefeitura com toda sua estrutura administrativa e
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secretarias) pela Receita Corrente Liquida. Quanto mais préximo de 0 esse indice estiver menor
¢ a capacidade do municipio de financiar sua estrutura administrativa (FIRJAN, 2019).

Gastos com Pessoal: Indica o grau de rigidez do or¢camento, a férmula usada para
encontra-lo é: Gastos com Pessoal dividido pela receita corrente liquida. O municipio que
superar 0s 60% da RCL com GCP recebera zero no IFGF Gastos com Pessoal (FIRJAN, 2019).

Liquidez: que demonstra o cumprimento das obrigacdes financeiras, sendo ele resultado
da subtracdo entre Caixa e Restos a Pagar dividido pela Receita Corrente Liquida. Dessa forma,
para célculo do indice, caso 0 municipio adicione mais restos a pagar do que dinheiro em Caixa
no ano em questao sua pontuacéo sera zero (FIRJAN, 2019).

Investimentos: Capacidade de gerar bem-estar e competitividade é conseguido pela
divisdo entre Investimentos e Receita Total. O objetivo do IFGF Investimentos € medir qual a
representatividade dos investimentos em relacdo ao orgcamento municipal. A FIRJAN
estabeleceu uma nota de corte para este indicador: determinando que 0s municipios que
investiram mais de 12% da sua Receita Total foi tem como avaliacdo nota 1,00. Portando quanto
mais proximo de 1,00, mais investimentos foram realizados pelas prefeituras (FIRJAN, 2019).

Para resumir e tornar a compreensdo mais facil, quanto mais perto de 1 melhor e quanto
mais proximo de O pior, vale para todos os indices. A FIRJAN também apresenta as categorias
em que 0s municipios se encaixardo de acordo com os resultados obtidos, sdo eles: Exceléncia
(superiores a 0,8 pontos); Boa Gestdo (entre 0,6 e 0,8 pontos); Dificuldade (entre 0,4 e 0,6
pontos); Critica (inferiores a 0,4 pontos). O IFGF é o resultado da média de todos os indices
somados.

3 Metodologia

Esta pesquisa trata-se de um estudo de caso multiplo. Segundo Yin (2005), determina-
se 0 estudo de caso como uma investigacdo empirica que pesquisa um acontecimento dentro de
seu contexto de vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto nédo
estdo claramente definidos.

Entre os procedimentos desenvolvidos no decorrer deste estudo, foram realizadas
inicialmente a pesquisa bibliografica e documental, verificou-se os dispositivos legais e
comentarios acerca do assunto, bem como a coleta de informacdes relativas ao tema, em livros
e artigos cientificos. Na pesquisa documental, trés aspectos devem merecer atencao especial
por parte do investigador: a escolha dos documentos, 0 acesso a eles e a sua analise. A escolha
dos documentos ndo é um processo aleatorio, mas se da em funcédo de alguns propdsitos, ideias
ou hipéteses (Godoy, 1995).

Pode ser caracterizado como um estudo exploratério, que tém por objetivo possibilitar
uma maior compreensao sobre o problema, além de possibilitar por meio de analise dos dados
secundarios a geracdo de percepgdes sobre o tema. (Malhotra,2012). Para Minayo (1992) a
etapa exploratoria de uma pesquisa € um de seus momentos mais importantes e compreende
varias fases necessarias para a construgdo de um percurso de investigacéo, sendo eles: a escolha
de um tdpico de investigacdo; a delimitacdo do problema; a definicdo do objeto e dos objetivos;
a construcdo do marco teorico conceitual; a escolha dos instrumentos de coleta de dados e a
exploracdo de campo.

A pesquisa tem natureza qualitativa tendo em vista ser um estudo de caso, que segundo
Lidke e André (1986) este tipo de estudo deve ser aplicado quando o pesquisador tiver o
interesse em pesquisar uma situacdo singular, particular. As autoras ainda explicam que “o caso
é sempre bem delimitado, devendo ter seus contornos claramente definidos no desenvolver do
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estudo” e que o principal foco ¢ apresentar a complexidade de uma situagdo particular,
focalizando o problema em seu aspecto total.

