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RESUMO

Desde a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) os entes publicos
brasileiros estdo sujeitos a limitagdes nos seus gastos, dentre eles, as despesas
com pessoal. Entretanto, varios fatores podem influenciar para o0 aumento desses
gastos nos municipios, como os ciclos politicos, regras fiscais rigorosas, e condi¢des
socioeconémicas dos mesmos. Esta pesquisa busca investigar, além da importancia
destes fatores, como a composicdo dos funcionarios municipais (efetivos,
comissionados, estagiarios, prestacdo de servicos) e uma eventual mudanca de
prefeito ao longo do intersticio administrativo afetam os gastos com pessoal como
proporcdo da Receita Corrente Liquida. Para isto utiliza informacdées dos 184
municipios do estado do Ceard do ultimo intersticio politico (2013 a 2016) e um
modelo de regressdo linear com dados agrupados/empilhados, adotando a
estimacao com varidncia de cluster para corrigir as heterocedasticidades. Os
resultados apontam que a mudanca prematura de prefeito e o percentual de
servidores efetivos sdo variaveis significantes e contribuem positivamente para o
aumento da despesa com pessoal. Portanto, prefeitos substitutos ndo tendem a
implementar ajustes de pessoal, pelo contrario, adicionam ainda mais na folha de

pagamento, com riscos maiores de irregularidades.

Palavras-chave: Despesa com Pessoal, mudanca prematura de prefeito, proporcao
de servidores.



ABSTRACT

Since the publication of the Fiscal Responsibility Law (LRF), Brazilian public entities
are subject to limitations on their expenses, including personnel expenses. However,
several factors may influence the increase of these expenditures in municipalities,
such as the political cycles, strict fiscal rules, and socioeconomic conditions. This
research seeks to investigate, in addition to the importance of these factors, as the
composition of municipal employees (effective, commissioned, trainees, service
providers) and a possible change of mayor along the administrative intersts affect
personnel expenses as a proportion of Net Current Revenue. For this, it uses
information from the 184 municipalities of the state of Ceard from the last political
interstice (2013 to 2016) and a linear regression model with grouped / stacked data,
adopting cluster variance estimation to correct heteroskedasticity. The results
indicate that the premature mayor change and the percentage of effective employees
are significant variables and contribute positively to the increase in personnel
expenses. Therefore, substitute mayors do not tend to implement personnel
adjustments, on the contrary, they add even more on the payroll, with greater risks of

irregularities.

Keywords: Personnel Expenses, premature mayor change, proportion of servers..
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1. INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituida em 2000, exerce papel
fundamental nas financas publicas brasileiras. A partir da definicdo dos pilares que
devem nortear a conducdo da responsabilidade fiscal dos governantes, esta
legislagdo se tornou um marco e, portanto, fomentou varios estudos em torno de
seus ditames.

Um dos pilares observados na estrutura da LRF reporta atencdo aos
aspectos de controle das despesas publicas, estabelecendo restricbes para os
gastos publicos, dentre eles, foram registrados parametros limitadores para a
Despesa Total com Pessoal. Essa questao ja foi objeto de estudo de pesquisas
académicas que retratam desde o simples cumprimento do patamar previsto na
legislagéo (GILBERT, 2005; ALVES et al, 2015), até a analise de determinantes para
a elevacao dos gastos com pessoal (AZEVEDO et al, 2015; BARRETO e
MENDONCA, 2010) e de fatores que levam ao descumprimento do previsto na
legislagao (CRUZ, MACEDO e SAUERBRONN, 2013).

Importante frisar que a teoria dos ciclos politico-econdmicos indica que os
gastos publicos podem variar a partir dos interesses eleitorais dos governantes,
expandindo as despesas em um periodo pré-eleitoral e retraindo-as em outros
momentos (DOWNS, 1957; NORDHAUS, 1975; ROGOFF, 1990). A perspectiva de
reeleicdo pode influenciar o comportamento do prefeito ao longo de todo o primeiro
mandato, aumentando gastos nesse periodo e contendo-os em um segundo
mandato (SAKURAI e MENEZES-FILHO, 2008). Nesse contexto, se inclui a despesa
com pessoal, que € o objeto do presente estudo.

O controle das acbes governamentais, exercido no ambito externo pelos
Tribunais de Contas, € inerente a administracdo publica e auxilia no importante
papel de garantir a supremacia do interesse coletivo. Repousa também sobre a
atividade de controle a responsabilidade de mitigar o conflito apontado pela teoria da
agéncia (prevista inicialmente por Jensen e Meckling para o ambiente empresarial),
entre o gestor publico (agente), que tem responsabilidade de promover o bem-estar
do cidadao (principal), mas que tem liberdade para adotar comportamentos que

atendam tdo-somente aos seus interesses particulares. Nessa esteira, € importante
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ressaltar ainda que o cidadao (principal) tem dificuldade de acompanhar a acdes ao
gestor publico (agente) gerando assimetria informacional. (SLOMSKI, 2009)

Nesse sentido, a Constituicdo Federal Brasileira (CF/88) prevé que o
controle deve ser exercido tanto internamente, desempenhado usualmente pelas
controladorias de cada érgao ou poder, quanto externamente, pelos Tribunais de
Contas. No formato previsto constitucionalmente, os Tribunais de Contas, por serem
orgaos fora da estrutura do ente auditado, devem atuar com maior transparéncia e
credibilidade.

