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Resumo:

Este artigo tem o objetivo de analisar aspectos de resiliéncia financeira nos gastos
publicos idiossincraticos dos municipios da regido do Rio Capim no interior do
Estado do Para, observados a partir da volatilidade das despesas publicas no
ambito da assisténcia social e nas despesas com pessoal. O recorte temporal
restringe-se aos anos de 2019 e 2020, anos decisivos em ambiente de impactos
externos (crise) e de periodo politico municipal. A metodologia utilizada consiste
em analise qualitativa documental com vistas a pesquisa exploratéria e descritiva
de cunho, principalmente, interpretativo. Uma das principais conclusdes é que as
analises foram direcionadas apenas para alguns municipios considerados outliers
no processo resiliente, o que ndo deveria ser uma excec¢do. A grande maioria dos
municipios analisados seguiu a légica explicada pela Teoria dos Ciclos Politicos,
na qual os gastos publicos s&do direcionados com base na manutengao do poder.

Palavras-chave: Volatilidade dos gastos publicos. Resiliéncia Financeira. Despesa
Publica.

Abstract:

This article aims to analyze aspects of financial resilience in the idiosyncratic public
expenditures of the municipalities of the Rio Capim region in the interior of the State
of Para, observed from the volatility of public expenditures in the scope of social
assistance and personnel expenses. The time frame is restricted to the years 2019
and 2020, decisive years in an environment of external impacts (crisis) and
municipal political period. The methodology used consists of qualitative document
analysis with a view to exploratory and descriptive research, mainly of an
interpretive nature. One of the main conclusions is that the analyzes were directed
only to some municipalities considered outliers in the resilient process, which
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should not be an exception. The vast majority of the analyzed municipalities
followed the logic explained by the Theory of Political Cycles, in which public
spending is directed based on the maintenance of power.

Keywords: Volatility of public spending. Financial Resilience. Public Expenditure.

1. Introdugao

O Brasil e 0 mundo vém passando por um periodo adverso nos ultimos meses desde que surgiu, na China,
um virus que causa uma doenca de infec¢do respiratéria chamada de Coronavirus (COVID-19). A
Organizagédo Mundial da Saude (OMS) declarou situacdo de Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional (ESPII) em 30 de janeiro de 2020, devido ao alto grau de contagio que o virus possui e em 03
de fevereiro de 2020, por meio da portaria numero 188 do Ministério da Saude, foi declarado pelo Estado
brasileiro “Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccao
Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV)”.

A partir da emergéncia em saude publica, muitas medidas precisaram ser tomadas para que n&o houvesse
maiores danos a populagao, dentre as quais pode-se destacar as medidas de isolamento, distanciamento
social e quarentena (BRASIL, 2020). O governo federal, por meio dos ministérios, também deliberou sobre
areas como saude, educacgao e assisténcia social, emitindo diversas normas para indicar como se daria o
funcionamento ou ndo dessas politicas publicas. Ante as medidas de freamento de contagio dos virus, dois
setores sofreram diretamente seus impactos: o setor da saude, tendo sido o guardido de frente neste sentido
e a assisténcia social, que, indiretamente, em virtude do isolamento e lockdown, sentiram a necessidade de
suporte financeiro, alimenticio e de higiene sanitaria.

Neste cenario de acentuagéo da crise, a assisténcia social ndo podia ser ignorada. A Lei n° 13.979/20
garante isso em seu paragrafo 1°, inciso Il do Art. 3° onde afirma que “a assisténcia social e atendimento a
populagao em estado de vulnerabilidade sdo servigos publicos e atividades essenciais indispensaveis ao
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade”, e, para que este ideal ndo seja esquecido, a
portaria n° 54, de 1° de abril acrescenta que “deve-se assegurar a continuidade da oferta de servigos e
atividades essenciais da Assisténcia Social voltados ao atendimento da populagdo mais vulneravel e em
risco social, observando-se medidas e condi¢gdes que garantam a seguranga e a saude dos usuarios e
profissionais do SUAS”.

Em virtude disto, medidas financeiras foram necessarias para garantir o funcionamento desse mecanismo,
principalmente a nivel municipal, como realocagdo/remanejamento de recursos para custear beneficios
eventuais (cestas basicas, auxilio funeral), Equipamentos de Protegdo Individual — EPIs, aparelhos
respiratérios, dentre varios outros itens necessarios em um cenario de pandemia. Mediante o exposto,
observa-se que a pandemia causou um “desalinhamento” no funcionamento e consequentemente no que
estava previsto para ser executado a nivel municipal, na Lei Orgamentaria Anual. Tratou-se de um impacto
externo que ndo possuia previsibilidade orgamentaria nem de gestéo para enfrentar tal choque.

Nesse contexto, a literatura sobre resiliéncia financeira atua no sentido de encontrar subsidios empiricos
que orientem os gestores a lidar com boas praticas de gestdo orgcamentaria em ambientes adversos e
passiveis de fortes impactos financeiros, adaptadas as necessidades locais do ambiente, o que, neste
trabalho, refere-se ao ambiente amazobnico. A partir disto, a resiliéncia financeira, pode, portanto, ser
compreendida como a capacidade do municipio de se prevenir, recuperar e/ou se adaptar a situagdes
inesperadas, conforme Oliveira et. al. (2019) e Lima e Aquino (2019).
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Atrelado aos conceitos de resiliéncia financeira, o presente estudo busca nao sé analisar os efeitos que a
pandemia ocasionou as contas publicas, mas observar se tais municipios agiram de modo resiliente. Para
isto, dois grupos de despesa foram analisados: as despesas com pessoal e as despesas com assisténcia
social. A ldgica para analise das despesas de pessoal ¢ justificada pela Teoria dos Ciclos Politicos, que nos
fornece subsidios para afirmar que os gastos com pessoal sofrem comportamentos previsiveis em anos
politicos.