O problema a ser respondido por esta pesquisa tratou de verificar qual a situagdo
econémico-financeira dos municipios em estudo, e quais foram os desajustes fiscais no periodo
analisado? Logo, este estudo analisa os demonstrativos contabeis municipais e os indicadores
de gestdo fiscal fornecidos pela FIRJAN. A pesquisa delimita-se aos municipios de Abel
Figueiredo, Bom Jesus do Tocantins, Dom Eliseu e Rondon do Pard que estdo situados as
margens da BR222, no estado do Paré. Ao utilizar estes dados tornou-se possivel analisar de
que forma as contas publicas destes locais foram afetadas pela crise fiscal no periodo de 2014
a 2018. Estes documentos foram obtidos através do Tribunal de Contas dos Municipios — PA,
por meio dos portais de transparéncia dos municipios e no site da FIRJAN.

A planilha eletronica Microsoft Excel foi uma aliada dos pesquisadores no tratamento
de dados e foi utilizada neste caso para a confeccdo das figuras utilizados no estudo, compilou-
se todas os elementos presentes nos balangos dos municipios estudados para que fosse possivel
verificar a evolucdo no decorrer dos anos.

4 Andlise dos Resultados

Os resultados foram divididos em se¢Oes, para trazer mais clareza para a comparagao
entre 0s municipios pesquisados; levou-se em consideracdo os parametros legais. Em cada
ambito estdo dispostos os municipios com suas respectivas situa¢fes durante o periodo
analisado, buscando verificar as alteracdes ocorridas nos balancos de cada um deles.

4.1 Despesa com pessoal

O artigo 169, da Constituicdo Federal de 1988, trata dos gastos com pessoal, considera
estes como gastos de grande importancia, e indicou a necessidade de elaboracdo de Lei
Complementar que instituisse limites para tais gastos (Brasil, 1988). Com o intuito de precaver
arigidez orcamentaria e assegurar a capacidade para atribuicdo de outras despesas, no ano 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu teto nos gastos com pessoal em até 60% da RCL
para 0s municipios. E importante lembrar que 54% s&o destinados ao poder executivo, 0s outros
6% vdo para o poder legislativo e judiciario (Brasil, 2000).

Logo, se faz necessaria a analise da evolucdo das despesas com pessoal, pelo executivo,
destes municipios, toma-se por parametro os nimeros percentuais adequados para se enquadrar
na Lei de Responsabilidade Fiscal. Na Figura 1 foram compiladas todas as informac6es sobre
a Despesa com Pessoal diante da RCL no periodo de 2014 a 2018 as barras representam o
volume percentual gasto com pessoal e as linhas representam o limite prudencial (51,30%) e o
limite maximo (54%).
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Figura 1. Despesa com Pessoal sobre a RCL
Fonte: Elaborado pelos préprios autores com base nos Relatérios de Gestdo Fiscal de 2014 a 2018 (2020).

Baseando-se na Figura 1 é possivel observar que em Rondon do Par4, desde o ano de
2014, periodo inicial da analise, os seus gastos com pessoal pelo poder executivo estdo alem do
limite maximo estipulado em lei. No ano de 2015, apesar da diminui¢do das despesas com
pessoal, ainda continuou acima do limite maximo. Em 2016 as despesas avancaram e
alcangaram 71,52%, portanto consideravelmente acima do permitido pela LRF. Em 2017 e
2018 a DCP se manteve estavel em torno de 71%. Estes nUmeros impactam diretamente a vida
da populacéo, pois ha um excesso de recursos destinados ao pagamento de pessoal, 0 que torna
0 orcamento mais rigido por causa dessas despesas e acarreta em menos recursos para
investimentos em outras areas.

Em 2014 o municipio de Dom Eliseu estava fora dos padres adequados com a DCP
representando 66% da RCL, no ano seguinte houve reducdo nestas despesas, mas ainda assim
permaneciam acima do permitido por lei, gastando aproximadamente 55%. Manteve-se a
tendéncia de reducdo em 2016 e atingiu seu menor nivel durante todo o periodo pesquisado e
abaixo de todos os limites impostos pela LRF, regressou para 47,52%. Essa cadeia de
expressivas reducoes foi interrompida logo no ano seguinte, quando voltou a ultrapassar o limite
méaximo atingindo 55,53% em 2017 e 57,18% em 2018. Vale destacar que esses aumentos
foram causados pelo maior montante destinado as despesas com pessoal e ndo pela reducgéo da
RCL. Durante todo o periodo a RCL evoluiu de forma lenta aumentando de ano em ano,
basicamente ocorreu a reposicao inflacionaria.