Com base nesse pressuposto, esta pesquisa optou por se debrucar sobre
os apontamentos destacados nos Relatérios Iniciais das Prestacdes de Contas de
Governo, emanados pelo 6rgao de controle externo, dos exercicios de 2013 a 2016,
e em especial, identificando a evolugao do percentual de gastos com pessoal sobre
a receita corrente liquida (RCL) em cada municipio, atentando para a eventual
inobservancia do ja destacado limite de despesa com pessoal.

Ademais, tendo em vista a variedade de corte de contas existentes no
pais, optou-se por fazer um recorte territorial, selecionando uma subunidade da
federagéo. Portanto, foram escolhidos os municipios do Estado do Ceara.

A partir do levantamento inicial, pretende-se analisar a influéncia de
aspectos politicos e eleitorais, bem como a proporcao dos servidores do municipio,
sobre a flutuacdo do percentual da despesa com pessoal sobre a RCL dos
municipios, o que caracteriza o objetivo geral do trabalho.

Esta pesquisa busca investigar como determinadas caracteristicas
politicas e socioeconémicas dos municipios e de seus respectivos prefeitos podem
impactar nesta despesa com pessoal, que € um dos maiores gastos dentre as
despesas correntes (Barreto e Mendonga, 2010). Em meio aos varios fatores que
podem influenciar ja apontados na literatura, este trabalho destaca em sua
contribuicdo a propria proporcao do pessoal (efetivos, comissionados, estagiarios,
prestacao de servicos) em relacdo aos funcionarios do poder executivo do municipio
e a ocorréncia de mudanca de prefeito no decorrer do mandato no municipio.

Tratando-se do impacto da composicdo do pessoal, espera-se que 0
aumento da proporcado dos servidores efetivos, em relacdo aos funcionarios do
poder executivo do municipio, influencie no aumento do percentual da despesa com
pessoal em relacdo a receita liquida. Da mesma forma, entende-se que o aumento

da proporgao dos comissionados reflete no aumento desse percentual.
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No que concerne a mudanca de prefeito antes do termino do mandato, o
substituto pode ser mais preventivo, evitando aumentar gastos ou cometer
irregularidades. Entretanto, pode ocorrer um aumento no percentual da despesa
com pessoal, isso pela possibilidade de o prefeito anterior ja ter deixado resultados
negativos na sua gestao, acrescido de eventual anseio pela reeleicdo do atual
prefeito empossado, que tenderia a aumentar as suas despesas.

Os impactos esperados de tais variaveis sdo abordados com maior
profundidade no referencial tedrico, assim como o detalhamento da variavel
dependente. Em seguida, a metodologia de estimagao para explicar os efeitos, bem
como o detalhamento da base de dados, é descrita na terceira secao. A analise e a
inferéncia sobre os resultados constam na se¢ao quatro.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 O Controle dos gastos com pessoal pelo Tribunal de Contas e a LRF.

A necessidade de acompanhamento e controle, na utilizacdo dos recursos
publicos, € notoria diante de constantes relatos de corrupcéo e ma gestao publica.

Os Tribunais de Contas, entes responsaveis pela realizacdo do controle
dos bens e recursos publicos, apreciam as Prestacoes de Contas de Governo que
lhes sdo encaminhadas pelos gestores. Sua atuacdo, no ambito federal, esta
prevista no artigo 71 da CF/88, e, no ambito estadual e municipal, esta albergada no
artigo 41 da Constituicdo do Estado do Ceara.

No ambito do Estado do Ceara, em se tratando dos Municipios, o Tribunal
de Contas dos Municipios exercia essa atividade, entretanto, com a sua extincao,
por meio da Emenda constitucional n 92, de 16 de agosto de 2017. D.O. 21.08.2017,
suas funcdes foram absorvidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

Assim sendo, decorrente de sua operacdo, sdo detectadas falhas
ocasionadas pela ma gestdo publica e descumprimento de preceitos legais e
constitucionais, que podem gerar ambiente propicio para a corrup¢ao caso hao
sejam apontadas.

E nesse contexto, em pesquisa realizada por Kruger, Krombauer e Sousa
(2012), verificou-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar
n® 101/2000) foi determinante nas acdes de controle externo e no aumento da
quantidade de falhas identificadas.