Ora, se estamos em um ambiente de crise imprevisivel que afeta a assisténcia social e demanda mais
recursos e contratacdo de pessoas, € cabivel a interpretacdo de que haja uma diminui¢do ou pelo menos
estabilizagao de despesas com pessoal, quando comparado as despesas de um ano nao pandémico, pelo
menos no setor administrativo. Outro fato que aguga a investigagao é o cenario da regido do Rio Capim ser
composta por 13 (treze) municipios, e, dentre eles, 8 (oito) n&o tiveram suas contas aprovadas, alertando
para indicativos de corrupgéo, o que pode ser melhor visualizado em contexto de crise, dado que envolve
transferéncias de recursos federais ndo vinculados, orgamento paralelo e novas demandas urgentes. Tal
relacdo pode ser melhor analisada quando comparada ao ano de 2019, ano considerado neutro as fontes
de impactos analisadas.

A regido amazénica, principalmente a regido do Rio Capim, detalhada na fundamentagao, faz parte de um
todo que possui necessidades especificas de locomogao, economia, cultura e alimentagcdo que constituem
suas caracteristicas regionais. Tais peculiaridades direcionam este estudo a uma realidade de um povo e
de um local pouco explorado quando falamos de gestéo publica e desigualdades sociais.

Em virtude destes fatores explicitados, este estudo busca sua esséncia na contribuicdo para o
aprimoramento dos gastos publicos relacionados a assisténcia e com pessoal, visando colaborar
academicamente para conceitos relacionados a resiliéncia financeira em virtude de lacuna teérica em
ambiente amazonico neste tema, e, principalmente, no ideal de fornecer visibilidade a regido Amazoénia,
trazendo-a ao foco dos estudos cientificos que colaborem para finalidade pratica financeira da gestéo
publica, mas que levem em consideragdo suas especificidades de sujeitos e culturas. Para alcangar tais
finalidades, busca-se responder a seguinte pergunta: a volatiidade dos gastos publicos na area da
assisténcia social e com pessoal no interior do Para, especificamente na regido do Capim, seguiu uma logica
resiliente em contexto de crise?

Este artigo se desenvolve da seguinte maneira: os proximos topicos tratam de contribuigdes bibliograficas

que nos auxiliam a entender o fendmeno do ciclo dos gastos publicos e contextualizam o cenario de
pandemia na amostra estudada. Depois, tratamos dos procedimentos metodoldgicos e coletas de dados,
por fim, analisamos os dados e traremos nossas conclusdes, respectivamente.

2. Fundamentacgao teorica
2.1 A crise financeira e social no interior da Amazoénia em decorréncia da COVID-19

A regido da Amazénia compreende todo o Norte do Brasil, com exceg¢édo de parte do Tocantins. Neste
ambiente amazdnico e principalmente em algumas regides, as caracteristicas sociais, econdmicas e
climaticas diferem-se essencialmente do restante do Brasil dado que estamos lidando com um clima
predominantemente equatorial que apresenta maior umidade, elevadas temperaturas e com fortes chuvas
durante todo o ano. Tais caracteristicas influenciam o modus vivendi da maioria dos nortistas, que
concentram suas atividades sociais e econémicas atreladas aos rios e a agricultura.
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Todavia, realizar uma analise minuciosa sobre as caracteristicas do ambiente amazénico nao é o ponto que
pretendemos aprofundar para fins de sustentagao deste estudo. O que discutimos aqui é a intensidade e
abrangéncia da crise desencadeada pela COVID-19 que culminaram em crises fiscais, orcamentarias e
financeiras na regido Norte, especificamente na Regido do Rio Capim, de modo que, a partir de tal
explanacgéo, possa ser fornecido ao leitor, subsidios tedricos que justifiquem (ou n&do) os atos de gestédo
durante a crise.

A partir deste objetivo tedrico, segundo o boletim epidemiolégico oficial divulgado pelo governo da saude, a
regido Norte, conta até o momento (junho 2021) com mais de 31.000 mortes confirmadas pelo coronavirus,
com um dos maiores niveis de infecgcdo em relagdo ao niumero da populagdo quando comparado a outras
regides do Brasil, chegando ao indice até o momento de 7,3% de toda a populagao da regido norte, ou seja,
1.131.443 de pessoas infectadas.

Em relacdo ao afunilamento amostral que buscamos estudar, a regido do Para também faz parte deste
contexto. Com uma populagao total de 8,074 milhdes, 457 mil tiveram contato com o virus, tendo mais de
12.000 mortos no estado. A regido do Capim conta com um total de 16 municipios. Esses municipios
representam 32% dos casos registrados no estado, numero representativo, se considerarmos que esta
regido nao inclui a maior cidade do Estado, Belém do Para.

A Regido de Integracdo do Rio Capim é composto por 16 municipios: Abel Figueiredo, Aurora do Para,
Bujaru, Capitdo Pocgo, Concérdia do Para, Dom Eliseu, Garrafdo do Norte, Ipixuna do Par4, Irituia, Mae do
Rio, Nova Esperancga do Piria, Ourém, Paragominas, Rondon do Para, Tomé-Acgu e Ulianépolis, localizada
na regido Nordeste do Para, tem 62.161,90 km? de extenséo territorial o que representa 5% da area total do
Para e aproximadamente 695.360 habitantes (FAPESPA, 2020).