Os relatérios do ano de 2014 de Abel Figueiredo ndo foram encontrados em nenhum
dos canais de informacao utilizados nessa pesquisa, portanto sé foi possivel analisar os anos de
2015 a 2018. No ano de 2015 a DCP estava em 53,99% apenas 0,01% abaixo do limite maximo
e, por conseguinte acima do limite prudencial estabelecido pela LRF. Em 2016 houve a
expansao do aumento dessa despesa, alcangou-se 65,81% o maior percentual para 0 municipio
em todo o periodo pesquisado, porém nos anos seguintes foi observado consideravel melhora
nas contas puablicas, reduziu-se os percentuais para 53,19% e 47,98%, em 2017 e 2018,
respectivamente. Durante todo o periodo a RCL evoluiu de forma lenta com aumentos que
acompanharam a inflagao.
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Em Bom Jesus do Tocantins também néo foi possivel fazer a anélise do ano de 2014,
pois as informacdes necessarias nao estavam disponiveis nos canais de transparéncia, portanto
analisou-se os anos de 2015 a 2018. Em 2015 o municipio gastou 59,29% da sua RCL com
pessoal, portanto o ano de maior desequilibrio. Entretanto, nos anos seguintes foi possivel
observar a reducdo gradual chegando ao patamar de DCP de 54,42%, 53,82% e 53,46,
respectivamente em 2016, 2017 e 2018. Apesar de se encontrar dentro do limite maximo, nos
anos de 2017 e 2018, observa-se que esta muito proximo de ultrapassa-lo e atingir a situagéo
de desajuste novamente, pois os valores percentuais superam o limite prudencial. Durante todo
0 periodo a RCL evoluiu atingindo niveis muito préximos do IPCA o que culmina apenas em
um reajuste do valor, mas ndo em um aumento real.

Com todos estes desajustes 0s niveis de investimentos, manutencdo e o planejamento
para novos projetos ficam prejudicados por conta do alto comprometimento com despesas com
pessoal. Portanto a funcdo do Estado como responsavel por proporcionar bem-estar da
sociedade (Kohama, 2017) acaba sendo afetada negativamente. Essas anomalias fazem com
que politicas publicas a serem executadas e mantidas acabam por ser postergadas devido a
regras nos orgamentos que tem ordem de prioridades e disponibilidade. Dessa forma, o
desenvolvimento social e de infraestrutura resultante de tais acGes sdo comprometidos
(Piscitelli; Timbd, 2010).

4.2 Dependéncia das Transferéncias Correntes (repasses feitos pelo Estado e Uni&o)

Conforme estudos de Souza (2003), a maior parte dos entes subnacionais brasileiros ndo
alcancaram sua independéncia financeira, mas apenas a autonomia politico-administrativa dada
através da Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido, apesar da liberdade em estruturar os
seus gastos por meio da Lei Organica Municipal, em que sdo instituidos direitos e deveres e
partilhadas competéncias locais, desde que dentro dos limites estabelecidos pelas constitui¢des
Federal e Estadual, a maioria dos recursos utilizados para tal sdo advindos do governo federal.

Segundo Meirelles (1998) a autonomia financeira é o principal pilar para que os
municipios possam exercer sua autonomia politica e administrativa, porque a gestdo do
municipio depende da disponibilidade de recursos financeiros, dessa forma seus
administradores ficam submissos a repasses intergovernamentais. Ao observar a Figura 2 é
perceptivel os impactos reais de toda a conjuntura federalista centralizadora de recursos
financeiros nos orcamentos destes pequenos municipios.