Também em pesquisa realizada por Crisostomo, Cavalcante e Freitas
(2015), em uma amostra de Contas de Governo das Prefeituras da Regido
Metropolitana de Fortaleza, foi apontado que a LRF era uma importante ferramenta de
apoio aos Tribunais de Contas.

Giuberti (2005) ressalta que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) néo
se detém a apenas estabelecer limites de gasto e endividamento, mas também
abrange o orcamento como um todo ao tratar diretrizes para sua elaboracao,
execucao e avaliacdo, o que torna o instrumento de controle fiscal mais abrangente

ja instituido no pais.
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Desde quando entrou em vigor, os gestores publicos mudaram seu
comportamento, ocorrendo uma melhoria na situagdo das contas publicas. De modo
geral, os municipios deixaram de acumular déficits e passaram a ter resultados
superavitarios. (SANTOLIN, JAIME JR. e dos REIS, 2009).

Entretanto, os mesmos autores, em uma analise criticas a LRF, ressaltam
que embora tenha trazido novos conceitos, diretrizes e resultados positivos, ela pode
gerar algumas distorcées no equilibrio federativo, prejudicando a execugao de
politicas que busquem diminuir os desequilibrios regionais. (SANTOLIN, JAIME JR e
REIS, 2009).

Tratando das limitacbes de gasto publico, estabelecidas pela LRF, o
controle do gasto com pessoal é uma das verificacdes realizadas pelos Tribunais de
Contas, ao examinar as Prestacdes de Contas de Governo.

Para Barreto e Mendongca (2010), a despesa com pessoal € um dos
maiores gastos dentre as despesas correntes e assim “merece atencédo especial
com vistas a um eficiente controle dos dispéndios e do déficit governamental’.

A LRF estabelece um limite global de despesa com pessoal, para os
Estados como também para os Municipios, de 60% em relagdo a Receita Corrente
Liquida (RCL).

Entretanto, esse percentual limite € para o Poder Executivo, Legislativo,
Judiciario e demais entes visualizados no transcorrer no art. 20 da LRF, o qual é

repartido, resumidamente, da seguinte forma:

Tabela 1 - Percentual limite maximo de gasto com pessoal em relagdo a RCL.

ESTADOS MUNICIPIOS
ENTES % LIMITE ENTES % LIMITE
Poder Executivo 49% Poder Executivo 54%
Poder Legislativo 3% Poder Legislativo 6%
Judiciario 6% Judiciario -
Ministério Publico 2% Ministério Publico -

Fonte: Tabela elaborada pela autora
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Entretanto, como nesta pesquisa, algumas das varidaveis explicativas
utilizadas estao relacionadas a caracteristicas dos prefeitos, foram coletados e
manipulados os percentuais da despesa com pessoal em relacdo a Receita corrente
liquida, apurados para o Poder Executivo, dos municipios do Estado do Ceara, que
tem o limite de 54%.

Além dos percentuais acima, a LRF ainda contempla os limites de alerta e
prudencial, para os quais os Tribunais de Contas devem alertar os gestores, de
modo que possam prevenir o aumento da despesa com pessoal, em relacao a
receita corrente liquida, antes de ser alcangado o limite maximo ja citado. Os limites

do Poder Executivo Municipal detalham-se a seguir:

Quadro 1 - Limite de alerta e prudencial do Poder Executivo Municipal

PODER EXECUTIVO MUNICIPAL

LIMITE LEGISLACAO %
Limite maximo :_rg;:so [l alinea “b” do art. 20 da 549
Lirpi'ge Prudencial (95% do Paragrafo Gnico, art. 22 da LRF A partir de
maximo) 51,30%
Limite de alerta (90% do inciso Il do §1° do Art. 59, da A partir de
maximo) LRF 48,60%

Fonte: Tabela elaborada pela autora

Ademais, conforme consta no art. 22 da LRF, ao final de cada
quadrimestre deve ser feita a verificacdo desses limites, e caso seja excedido o

limite prudencial, o Poder fica vedado a:

| - Concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de
remuneragdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou
de determinagéo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso
X do art. 37 da Constituicao;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungao;

[l - alteragao de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposicao decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagao, saude e seguranga;

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
orgamentarias.

E se mesmo assim, ocorrer da transposicao do limite maximo, o ente nao

podera receber transferéncias voluntarias; obter garantia, direta ou indireta, de outro
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ente e contratar operacoes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento
da divida mobiliaria e as que visem a reducao das despesas com pessoal.

Acrescenta-se, diante dos limites exposto, os quais sdo monitorados
pelos Tribunais de Contas (art. 59 da LRF), objetiva-se manter um equilibrio das
contas publicas e assim evitar um maior endividamento.