Esta regido faz parte do Nordeste Paraense e possui como principais atividades econémicas: pesca,
agricultura, fruticultura, cadeia produtiva da mandioca, feijao-caupi, mineragéo, pecuaria, producao de leite
e derivados, assim como, chamado cultivo florestal e industria ceramica (SEIR, 2011). Esta regido faz parte
de uma grande mesorregido biogeografica, com especificidades socioculturais e ecolégicas (CORDEIRO,
ARBAGE, SCHWARTZ 2017).

A situagéo histérica e geografica influenciou no sistema de manejo do solo, refletindo no valor cultural, social,
econOmico, politico e ambiental da populacdo local do Nordeste Paraense (CORDEIRO, ARBAGE,
SCHWARTZ, 2017). As atividades econémicas nos municipios da mesorregido foram expandidas pela
malha viaria e a bacia hidroviaria, permitindo maior facilidade a comercializagdo da producédo (PEREIRA,
2017).

De acordo com Pereira (2017), os municipios do Nordeste Paraense evidenciam diferentes estagios de
desenvolvimento populacional, melhorias na urbanizagdo, saneamento, saude e produgao agropecuaria.
Apesar de haver algumas caracteristicas socioecondmicas favoraveis, a mesorregido ainda requer agbes
do poder publico que sejam capazes de solucionar problemas histéricos que prejudicam a qualidade de vida
e o desenvolvimento econémico da populagao residente.

Os municipios que compdem a Regido do Rio Capim possuem caracteristicas econémicas e climaticas
similares. Assim, em decorréncia do grande impacto sanitario que afetou a gestdo publica, medidas de
contencdo e manutengdo da maquina publica precisaram ser tomadas. Porém, a prestacdo de contas,
passou a ser o principal desafio desta regido. E isto ndo é fato recente, mas ganhou uma outra dimenséao
com os gastos dos ultimos tempos.

O cenario que chama a atencao ¢ o fato de 8 (oito) dos 15 (quinze) municipios da regido terem suas contas
reprovadas por indicativos de corrupgcdo. Hoje, a principal dificuldade para contextualizar a regido neste
cenario e identificar os gastos publicos para fins desta investigacao, foi a transparéncia, pois faltam critérios
para divulgacdo dos gastos publicos e, aparentemente, existe também uma fiscalizagdo falha. A
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probabilidade de ambientes de corrupgao pode afetar a sociedade na sua qualidade de vida, no acesso aos
servigos publicos de qualidade e o mais agravante, intensificando os efeitos econdmicos e sociais que a
crise sanitaria produziu na regiao.

2.1.1 Gastos com Assisténcia Social

A assisténcia social é garantida por meio da Constituicao Federal de 1988. Ela faz parte do tripé do Sistema
de Seguridade Social juntamente com a previdéncia e a saude, sendo dever do estado e direito do cidadao
(BRASIL, 1988). Visa garantir acesso a servigos e beneficios sociais a fim de possibilitar ao cidaddo o
enfrentamento de situagcdes de risco social ou privagdes de direitos e deve ser realizada através de um
conjunto integrado de acgbes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas da populagado (BRASIL, 1993). Para atender aos objetivos dessa politica, ela esta
dividida em dois tipos de protecao: a proteg¢ao social basica e a protegcao social especial.

Segundo a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais de 2009, a Prote¢do Social Béasica visa
prevenir situagdes de vulnerabilidade e risco social por meio do desenvolvimento de potencialidades e
aquisicdes e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. O CRAS — Centro de Referéncia da
Assisténcia Social, € a unidade publica destinada a articulagdo dos servigcos socioassistenciais no seu
territorio de abrangéncia e a prestacao de servigos, programas e projetos as familias. Ja a Protegédo Social
Especial, ainda de acordo com a Tipificagdo, tem por objetivo contribuir para a reconstrugdo de vinculos
familiares e comunitarios, a defesa de direito, o fortalecimento das potencialidades e aquisigdes e a protecao
de familias e individuos para o enfrentamento das situagdes de violagao de direitos.

Discutir esse contexto de essencialidade em um cenario pandémico, destaca e justifica as possiveis
mudangas orgamentarias na execucado dos gastos publicos neste setor. A assisténcia social é encarada
como principal ferramenta para atenuacao das desigualdades sociais e garantia minima de condigbes de
vida. Sem a devida atencdo a este setor, ndo seria possivel o combate a pandemia, sem maiores danos
sociais, provenientes, inclusive, de medidas restritivas de isolamento e lockdown.

2.1.2 Gastos com Pessoal

Sobre o que preconiza a literatura com gastos de pessoal, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece o
percentual do pagamento dessas despesas com as receitas correntes liquidas e determina o limite com os
gastos destinados a essa area (SANTOS, CARVALHO E NASCIMENTO, 2020). De acordo com o fixado
pela LRF (2000) em seu artigo 19, o gasto total com pessoal no ambito municipal ndo deve exceder 60% da
receita corrente liquida em cada periodo de apuragao, esse limite foi estabelecido como forma de manter
um controle dos gastos, para que os gestores ndo extrapolem e contraiam dividas desnecessarias, visto
que segundo Giovanini (2019) nos anos antecedentes a Lei de Responsabilidade Fiscal estava ocorrendo
uma desordem nas finangas publicas, acarretada pela diminuicdo da receita tributaria que aconteceu
durante esse periodo. Conforme disposto na LRF (2000) nem todas as despesas com pessoal sédo
contempladas pelo limite estabelecido de 60% com relagdo as receitas correntes liquidas, contudo desse
limite fixado 54% é destinado ao Poder Executivo e 6% ao Poder Legislativo.