Ao verificar as receitas do municipio de Bom Jesus do Tocantins facilmente se nota o
tamanho da relevancia dos repasses das outras esferas. Em 2015 representava quase 82%, no
ano seguinte, atingiu seu pico, ao alcancar 92,51%. Houve uma consideravel melhora no
exercicio de 2017, com uma reducdo de mais de 14%, quando se atingiu aproximadamente
78%. Entretanto, a reducdo do percentual de transferéncias correntes ndo se mostrou solida e
em 2018 subiu 9% e atingiu ndmeros proximos a 81%. Os maiores responsaveis por essas
alteracdes foram as receitas tributarias (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria) e as
transferéncias de capital, que quando aumentam a arrecadacao, faz com que ocorra a diminuigao
da representatividade dos repasses no orcamento total. Por exemplo, quando o municipio
conseguiu gerar mais receita internamente, como no ano 2017, quando sua arrecadagéo subiu
457% em comparacao ao exercicio anterior, as transferéncias correntes representaram 78,34%
em comparacdo a 92,51% em 2016.
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Figura 2. Transferéncias Correntes sobre a Receita Total
Fonte: Elaborado pelos préprios autores com base nos Balangos Orgamentérios de 2015 a 2018 (2020).

A situacdo € similar em Abel Figueiredo, porém esse problema é agravado por conta
do baixo nimero de habitantes, assim tornando as receitas advindas de tributos municipais ainda
mais escassos. O ano de 2015 foi o de menor representatividade das transferéncias correntes
que correspondeu a 76,15% do total e elevou-se muito nos anos seguintes, alcancou 95,41%,
92,63% e 94,76% em 2016, 2017 e 2018, respectivamente. O municipio sentiu durante os anos
a reducdo da sua receita com transferéncias de capital, em 2015 chegou a receber R$
1.770.220,75, mas com o passar do tempo essa receita reduziu-se e em 2018 recebeu apenas R$
137.212,41, o que representa uma queda de 97%.

Ao analisar o municipio de Dom Eliseu, 0 mais populoso de todos pesquisados, é
possivel ver o aumento progressivo de sua dependéncia dos repasses. Incialmente, em 2015
estava proximo dos 55%, esse inclusive é o melhor percentual alcancado dentre todos 0s
municipios pesquisados, o0 que demostrava uma capacidade mais elevada de produzir recursos
proprios em comparacdo com os outros analisados. Entretanto, € preciso destacar que com o
passar dos anos o municipio foi perdendo essa capacidade de gerar receita propria, com 0s
repasses saltando em importancia do total aproximado de 67%, 79% e 92% nos anos de 2016,
2017 e 2018, respectivamente. Nesse caso em particular, foi possivel observar a reducéo das
receitas tributarias e royalties, o que fez com que 0s repasses se tornassem parte cada vez maior
da receita total.

Em Rondon do Para houve pequena reducao ao decorrer dos anos, iniciou em cerca de
90% em 2015, foi para 80,49% no ano seguinte, mas voltou a crescer em 2017, chegando a
85,53%, e no ultimo ano pesquisado, reduziu para aproximadamente 81%. Os maiores
responsaveis por essas alteracbes foram as receitas tributarias locais e as receitas nao
recorrentes, ja que o volume dos repasses permaneceu apenas compativel com o0s ajustes
inflacionérios.

Ap0s analisar a situacdo de dos municipios fica nitido como as influéncias do sistema
federalista centralizador de recursos se reflete nos balancos municipais, pois todos séo
extremamente dependentes dos repasses feitos pelo Estado e Unido, e sdo incapazes de manter
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sua estrutura administrativa com recursos proprios. O que implica na incapacidade de exercer
sua independéncia administrativa plenamente, por conta da falta de recursos proprios, dessa
forma um dos pilares da independéncia trazida pela CF de 88 fica abalado (SOUZA, 2003).

4.3 Situacéo Fiscal dos Municipios conforme Indices da FIRJAN

Nesta secdo serdo apresentadas a situacao fiscal de cada municipio de acordo com 0s
indices gerados a partir dos dados disponibilizados pela FIRJAN. Os resultados de acordo com
os indices da FIRJAN foram de modo geral insatisfatorios. O indice autonomia, que compdes
o IFGF é fortemente influenciado pela organizacao politica federativa brasileira que concede
autonomia politica aos entes da federacdo, porém concentra a maior parte dos tributos na Unido,
tornando os assim financeiramente dependentes. E em momentos de crise, a Unido, tende a
repassar menos recursos e diminuir os investimentos que ja sdo escassos nestes locais.