Desse modo, muitas pesquisas buscam fazer o levantamento desses
limites e outras vao além, explorando relagcdes com caracteristicas que possam
explicar suas variacoes, nesses percentuais de aplicacdo da despesa com pessoal
em relacdo a RCL.

2.2 Fatores que impactam nos gastos com pessoal

Muitas sdo as pesquisas que investigam os fatores que influenciam na
variacdo do valor do percentual da despesa com pessoal em relacdo a RCL, tais
como Confessor et al. (2017), Azevedo et al. (2015) e Barreto e Mendonca (2010).

Dentre as variaveis identificadas como influentes nesses estudos, podem
ser citados o proprio gasto com pessoal, a Receita Corrente Liquida (RCL), a
reeleicao, a pressao da sociedade, alinhamento politico, entre outros aspectos.

Confessor et al. (2017), observando o comportamento dos municipios
paraibanos, destacam a influéncia significante das regras fiscais e do fato do prefeito
ser aliado politico do governador na diminuicao dos gastos com pessoal.

Azevedo et al. (2015) indicam que, nos municipios de Sdo Paulo, a
variacdo no percentual do limite de gasto com pessoal € mais influenciada pela
flutuacdo da despesa com pessoal do que pela Receita Corrente Liquida. Porém,
ressaltam que acima do limite prudencial, esse cenario se inverte.

O estudo de Barreto e Mendonca (2010), ao analisar os determinantes de
gastos com despesa com pessoal nos municipios cearenses, concluiu que a pressao
da sociedade por bens e servicos publicos, representada pelo tamanho da
populacdo, também favorece ao aumento destes gastos. Os mesmos autores
identificaram que a existéncia de alinhamento politico entre prefeito e governador
favorece a reducdo dos gastos com pessoal. Dentre outros aspectos, os autores
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ainda indicam que a reeleicao influencia para redug¢do dos gastos com pessoal no
segundo mandato do prefeito reeleito.

A teoria dos ciclos politico-econémicos (DOWNS, 1957; NORDHAUS,
1975; ROGOFF, 1990) reforca esse argumento, por indicar que os gastos publicos
sdo maiores no periodo que antecede a eleicdo. Esse comportamento pode ser
estendido por um periodo maior quando existe a perspectiva de reeleicdo. Essa
inferéncia é corroborada pelo resultado da pesquisa de Sakurai e Menezes-Filho
(2008) que observaram maiores gastos dos prefeitos durante os seus primeiros
mandatos, aumentando as chances de reeleicdo ou de eleger um sucessor do
mesmo partido.

Entretanto, é preciso considerar ainda que os chefes do Poder Executivo
estdo sujeitos a deixarem seus mandatos prematuramente por motivos diversos,
dentre eles a cassacdo de mandato, sendo que a maioria destes casos €
ocasionada por ato de improbidade administrativa e infracdo eleitoral, segundo a
Confederacdo Nacional de Municipios — CNM (2013). Desta forma, a mudanca
prematura do gestor municipal pode ser motivada por irregularidades cometidas na
gestao do prefeito anterior, inclusive o descumprimento do limite com despesa com
pessoal, gerada por uma expansao exacerbada destes gastos.

Assim sendo, o prefeito substituto pode ser mais prudente, reduzindo
gastos, bem como pode buscar corrigir possiveis problemas oriundos da gestao
anterior.

Por outro lado, com a possibilidade da despesa com pessoal ja estar
elevada, por atos da gestdo anterior, ou ainda, com a expectativa do prefeito
sucessor de ser reeleito, pode-se levar ao aumento desses gastos, ja que o seu
controle s6 viria em mandatos futuros, conforme ja observado por Barreto e
Mendonca (2010).

Por fim, Amaral, Marino Junior e Bonacim (2008), apontam que a despesa
com pessoal dos municipios paulistas tem uma variagdo proporcionalmente similar
ao numero de habitantes e a quantidade de funcionarios da prefeitura. Azevedo et
al. (2015), ja citado, corroboram a conclusao destes autores.

A partir dos estudos aqui apresentados, optou-se por verificar a influéncia
das variaveis explicativas relativas a mudanca prematura de prefeitos e a proporcao

de servidores efetivos e comissionados.
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Acrescentam-se ainda as seguintes variaveis de controle: idade, género e
escolaridade de prefeito; reeleicdo; alinhamento politico com o governador e o

montante de transferéncias correntes recebidas.
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3. METODOLOGIA

A partir da analise de conteudo dos relatoérios emanados pelo Tribunal de
Contas dos Municipios do Ceard, cujas funcbes foram incorporadas pelo Tribunal de
Contas do Estado do Ceara, foi elaborado um banco de dados contendo o
percentual de despesa com pessoal em relacdo a RCL. Os aludidos relatérios
também foram fonte da informagéo relativa a mudanga prematura do prefeito.

Os dados relativos a idade, partido, escolaridade e sexo do prefeito, bem
como da ocorréncia de reelei¢ao, foram obtidos do IBGE.