As despesas com pessoal tém tido um acréscimo significativo ao longo dos anos, causando um impacto
consideravel nas finangas publicas, pois principalmente nos municipios com poucos habitantes e
economicamente pequenos os gastos com folha de pagamento dos funcionarios publicos vém sendo
constantemente incrementado, e em alguns casos o valor de receitas arrecadadas € menor do que o valor
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das despesas realizadas com pessoal, o que acarreta num desequilibrio orcamentario (BERLT, BENDER
FILHO E TRISTAO, 2014; DAMAZIO, 2019).

De acordo com Giovanini (2019), a Lei de Responsabilidade Fiscal demonstrou ser eficaz quando se trata
de um curto periodo de tempo, entretanto a longo prazo ela ocasionou alguns problemas nas despesas
publicas, pois estimula o aumento dos gastos com funcionarios e desmotiva os investimentos. O aumento
dessas despesas com pessoal é resultado da elevagéo do numero de funcionarios para cargos ja ocupados
e maior facilidade para progressao de carreira e aumento de salarios, sendo priorizadas as pessoas com
aproximacédo politica, os eleitores e clientes, principalmente em cargos comissionados ou de confianca
(GIOVANINI, 2019), em situagbes como estas, os gestores geralmente empregam pessoas que tenham |he
proporcionado ou possam proporcionar algum tipo de beneficio.

Conforme Berlt, Bender Filho e Tristdo (2014), com o surgimento da LRF as contas da administragao publica
puderam ser regulamentadas de forma mais eficaz, dando foco ao orgamento, planejamento e controle e
exigindo a obrigatoriedade da prestacdo de contas, ocasionando, por conseguinte, o aumento da
transparéncia, suas normas e diretrizes devem ser seguidas pela Unido, estados e municipios (GIOVANINI,
2019).

Porém, mesmo com toda a regulamentagéo que trata sobre gastos de pessoal, os limites estabelecidos séo
comumente ultrapassados, como o caso da nossa amostra, tratados na analise de resultado. O préximo
tépico versa sobre o comportamento dos gastos de pessoal, explicado pela Teoria dos Ciclos Politicos.

2.2 A volatilidade de Gastos Publicos em periodo eleitoral explicada pela Teoria dos Ciclos Politicos

A tomada de decisdo dos gestores alinhada, especificamente, a discussdo de ciclos econdmicos foi
levantada na literatura internacional de forma seminal por Kalecki (1943), quem constatou que o governo
aumentava a oferta de empregos e gastos publicos, mesmo contrariando as industrias que declinavam da
politica do pleno emprego, indicando a intervencao do Estado na economia por meio da oferta de empregos.
Depois, a Teoria do Ciclo Politico comegou a ser montada por Downs (1957). Em comparagéo com o setor
privado, concluiu-se que as politicas publicas tinham cunho pessoal do gestor, visando a manutengédo no
poder.

Nordhaus (1975), em sua teoria, defendeu que os eleitores possuem memoéria decadente, sendo
influenciados em curto prazo, estando mais sujeitos as agbdes dos policymakers, que buscam convencer os
eleitores por meio de agdes capazes de cativa-los nos periodos pré-eleitorais. Nos estudos de Klein e
Sakurai (2015) foi diagnosticado indices que se referem ao ciclo politico, um deles diz respeito ao ciclo
politico oportunista; neste, os gestores direcionam gastos que influenciam suas chances de recondugédo em
periodos eleitorais.

Pesquisas internacionais apontam para a presenga de ciclos politicos nas eleicbes dos municipios. Por
exemplo, na Colédmbia (Drazen & Eslava, 2010), nas Filipinas (Labonne, 2016), em Portugal (Veiga & Veiga,
2007), todos esses estudos encontraram influéncia positiva na recondugéo dos prefeitos, ao direcionarem a
execucao orgamentaria para despesas mais visiveis aos eleitores. No Brasil, Cavalcante (2016) analisou a
relacdo do desempenho fiscal e a reeleicdo, em quatro legislaturas, de 1997 a 2012. Concluiu que os
eleitores brasileiros bonificam com a recondug¢do ao cargo aqueles prefeitos que elevam os gastos com
investimentos, bem como os eleitores os punem quando aplicam politicas que visam a melhores resultados
fiscais, empenhando-se em aumentar arrecadagao de tributos.

Os estudos nacionais ratificam a existéncia e relevancia da teoria de ciclos e reeleigcdo na relagdo com
gastos publicos em anos politicos, aplicando seus efeitos praticos na reeleicao do prefeito ou do partido
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(Vicente & Nascimento, 2012; Gongalves et al., 2017; Cavalcante, 2016; Klein & Sakurai, 2015; Sakurai &
Menezes, 2008). Esta constatacdo pdde nos guiar durante os passos da pesquisa, e direcionou
principalmente o estudo para gasto com pessoal, em virtude do ciclo politico e com assisténcia social, dada
a intensificagdo nesta area gerada por medidas de freamento dos efeitos do virus.

A partir deste cenario e baseado no comportamento das despesas publicas, foi analisado como os gastos
publicos se comportaram em anos politicos dada as urgéncias que o ambiente pandémico proporciona. E
quando é falado sobre gestdo dos recursos publicos, falamos sobre municipio resiliente, como tratado no
préximo topico.