Para Rondon do Para os quesitos Gastos com Pessoal e Liquidez sdo preocupantes,
pois com a nota atribuida, € possivel observar que se estd gastando mais do que é permitido
pela LRF e com este grau de liquidez é perceptivel que o poder executivo esta se utilizando dos
restos a pagar para se financiar, o que é uma atitude perigosa e pode resultar em aumento do
endividamento.

O municipio de Bom Jesus Do Tocantins apresenta ‘notas’ extremamente baixas,
sendo classificado pela FIRJAN em situacdo critica em quatro dos cinco anos analisados. O
municipio teve seus piores resultados com liquidez e autonomia, indicando alto engessamento
de suas contas e baixa capacidade gerar recursos proprios, assim sendo, é extremamente
dependente de fatores externos para se manter.

Em Dom Eliseu, o maior municipio em termos de populacdo e receita dentre 0s
pesquisados, nota-se a baixa avaliacdo em 2014, porém alcangou bons niveis de gestdo nos anos
de 2015 e 2016, mas esse nivel de gestdo caiu regressando para himeros bem proximos de
2014. De modo geral, 0 municipio também néo foi capaz de performar bem, tendo destaque
para 0s baixos niveis de autonomia e liquidez, assim como 0s outros municipios analisados.

Por fim, Abel Figueiredo obteve resultados t&o ruins quanto os demais, ressaltando sua
baixa avaliacdo em autonomia, gastos com pessoal e liquidez, vale destacar que trata-se do
municipio com maior dependéncia de transferéncias correntes, portanto é preciso cuidado com
o futuro considerando o cenério pelo qual tém-se vivenciado, medidas precisam ser tomadas
para que se possa contornar essa situacdo, vale também se destacar que este foi 0 municipio
com 0s maiores niveis de investimento, apesar der ser 0 menos populosos e com grande
dependéncia financeira das transferéncias correntes.

A Figura 3 estd comparando a média obtida nos quatro indices utilizados pela FIRJAN,
o IFGF, no periodo de 2014 a 2018. E preocupante o nivel em que se encontram 0s municipios
estudados, quase todos permaneceram com pontuacao baixa classificando-os como “gestdo em
dificuldade” e “gestao critica”, apenas Dom Eliseu € a exce¢do nos anos de 2015 e 2016, por
ter alcancado altas avaliagBes em investimento e liquidez, porém esse status ndo perdurou por
muito tempo e em 2017 encontrava-se em dificuldade, novamente. Rondon do Para e Abel
Figueiredo foram os destaques negativos, com gastos com pessoal acima do permitido pela LRF
e deixando muitas pendéncias financeiras para o proximo exercicio.

Esses resultados negativos foram bastante influenciados principalmente pelo montante
destinado a gastos com pessoal, 0 que significa que as prefeituras estdo gastando mais do que
poderiam, assim prejudicam o or¢camento, e pelo baixo nivel de liquidez, demostram que o
poder executivo destes municipios estdo usando os Restos a Pagar como meio de financiamento,
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pratica que infelizmente tem se tornado comum nos municipios brasileiros. O baixo nivel de
arrecadacdo com tributos é outro fator de extrema importancia, e ainda que 0s entes
subnacionais sejam capazes de criar suas fontes de receita, o governo federal ainda tem o poder
de definir os critérios para as porcentagens a serem utilizadas (RODDEN, 2005). Também ¢é
preciso salientar a alta carga tributaria paga pela populacdo em virtude de tributos estaduais e
federais, 0 que torna a imposicdo de uma maior aliquota no imposto municipal uma fonte ndo
tdo interessante para a administracdo municipal, pois retiraria dinheiro da economia local, as
quais ndo séo tdo desenvolvidas, além de ser uma ac¢éo impopular.
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Figura 3. IFGF compilado de todos os municipios. Figura 3- IFGF compilado de todos os municipios.
Fonte: Adaptado com base nos dados fornecidos pela FIRJAN, no periodo de 2014 a 2018 (2020).

5 Consideracoes Finais

O desequilibrio das contas publicas, aliado a adocao de medidas insuficientes como, por
exemplo: ndo mudar a estrutura das despesas obrigatdrias (através de lei) que atualmente séo a
maior parte dos gastos; cortes de investimentos que causam pouco impacto perante o montante
final, mas prejudicam diretamente a populacéo; conduziram os entes federados, especialmente
0s estados e municipios, a uma conjuntura de sérias dificuldades relacionadas ao equilibrio
fiscal e ao cumprimento dos principios basicos da gestdo publica.