As informagdes relacionadas a transferéncias correntes e proporcao de
servidores efetivos e comissionados foram obtidos por meio do SIM (Sistema de
Informacdes Municipais), sistema no qual os gestores apresentam suas prestacoes
de contas mensais ao Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

Ressalta-se ainda que o modelo de regressao também foi rodado para
municipios com intervalos diferenciados no numero de habitantes, por esse motivo
também foram catalogados os numeros relativos a populacao, obtidos no Anuario
Estatistico do Ceara, junto ao Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do
Ceara (IPECE).

Por fim, informa-se que se buscou colher as informagbes acima citadas
para os 184 municipios que compdéem o Estado do Cear4, para o periodo de 2013 a
2016, o que resultaria em 736 observacdes, entretanto, pela falta de alguns dos
Relatérios emitidos pelo Tribunal de Contas, bem como a nao identificacdo de
algumas das varidveis explicativas para alguns municipios, em exercicios

especificos, a base analisada contempla 674 observacoes.

3.1 Tratamento e analise de dados

A base a ser utilizada contempla a variavel dependente do modelo
trabalhado, a qual se trata do percentual de despesa com pessoal em relacao a RCL
(DPRCL).

As variaveis independentes dessa pesquisa foram: Mudanca prematura
de prefeito, Proporcéo de servidores efetivos e comissionados.
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As variaveis de controle sdo: reeleicdo, alinhamento politico com o

governador, Transferéncias correntes recebidas, bem como, género, escolaridade e

idade do prefeito. Pretende-se, portanto, verificar a influéncia dessas variaveis nas

flutuacdes do percentual de despesa com pessoal em relagédo a RCL.

Na Tabela 2 evidencia um resumo das variaveis independentes ou

explicativas sugeridas, como condicionantes para modificacdo do percentual da

despesa com pessoal em relacdo a Receita corrente liquida, bem como seus

formatos numéricos, suas fontes de dados e médias correspondentes.

Tabela 2 — Resumos das Variaveis explicativas

Variaveis Indicador Fodnatgodo Variacao Médias
Relatério
de 1 — Prefeito
Mudanca prematura de Prefeito Governo substituido 00372
prefeito (nprefd) substituido do 0 — Mandato ’
Tribunal completo
de Contas
Valor obtido pela
Percentual de SIM - divisao entre
Proporgao de servidores | efetivos sobre os Tribunal servidores efetivos 64.657
efetivos (ppesefe) servidores ativos de Contas e o total de ’
do executivo servidores
municipais
Valor obtido pela
Perger]tual de divisao entrr)e
Proporgao de servidores comissionados S.IM ) servidores
comissionados (ppescom) sobre os Tribunal comissionados e o 11,610
servidores ativos | de Contas i .
do executivo otal de §grv@ores
municipais
1 — Prefeito
. . . . reeleito
Reeleicao (dreeleito) Prefeito Reeleito IBGE 0 — Primeiro 0,245
mandato
ldade do prefeito | 440 4o prefeito | IBGE | Yalorobtidopor | 45 g4p
(idade_pref) prefeito
Género do prefeito Género do 1 — Mulher
(dprefmulher) prefeito IBGE 0 — Homem 0,18
Prefeito com ensino Escolaridade 1- P.OSSUi ,até °
médio (pmedio_comp) prefeito IBGE Ensino medio 0,337
— 0 — De outra forma
1 - Possui até o
Prefeito com ensino Escolaridade IBGE Ensino superior 0587

superior

(psuperior)

prefeito

0 — De outra forma
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Variaveis Indicador Fodnatgodo Variacao Médias
oo e 1 — Pertence a
Filiagdo partidaria coligacio do
Alinhamento politico com do prefeito eleito Goger?nador
pertence a IBGE ~ 0,456
o governador (dpart_gov) S 0 — Nao pertence a
coligacao do e
coligacao do
Governador
Governador
Prefeitos eleitos 1 — Prefeito filiado
Partido da filiados ao ao PSDB
oposicio(partido. PSDB) | PSDB(Partidoda| 'BCE | 0 — Prefeito nao | 2066
0pOsicaon) filiado ao PSDB
Transferéncias SIM - Valor recebido em
Transferéncias correntes correntes Tribunal transferéncias 76.84
(transfim) recebidas pelos de Contas correntes (em ’
municipios milhdes de reais)

Fonte: Elaborado pela autora

Com base na observacao dessas variaveis ao longo dos quatro anos
estudados, associando-as com a variavel dependente ja comentada, utilizou-se o
modelo com dados agrupados/empilhados para estabelecer as relacées entre as
variaveis. O seguinte modelo empirico foi adotado:

DPRCL = ao + Bi(nprefd i) + Bz2(ppesefe i) + Bs(ppescom i) + Pa(dreeleito i) + Bs
(idade_prefi) + Ps(dprefmulher i) + Bz(pmedio_comp i) +Bs(psuperior i) +
Bo(dpart_gov it) + Bio(partido_PSDB ) + Bi1dransfim i) + &it (1)

Assim sendo, foi realizada uma estimagcdo com varidncia de cluster,
corrigindo as heterocedasticidades, visto que na base de dados um mesmo
municipio esta se repetindo, e com isso, 0s seus erros se correlacionam.