2.3 Resiliéncia Financeira

A resiliéncia financeira, ligada a gestado publica, consiste na capacidade do ente de conhecer suas
vulnerabilidades, de se precaver e recuperar-se de choques financeiros ocasionados em momentos de
crises, conforme Lima e Aquino (2019), ou seja, um ente resiliente utiliza de estratégias para que, no caso
da ocorréncia de crises, esteja preparado para enfrenta-las, de forma a néo ter tantos prejuizos quanto os
entes nao resilientes. Neste cenario de pandemia, a resiliéncia traz literatura sobre como entes considerados
resilientes agem diante da adversidade.

Uma organizacgao resiliente tem grande capacidade de enfrentamento e superacéo de impactos, sejam eles
financeiros, sociais ou ambientais que culminam em perdas financeiras e orgamentarias. Os principais
pontos dentro do conceito de resiliéncia financeira sdo a vulnerabilidade percebida, a capacidade de
antecipagéo de choques ou pressbées e a capacidade de reacao a eles (Batista e Cruz, 2019; Lima e Aquino,
2019).

Estando a resiliéncia financeira estritamente ligada aos choques financeiros, estes, de acordo com Batista
e Cruz (2019), caracterizam-se por serem inesperados e inevitaveis e por ocasionarem grandes problemas
aos gestores publicos, por conta dos impactos que causam. Em um ente ndo resiliente, os choques
financeiros resultantes de crises inesperadas podem ocasionar grandes danos, o que faz ser bastante
necessaria a atuagdo dos gestores para tentar solucionar as deficiéncias na gestdo que tornam os entes
vulneraveis.

A vulnerabilidade percebida, dentro do conceito de resiliéncia financeira, refere-se ao tanto que o ente se
considera sujeito as crises e aos choques financeiros, e essa vulnerabilidade esta ligada a diversos fatores
internos e externos, como, por exemplo, a incerteza da arrecadagao das receitas previstas e a dependéncia
que as organizagdes publicas tém de recursos externos (Batista e Cruz, 2019). Em um cenario de crise
como a pandemia, a resiliéncia financeira foca nas potencialidades locais como modo de fomento a
economia e no fortalecimento das vulnerabilidades, para auxiliar no enfrentamento destas adversidades.
Enxugar a maquina publica, pensar em otimiza¢des no recolhimento de receitas e fomentar a economia séo
algumas atitudes resilientes (LIMA e AQUINO 2019).

Ja a capacidade de antecipacéo aos eventos, esta ligada a disponibilidade de mecanismos que possibilitam
aos gestores publicos identificarem as vulnerabilidades dos entes, de maneira a tentar resolvé-las e
preparar-se antecipadamente para provaveis choques financeiros e os impactos causados por eles.
Portanto, a capacidade de antecipagao refere-se a identificagdo de falhas e vulnerabilidades, previsao de
possiveis crises e elaboracao de ideias para o caso da ocorréncia de danos, criagdo de estratégias para
que caso as crises previstas venham a acontecer, o ente nido sinta tanto impacto em suas finangas.

O ponto importante dentro do conceito de resiliéncia financeira, o qual vamos trabalhar neste artigo, € a

capacidade de reagdo aos choques ou capacidade de enfrentamento. O periodo analisado busca
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compreender a resiliéncia financeira pela 6tica da volatilidade dos gastos publicos no periodo de pandemia
em relagdo a um ano ndo pandémico. Isso implica analisar as oscilagdes dos gastos de modos a rastrea-
los e o0 observa-los pela 6tica da resiliéncia.

Neste cenario, é de responsabilidade dos governantes publicos buscar solucionar e amenizar os impactos
das crises e desenvolver estratégias que impulsionem novamente a economia, (BATISTA E CRUZ, 2019).
Ainda conforme os autores, essas estratégias de enfrentamento envolvem a execugao de atitudes referentes
a tributagédo, aos gastos publicos e ao endividamento do ente, tendo em vista que algumas pesquisas
demonstram que a capacidade que a organizagao publica tem de enfrentar os choques esta essencialmente
ligada as medidas tomadas em relagéo as receitas e despesas (BATISTA E CRUZ, 2019).

O que também concorda com a pesquisa de Aquino e Cardoso (2017), cujo resultado obtido foi que os
municipios brasileiros pesquisados tomaram como medidas de enfrentamento a crise, a reorganizagao da
arrecadacao de receitas tributarias e a diminuigao de despesas, principalmente as despesas com pessoal.
E muito importante que os representantes publicos utilizem dessas medidas com relagdo ao aumento das
receitas e a diminuicdo das despesas para o enfrentamento dos choques financeiros (BATISTA E CRUZ,
2019).

Nesse contexto, o impacto decorrente da crise desencadeada pela COVID-19 nao pbéde ser previsto, muito
menos antecipado, mas sim enfrentado e sofrido adaptagdes. Por este motivo e baseado nos estudos
apresentados durante a fundamentacao, € que poderemos analisar se 0s municipios ora em analise podem
ser considerados resilientes e agiram conforme o que preconiza a Teoria dos Ciclos Politicos.