Todos 0s municipios estudados sdo quase totalmente dependentes dos repasses
financeiros feitos pela Unido. E apesar de sua natureza federativa, grande parcela deles nédo
desfrutam da autonomia econémica essencial para se alcangar a execu¢do de sua soberania
politica e administrativa, que sdo aspectos dos entes federados. Com essa dependéncia, 0
federalismo brasileiro apresenta grande fragilidade em tempos de pouca arrecadagao, como em
uma crise econémica, o que pode levar o Estado a grandes dificuldades e comprometer o
oferecimento de servicos essenciais & populacéo.

Os repasses financeiros feitos pela Unido e Estados para 0s municipios culminam por
garantir grande volume de receita, independentemente da sua capacidade prépria de gerar
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recursos, através de tributos, por exemplo. Estes repasses acabam por gerar um efeito ilusério,
em que 0 municipio parece ter capacidade financeira para se manter, enquanto na verdade ele é
quase que totalmente dependente de recursos externos, dessa forma, a organizacdo politica e
administrativa desses entes financeiramente dependentes ndo tem controle algum sobre a
prépria receita total, e ficam reféns de efeitos dos repasses realizados pelos entes superiores.

Um dos principais problemas enfrentados pelo poder executivo destes municipios trata-
se da alta destinacdo de receita para as despesas com pessoal, 0 que acarreta em menos
investimentos e maior rigidez do orcamento, reduz o espagco para novas despesas e
investimentos. Dessa forma, menos recursos estardao disponiveis para investir em infraestrutura
e servigos essenciais, € 0s municipios ficam cada vez mais dependente de repasses
intergovernamentais para a execucao destas acoes.

Portanto, faz-se necessario uma maior atencao para 0s pequenos municipios do pais,
pois € onde reside consideravel parcela da populacdo. Uma eventual grave crise econémica,
que encolha radicalmente as disponibilidades financeiras, podera ocasionar sérios problemas
para a preservacao de uma Federacdo que ndo se custeia. No caso de pequenos municipios,
como os que foram alvo deste estudo, podem representar o colapso da maquina publica local.

Neste estudo foi possivel identificar que a administracdo publica nao foi suficientemente
eficiente na gestdo dos recursos financeiros, o que se torna claro ao analisar os dados contidos
nos balancgos financeiro, orcamentario, nos relatérios de gestao fiscal e os resultados nos indices
de gestdo fiscal da FIRJAN, que evidenciam desequilibrio fiscal por varios anos
consecutivamente. Nota-se melhoras esporadicas em alguns municipios, por determinado
periodo, mas regressam nos anos seguintes, e a tendéncia é de continuar desta forma se néo
houver profundas mudancas na geracao de novos recursos locais ou no corte de seus dispéndios.
Portanto € recomendavel que os gestores responsaveis pelo manejo dos recursos municipais
busquem se adequar aos parametros estabelecidos pela LRF.

A falta de estudos sobre a situacdo fiscal de pequenos municipios dificulta uma possivel
comparacao, por exemplo, com regides menos desenvolvidas como a que foi objeto de estudo
e area mais populosas e com maior capacidade de geracdo de recursos préprios. O objetivo da
pesquisa foi alcancado, no entanto a avaliacdo do ano de 2014 foi afetada por falta de
disponibilidade de algumas informac6es especificas referentes aos municipios estudados.

Sugere-se como estudos futuros, a verificacdo dos resultados encontrados comparados
a anos anteriores aos que foram alvo neste estudo, quanto em relacéo a anos posteriores, para
analisar a evolucao fiscal ocorrida nestes municipios. Também seria relevante comparar essa
pequena amostra com outras regides mais desenvolvidas dentro do préprio estado do Para. Por
fim, é fundamental que haja mais estudos tanto para verificar a situacao de suas financgas quanto
a fiscalizar o cumprimento dos devidos limites de gastos e destinacdo de recursos para as areas
mais importantes, pois é nestes municipios que grande parte da populacdo reside.
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