Acrescenta-se que esse mesmo modelo foi rodado entre municipios com

intervalos diferenciados de habitantes, conforme especificado a seguir:

Quadro 2 — Especificacado de Intervalos de habitantes por municipio para estimacao
do modelo em separado

DADO FONTE INTERVALO DE HABITANTES POR MUNICIPIO
NGmero de Municipios com Munic!’pios entre 20 ML_micipios com
habitantes IPECE menos.de 20 mil mil e 50 mil acima Qe 50 mil

habitantes habitantes habitantes

Fonte: Elaborado pela autora
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Nos graficos a seguir, é possivel visualizar as flutuacées do percentual da
despesa com pessoal nos municipios em cada ano, separadamente:

Grafico 1 - Distribuicdo dos municipios com seus percentuais da despesa com

essoal sobre a receita corrente liquida para o exercicio de 2013
3 5130 54,00
= 54
m
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Fonte: Elaborado pela autora

Grafico 2 - Distribuicdo dos municipios com seus percentuais da despesa com

essoal sobre a receita corrente liquida para o exercicio de 2014
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Fonte: Elaborado pela autora
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Grafico 3 - Distribuicdo dos municipios com seus percentuais da despesa com

essoal sobre a receita corrente liquida para o exercicio de 2015

51,30

54,00

54

Despesa de Pessoal fRCL

Municipios

Fonte: Elaborado pela autora

Grafico 4 - Distribuicdo dos municipios com seus percentuais da despesa com

essoal sobre a receita corrente liquida para o exercicio de 2016

54

51,30

34,00

Despesa de PessoalfRCL

Municipios

Fonte: Elaborado pela autora
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Tabela 3 — Distribuicao dos municipios de acordo com o percentual da despesa com
pessoal em relacdo a RCL

LIMITE % 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Limite maximo Acima de 54% | 35,52% | 32,60% | 39,08% | 33,33%
Limite Prudencial (95% do entre 54% e o o o o
mAximo) 51.30% 39,89% | 33,70% | 35,06% | 28,93%
Abaixo do Limite Prudencial Abaixo de o o o o
(95% do méximo) 51.30 24,59% | 33,70% | 25,86% | 37,74%

Fonte: Elaborado pela autora

Diante do exposto, observa-se que, entre os exercicios examinados, 2015
foi 0 ano em que mais municipios excederam o limite maximo de despesa com
pessoal disposto pela LRF e, em 2014, o periodo de menor ocorréncia.

Acrescenta-se que, considerando conjuntamente os quatro exercicios
examinados, o percentual da despesa com pessoal em relacao a RCL, em média foi
de 53,36%, estando abaixo do limite maximo, mas dentro do limite prudencial.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS ECONOMETRICOS

Os resultados da estimacao do modelo (1) para todos os municipios e
para subgrupos populacionais estdo expostos na Tabela 4. A primeira coluna de

resultados refere-se ao resultado geral.

Tabela 4 — Resultados dos Modelos Econométricos para percentual de gastos com
pessoal, por tamanho do municipio no Ceara.

Variaveis Todos Abaixo Entre 20 mil Acima de
Municipios 20 mil hab.. e 50 mil hab.. 50 mil hab..
Nprefd 2.766 5.434 2.810 -1.607
(1.238)* (1.325)** (1.549)+ (2.979)
Ppesefe 0.041 0.047 0.032 0.001
(0.015)** (0.025)+ (0.028) (0.037)
Ppescom 0.008 0.023 0.019 -0.231
(0.036) (0.040) (0.078) (0.067)**
Dreeleito -3.293 -3.290 -2.023 -3.938
(0.852)** (1.064)** (1.574) (3.115)
idade_pref 0.061 0.100 0.044 0.053
(0.032)+ (0.063) (0.038) (0.048)
Dprefmulher -1.679 -0.774 -3.417 -2.743
(0.986)+ (1.240) (2.393) (1.469)+
pmedio_comp 0.434 -0.025 1.354 1.331
(1.339) (2.191) (1.457) (1.329)
Psuperior 0.082 -0.327 1.570
(1.295) (2.128) (1.105)
part_gov 0.188 0.990 0.056 -1.081
(0.672) (0.966) (1.260) (1.225)
partido_PSDB 1.063 1.426 1.444 -0.093
(1.442) (1.999) (1.407) (2.987)
transfim -0.003 0.077 -0.062 -0.002
(0.001)** (0.049) (0.037)+ (0.001)**
2014bn.ano -0.925 -1.204 -0.336 -1.261
(0.320)** (0.602)* (0.527) (0.662)+
2015.ano -0.141 -0.313 0.003 0.098
(0.459) (0.839) (0.810) (0.973)
2016.ano -1.385 -1.867 -1.261 -0.189
(0.474)** (0.867)* (0.947) (0.984)
Constant 49.060 44.499 52.199 54.346
(2.384)** (3.994)** (4.668)** (3.191)**
R? 0.12 0.15 0.15 0.29
Nimero de 674 310 237 127
observacoes