3. Metodologia:

O estudo em questédo busca analisar a volatilidade dos gastos publicos dos municipios da regido do Rio
Capim, interior do Estado do Para, nas areas de Assisténcia Social e com Pessoal, em periodo de pandemia
da Covid-19 e em ano politico. A pesquisa € de natureza estratégica e caracteriza-se como descritiva, tendo
em vista que objetiva descrever e fazer uma analise da execugéo orgamentaria dos gastos realizados com
assisténcia e pessoal na regidao em estudo nos anos de 2019 e 2020. Possui uma abordagem qualitativa,
que, de acordo com Prodanov e Freitas (2013), consiste na compreenséo e interpretacdo de fenébmenos
que nao podem ser quantificados, pois vém da subjetividade e com vertente interpretacionista, pois, baseado
nos comportamentos das despesas publicas e na fundamentagao tedrica, sera deduzida a investigagéo.

O objeto de estudo foi a regido do Rio Capim, pois, € uma regido invisibilizada do ponto de vista académico,
com similaridades econbémicas e sociais, € ainda, possui um agravante relacionado a transparéncia: um
numero de contas ndo aprovas dos municipios e a auséncia de critério nas demonstragdes das contas
publicas principalmente em ano eletivo e pandémico, no qual os municipios receberam recursos nao
vinculados aos seus fins, para o embate dos efeitos da COVID-19 e que aparentemente nao foi tido nenhum
cuidado quanto a sua accountability, no sentido de prestagdo de conta e responsabilizagéo.

Para este estudo, teremos como amostra as informagdes obtidas nas demonstragdes contabeis dos anos
2019 e 2020. Esses anos foram escolhidos ndo aleatoriamente, mas de modo estratégico: o ano de 2019
foi um ano considerado “normal”’, sem impactos relevantes que justificassem a utilizacdo de créditos
extraordinarios, ou seja, calamidade publica, guerra ou comocéo interna. Este ano, deveria pelo menos,
seguir a Lei Orgcamentaria Anual planejada para o ano de 2019. Ja o ano de 2020, além de ser um ano
politico, foi 0 ano em que a crise se alastrou e a qual perdura até o presente momento da escrita deste
artigo. Portanto, analisando esses dois anos, sera possivel perceber a volatilidade dos gastos nestes dois
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ambitos: assisténcia social e pessoal, a possivel intensificagdo de gastos com pessoal em virtude de ano
politico e as estratégias de enfrentamento e gastos das prefeituras em assisténcia social, de modo resiliente.

Para chegar ao nosso objetivo, inicialmente foi realizada uma pesquisa bibliografica em artigos que abordam
o tema, com o objetivo de fazer um levantamento sobre o assunto e a segunda parte do trabalho constitui
uma pesquisa documental, que de acordo com Lakatos e Marconi (2003), é elaborada apenas com
documentos. Para tal pesquisa foram retirados do portal da transparéncia dos municipios, através dos sites
eletronicos das prefeituras, dados externos acerca das informagbes financeiras dos municipios, com o
objetivo de identificar os gastos publicos efetuados na area da assisténcia social e na area de pessoal, o

terceiro passo foi a relagédo entre os gastos publicos e o contexto politico e sanitario.

Cabe salientar ao leitor que os dados de alguns municipios foram extraidos com muito sacrificio
internamente entre as entidades, pois ainda ndo haviam sidos divulgados por motivos n&o aparentes.

3.1 Tratamento dos dados

Foram retirados da amostra, municipios que, em hip6tese alguma, decidiram publicitar seus gastos
financeiros e orgamentarios, nem fornecé-los por solicitagdo. Depois, caso 0s municipios nao
apresentassem as demonstragdes financeiras que tratam de todo o gasto relativo ao ano anterior, os dados
foram coletados através da Lei Orcamentaria Anual, exceto para o ano de 2020 que nado havia, neste
momento, consciéncia de estratégias para a pandemia.

Em seguida, foi necessario separar a variagdo de gastos com pessoal geral daquelas que foram referentes
a assisténcia social, no sentido de inibir falsas interpretacbes sobre o aumento com despesa de pessoal e
de retirar do efeito desses possiveis aumentos aqueles referentes a assisténcia social, que poderiam ser
explicados pelas novas demandas em virtude da pandemia.

4. Andlise dos resultados:

Nesta secao, trataremos da analise dos dados. A tabela abaixo mostra os dados relativos a gastos com
pessoal do ano de 2019 e 2020.

Grafico 1 — Demonstragédo dos Gastos com Pessoal
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Fonte: elaboragéo do autor (2021)

Percebe-se que apenas dois municipios tiveram a pretensdo de enxugar a maquina publica: Bujaru, que
passou de 40.470.744,23 para 34.569.430,55 de gastos com pessoal, sendo recorde nesse sentido de
diminuicdo, e Ourém, que de 14.183.378,66 com gastos com pessoal, foi para 13.468.529,52. Os outros
municipios mantiveram o aumento de seus gastos mesmo em ano pandémico, em especial as cidades de
Tomé-Agu, Ipixuna e Garrafdao do Norte, preservando uma média de 15% de aumento, que ultrapassa o
limite de gastos estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

No sentido de diminuir os efeitos do setor de saude nesta alteragéo, foram retirados os gastos da saude
com pessoal, mesmo assim ndo foi observada alteracgao significativa. Este diagndstico inicial corrobora com
a Teoria dos Ciclos politicos apresentada na fundamentacdo a qual afirma que os gastos publicos, em
especial com pessoal, séo influenciados por anos politicos. Porém, neste caso, ainda ha um agravante a
este cenario: o impacto sanitario e social causado pela pandemia. Com urgéncia para compra de
Equipamentos de Protecdo Individual, de campanhas de conscientizagdo sanitaria, atrelado a queda
significativa nas receitas originarias, dado o desestimulo da economia local, a ultima atitude que deveria ser
realizada pelo gestor publico é a inflagdo a maquina publica através de cargos de comissdo, confianca e
para atividade fim (administrativa).

A literatura sobre resiliéncia ja nos alerta para este fato. Os choques externos que possam influenciar
negativamente a gestéo publica, devem estar munidos de politicas que visem o aumento da receita primaria,
em detrimento a gastos com pessoal. Tal manobra possibilita ao gestor probabilidades diferenciadas que
busquem a estabilizagcdo e enfrentamento do impacto através das proprias receitas primarias.
Selecionar/contratar pessoas com esse objetivo de estimular a renda local, ndo condiz com estratégia
resiliente, pois nada assegura que os recursos ali inseridos retornardo ao municipio em forma de consumo,
além de privilegiar determinada classe/populacéo, intensificando a desigualdade.

A tabela abaixo mostra o quanto que desses aumentos de despesa com pessoal, referem-se a contratagoes
no ambito da assisténcia social. Tal extracdo foi realizada na intengcdo de buscar justificativas para os
aumentos, uma vez que em ano pandémico pode ter ocorrido a demanda por mais pessoas na assisténcia
social.

Grafico 2 — Demonstragédo dos Gastos com Pessoal da Assisténcia Social
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Os dados do grafico 2 explicam a responsabilidade dos gastos com pessoal da assisténcia social na variagéo
total dos gastos com pessoal do municipio. Esta analise tem a intengcdo de buscar justificativas para os
aumentos, uma vez que em ano pandémico pode ter ocorrido a demanda por mais pessoas na assisténcia
social.

De acordo com os dados, apenas o municipio de Dom Eliseu e Concoérdia do Para tiveram suas variagbes
de gastos com pessoal, explicados pela despesa com assisténcia social em uma porcentagem
representativa — acima de 50%. Os outros municipios mantiveram suas variagdes por média de 10% ou
menos. Os municipios restantes nao apresentaram nenhum aumento com despesa de pessoal na
assisténcia social.

Esta analise mostra que, apesar de ter havido aumento significativo nas despesas com pessoal entre os
municipios da regido do Capim, pouco é explicado pelos acréscimos na saude e na assisténcia social, o que
traz indicativos de que as despesas que foram acrescentadas em ano pandémico nao tiveram o carater
anticiclico de frear o contagio do virus e sim para alimentar o ciclo politico visando a manutengéo politica no
poder.

O grafico abaixo mostra os gastos exclusivos da assisténcia social em um contexto geral. Isso inclui a
secretaria (pessoal e agdes) e os programas que a assisténcia social viabiliza, tanto com o fundo municipal
de assisténcia social como recursos proprios. A intencdo é os gastos que, por ventura, ndo foram
identificados na variagdo com pessoal da assisténcia social, sejam percebidos através de agbes, como por
exemplo, cestas basicas, acdes com idosos, criangas e etc.

Grafico 3 — Demonstragédo dos Gastos com Assisténcia Social
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Fonte: Elaboragao propria (2021)

Os gastos com assisténcia social em relacdo a 2019 mostram que ndo houve aumento significativo de
despesas no setor, exceto em trés municipios: Dom Eliseu, Concérdia do Para e, principalmente, Bujaru
que aumentou suas despesas em 74,68% em relagdo ao gasto de 2019, indicando que os esforgos foram
principalmente empreendidos em agdes da assisténcia social. Os outros municipios, embora estivessem em
ano pandémico que exige uma atencgdo especial ao dmbito da saude e da assisténcia social, ndo focaram
suas acdes neste sentido uma vez que ndo houve aumento das demandas, nem remajemaneto dos
recursos.
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Quando o grafico 3, comparado ao grafico 1, percebemos latente diferenga entre os incrementos de recursos
na area da assisténcia social e com pessoal geral, pois, enquanto que a média de aumento dos salarios
geral seguiu de 15% para mais, o aumento com assisténcia social total seguiu uma faixa de 5% com alguns
“outliers” positivos. Essas variagbes corroboram com a Teoria dos Ciclos Politicos que afirma que gastos
com pessoal tendem a aumentar significativamente em anos politicos em detrimento as outras areas.

Nesse contexto, a resiliéncia financeira esta relacionada a logica da gestao publica no manuseamento de
recursos que visam a atenuar e enfrentar os impactos externos que influenciam a sociedade. A antecipagao
dos choques advindos pela COVID-19, neste caso tratado no artigo, nao poderia ser previsto, mas, poderia
ser atenuado e cocomitantemente enfrentado com agbes que buscassem a manutengdo das condigdes
minimas de saude e bem-estar. Essas ag¢des implicam em gastos e para isso, todos 0s municipios
receberam repasse nao vinculado do governo federal.

Outro agravante a esta problematica da volatilidade dos gastos publicos nestes dois anos, é a questao
destes repasses, que, segundo o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus no Estado do
Para, o municipio de Abel Figueiredo recebeu 747.541,99, Aurora do Para, 3.151.260,54, Bujaru
2.929.431,43, Capitdo Pocgo, 5.460.555,92, Concérdia do Para, 3.350.363,74, Dom Eliseu, 6.005.173,54,
Garrafao do Norte, 2.621.123,15, Ipixuna do Para, 6.440.988,31, Irituia 3.273.135,83, Mae do Rio,
3.024.457,95, Nova Esperancga do Piria, 2.148.705,57, Ourém, 1.794.141,00, Paragominas, 11.377.540,82,
Rondon do Para, 5.264.871,67 Tomé-Acgu, 6.380.050,66 e Ulianopolis, 5.953.989,94.