+ Significante a 10%; * Significante a 5%; ** Significante a 1%. Desvio padréo robusto para cluster de
municipio entre parénteses
Fonte: elaborado pela autora
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Tratando-se da variavel a ser explicada (DPRCL), no periodo examinado,
observa-se que a proporcdo de despesa com pessoal vai diminuindo, quando
comparado com 2013, ocorrendo em 2016 uma maior reducédo do percentual. Assim
sendo, a teoria dos ciclos politico-econémicos, na qual se defende que os gastos
s80 maiores no ano de elei¢cdo, ndo pode ser usada isoladamente para explicar a
evolucao temporal desse tipo de despesa.

Dentre as variaveis explicativas examinadas, algumas se mostraram nao
significantes para justificar a variacdo do percentual de despesa com pessoal. Uma
delas foi a proporcdo de servidores comissionados (ppescom). Tal fato pode ser
explicado pela baixa representatividade dos servidores comissionados (11,61%, em
média) quando comparado com os servidores efetivos (64,66%, em média), que foi
significante.

No tocante a proporcado de servidores efetivos, verificou-se que com o
aumento da proporcdo destes ocasiona um aumento de 0,041 no percentual de
gasto com pessoal em relagdo a receita corrente liquida. Tal resultado segue as
conclusées de Amaral, Marino Junior e Bonacim (2008) e Azevedo et al. (2015),
corroborando a expectativa de correlagdo positiva. Esse resultado pode ser
explicado pelo fato de que normalmente os salarios dos servidores efetivos séo
maiores se comparados com os dos estagiarios e demais prestadores de servicos.

Em relacdo a mudanca prematura de prefeito, constata-se a influéncia
positiva de 2,77 no percentual de despesa com pessoal (DPRCL), corroborando o
entendimento disposto no referencial tedrico, isto é, ou a despesa com pessoal ja
esta elevada, por atos da gestao anterior, ou a expectativa do prefeito sucessor de
ser reeleito ocasionou 0 aumento desses gastos, e 0 seu controle s6 vira em
mandatos futuros do recém-empossado.

Em relacao as variaveis de controle, observa-se que nos municipios onde
se contemplam prefeitos reeleitos, ocorre uma redugdo de 3,29 no percentual de
despesa com pessoal (DPRCL), corroborando com o estudo de Barreto e Mendonca
(2010), que também avaliou a influéncia dessa variavel, nos municipios cearenses,
para o periodo de 1998 a 2008.

Tratando-se da escolaridade do prefeito, o fato de ter ensino superior ou
ensino médio nao foi significante para explicar a variagao do percentual da despesa
com pessoal em relagéo a receita corrente liquida (DPRCL).
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Da mesma forma, ao se avaliar a influéncia do alinhamento politico do
Prefeito com o Governador do Estado, bem como a filiacao do Prefeito em partido da
oposicao (PSDB), nao foi observada sua significancia para explicar a flutuacao da
variavel dependente em analise. Desta forma, ndo se confirmou o apurado nas
pesquisas de Barreto e Mendonca (2010) e Confessor et al (2017), nas quais foi
indicada significaAncia e uma reducao dos gastos com pessoal.

Entretanto, as variaveis, idade e o género do prefeito, se demonstraram
capazes de explicar a variacdo do percentual da despesa com pessoal. Verifica-se
que, a medida que aumenta um ano na idade do prefeito, ocorre um aumento de
0,061 desse percentual. Ja no caso de o prefeito ser do sexo feminino, verifica-se a
reducao de 1,68 no percentual.

No que tange as transferéncias correntes, a cada milhdo de reais
recebido ocorre uma reducdo de 0,003 no percentual de despesa com pessoal
(DPRCL), fato que pode ser justificado pelo aumento da receita corrente liquida
gerado pelo ingresso deste recurso.

Ao se fazer uma andlise estratificada, por nimero de habitantes dos
municipios, é possivel verificar que os resultados qualitativos, encontrados no
modelo geral, sdo também observados no modelo para municipios menores (abaixo
de 20 mil habitantes), com excecdo de idade e género do prefeito e transferéncias
correntes recebidas, 0os quais ndo se demonstraram significantes para explicar a
variacdo do percentual de despesa com pessoal em municipios com essa faixa de
habitantes.