Ou seja, um total de 63.969.342,12 de recursos n&o vinculados para o combate aos efeitos do Coronavirus
em 2020, porém, como pdde ser observado, a diferenca através dos demonstrativos do ano de 2019 para o
ano de 2020 nao indicam esforgos representativos no ambito da salde, muito menos da assisténcia social,
incluindo gastos com pessoal. O “Orgamento de Guerra” como foi tratado no congresso em relagédo as
emendas, carece de transparéncia especifica no sentido de demonstrar tais agdées como em um orgamento
paralelo, o que, até o momento, nao foi identificado por parte dos municipios analisados.

5. Conclusoes:

O objetivo deste artigo foi analisar a resiliéncia financeira dos municipios da regido do Rio Capim pela ética
da volatilidade dos gastos publicos, ancorados nos preceitos da Teoria dos Ciclos Politicos que explicam o
comportamento dos gastos publicos em anos politicos. O recorte temporal foi durante os anos de 2019 e
2020, fato que justifica a utilizagao da Teoria dos Ciclos Politicos em conjunto a literatura sobre resiliéncia.

A regido do Rio Capim localiza-se no interior do Para, possui similaridades climaticas e econémicas entre
0s municipios. Percebeu-se que nesta regido ha uma precariedade notdria dentre os requisitos minimos de
prestacdo de contas - accountability —, principal desafio na consecugdo desta pesquisa, fato que pode
corroborar com a realidade de 8 municipios com contas publicas ndo aprovadas na regido. Tal inquietacédo
direcionou a pesquisa para esta regido, uma vez que os municipios somados receberam mais de 60 milhdes
de recursos nao vinculados para combate a pandemia.

As demonstragdes contabeis e informagdes nos portais de transparéncia foram utilizados para fins de
analise dos comportamentos dos gastos publicos. Foi observado que os gastos com pessoal tiveram um
aumento médio de 15% em relagdo a 2019, exceto por dois municipios: Ourém e Bujaru. Este diagnéstico
inicial corrobora com a Teoria dos Ciclos politicos apresentada na fundamentagao tedrica, a qual afirma que
os gastos publicos, em especial com pessoal, séo influenciados por anos politicos.

Sobre a ética da resiliéncia, os municipios fugiram do padrao ideal resiliente, pois, os impactos externos
(neste caso, pandemia) que possam influenciar negativamente a gestdo publica, devem estar munidos de
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politicas que visem o aumento da receita primaria, em detrimento a gastos com pessoal. Tal manobra
possibilita ao gestor probabilidades diferenciadas que busquem a estabilizagdo e enfrentamento do impacto
através das proprias receitas primarias.

Foram tirados desse ultimo resultado, os gastos com pessoal na area da saude, mas nédo houve diferenga
significativa, permanecendo uma média de até 2% em relagdo ao ano de 2019. Na intengdo de investigar
se 0 aumento com gastos de pessoal foi referente a assisténcia social, o que poderia ser justificado pela
pandemia, percebeu-se que apenas o municipio de Dom Eliseu e Concérdia do Para tiveram seus aumentos
de pessoal relacionando a assisténcia social, de modo significativo, estando em uma média de 50%, esse
resultado é representativo. Porém, os outros municipios tiveram baixissimas taxas de explicagao nas
variagdes, com uma média de 9%.

Portanto, por eliminagdo, percebe-se que as variagbes de aumento de pessoal referiram-se as secretarias
de infraestrutura, administragdo, cultura e esporte, sem relagdo direta identificada com o combate a
pandemia.

A resiliéncia financeira preconiza os gastos com assisténcia social como fundamentais para o equilibrio de
uma sociedade em ambientes adversos e no enfrentamento de cendrios cadticos (VAN BREDA, 2018).
Nesse sentido, foi observada junto as prefeituras, a evolugdo dos gastos com assisténcia social geral, na
intengao de entender se 0 municipio foi considerado resiliente ou nao.

Foi identificado que apenas o municipio de Bujaru seguiu um aumento de mais de 70% com gastos em
assisténcia social, demonstrando os esforgos do municipio em incrementar este setor. Outros dois
municipios de Concordia do Para e Dom Eliseu, também aumentaram significativamente suas despesas
com assisténcia social em relagdo ao ano de 2019, concentrando-se em uma média de 42% de aumento.
Os outros municipios ndo tiveram aumento significativo que pudesse ser relacionado a pandemia.

Em suma, percebe-se que as andlises foram direcionadas apenas para alguns municipios considerados
outliers no processo resiliente, o que ndo deveria ser uma exce¢do. A grande maioria dos municipios
analisados seguiu a logica explicada pela teoria dos ciclos politicos, na qual os gastos publicos sédo
direcionados com base na manutengao do poder.

Como limitagdo de pesquisa, encontra-se a dificuldade na coleta de dados que n&o foram divulgados e ainda
dificultados para fins desta pesquisa. Como sugestdo de pesquisas posteriores, idealiza-se a pesquisa
aplicada a uma amostra mais representativa, com foco também nos possiveis fatores motivadores que
explicam esta baixa transparéncia e que sejam considerados também os gastos gerais com saude.

Entende-se que a pesquisa conseguiu alcangar o objetivo que se propds ao responder o seguinte problema
de pesquisa: a volatilidade dos gastos publicos na area da assisténcia social e com pessoal no interior do
Para, especificamente na regido do Capim, seguiu uma légica resiliente em contexto de crise? A resposta é
ndo. Apenas 3 municipios puderam demonstrar alguns quesitos resilientes.
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