Essa similaridade pode ser explicada pelo fato da maioria dos municipios
analisados se encontrar nesse intervalo de nimero de habitantes.

Em contrapartida, nos municipios com populacdo de 20 a 50 mil
habitantes, dentre as variaveis explicativas, apenas a mudanga prematura de
prefeito se manteve significante, como também a variavel de controle, transferéncias
correntes recebidas.

Nos municipios com mais de 50 mil habitantes, dentre as variaveis
consideradas significantes para todos 0os municipios examinados, apenas género do
prefeito e transferéncias correntes recebidas mantiveram esse patamar, dessa
forma, nenhuma das variaveis explicativas se mostraram significantes. Em
contrapartida, o percentual de cargos comissionados, que nao tinha valor explicativo

quando se analisa 0s municipios como um todo, mostrou-se significante nesse
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recorte (mais de 50 mil hab.) dos municipios, influenciando negativamente. A
existéncia de cargos comissionados em maior quantidade, em municipios de maior
porte, e com remuneracdo menor que a dos efetivos, pode justificar essa ultima
consideracao.

Por fim, verifica-se que as caracteristicas educacionais e partidarias

permaneceram sem se mostrar significantes, independente do porte dos municipios.
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5. CONCLUSAO

O presente trabalho busca investigar como a composicdo dos
funcionarios municipais (efetivos, comissionados, estagiarios, prestacao de servicos)
e uma eventual mudanca de prefeito ao longo do intersticio administrativo afetam os
gastos com pessoal como proporcao da Receita Corrente Liquida dos municipios do
estado do Ceara.

O aumento de tal percentual pode ensejar o descumprimento de
dispositivo legal supervisionado por 6rgao de controle externo estadual, Tribunais de
Contas, responsaveis por observar a regular aplicacdo dos recursos publicos destes
entes subnacionais.

Os resultados denotam que aspectos politicos sdo significantes para
explicar as variagcdes no percentual de despesa com pessoal, sendo que a mudanca
prematura de prefeito influencia para o aumento deste nimero, levando a crer que
prefeitos substitutos ndo tendem a promover ajustes de pessoal, pelo contrario,
aumentam ainda mais o percentual da despesa com pessoal sobre a RCL, com
riscos maiores de irregularidades.

Quanto a composicao do quadro de funcionarios das prefeituras, somente
o percentual de servidores efetivos, em relacdo ao montante de funcionarios do
poder executivo do municipio, foi significante ao analisar todos os municipios,
impactando positivamente na flutuacdo do percentual. Esse resultado pode ser
explicado pelo fato de que normalmente os salarios dos servidores efetivos sao
maiores se comparados com os dos estagiarios e demais prestadores de servicos.

No tocante as variaveis de controle, a reelei¢ao, o fato de o prefeito ser do
género feminino e o volume de transferéncias correntes recebidas colaboram para a
reducao do percentual. Tal fato ndo se repete na variavel idade do prefeito que
apresentou relagéo positiva.

No que tange aos municipios com menos de 20 mil habitantes os
resultados se repetem, com excecao de idade e género do prefeito e transferéncias
correntes recebidas, os quais ndo se demonstraram significantes nesse caso.

Nos municipios com populacdo de 20 a 50 mil habitantes, apenas a
mudanca prematura de prefeito e transferéncias correntes recebidas se mantiveram

significantes.
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Nos municipios com mais de 50 mil habitantes, o género do prefeito e as
transferéncias correntes recebidas se mostraram significantes. Por outro lado, o
percentual de cargos comissionados, que até entdo nao tinha valor explicativo,
mostrou-se significante nesse recorte dos municipios, influenciando negativamente.
A existéncia de cargos comissionados em maior quantidade, em municipios de
maior porte, e com remuneragcdo menor que a dos efetivos, pode justificar essa
ultima consideragao.

Tratando-se da escolaridade do prefeito e do alinhamento politico do
governador ndo se mostraram significantes em nenhum dos ambitos examinados.

Importante ressaltar que as limitacbes desse trabalho englobam a
questao temporal, tendo em vista que contemplou apenas um mandato de prefeito e
a base de dados, tendo em vista que as informacdes sobre o percentual de gastos
com pessoal foram colhidas a partir de relatérios emanados pelo Tribunal de Contas,
sendo que, alguns desses relatérios ainda nao tinham sido elaborados.

Por fim, sugerem-se novas pesquisas buscando identificar outras
variaveis que possam explicar as alteragdes do percentual da despesa com pessoal
em relacdo a receita corrente liquida, analisando a influéncia do valor especifico dos
salarios dos funcionarios atentando para o tamanho dos municipios, bem como

replicar essa pesquisa entre municipios de outros estados.
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