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RESUMO

Como decorréncia da extensa trajetoria deficitaria das contas publicas em suas diferentes
esferas de governo, foi instituido no dia 04 de maio de 2020 a Lei Complementar 101/2000,
popularmente denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF almejava
proporcionar uma conjuntura de equilibrio fiscal recorrente para as contas publicas brasileiras,
mediante o cumprimento de contrapartidas entre receitas e despesas, de restricao as condigdes
de rentncia de receitas correntes e da subordinagcdo governamental a limites de gastos em
estratos especificos. Dentre desse contexto, este estudo teve como objetivo principal a analise
do comprometimento da Receita Corrente Liquida (RCL) dos estados brasileiros com o
montante anual dispendidos com a Despesa de Pessoal (DP). O tema foi selecionado em
decorréncia da relevancia que o controle de gastos com folha de pagamento tem como
prerrogativa basilar para a efetivacdo do equilibrio fiscal. Metodologicamente, o estudo
posiciona-se como descritivo, exploratério, bibliografico e documental (balizado pelas
informacgdes contidas no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais do Tesouro Nacional).
Os resultados, por sua vez demonstraram que no ano de 2018, 12 estados brasileiros ja
suplantavam o limite de 60% para a relagdo DP/RCL estabelecida como limite pela LRF,
inclusive com tendéncia de agravamento como defluéncia da progressiva expansao relativa da
participagdo no médio e longo prazo dos servidores inativos na DP. Como desfecho, averiguou-
se a urgéncia no cumprimento das diretrizes elencadas na LRF e a concretizagdo dos parametros
definidos pelo Programa de Reestruturacao e de Ajuste Fiscal (PAF).

Palavras-chave: Equilibrio Fiscal; Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); Despesa de Pessoal
(DP).



ABSTRACT

As a result of the extensive deficit trajectory of public accounts in its different spheres of
government, on May 4, 2020, Complementary Law 101/2000, popularly known as the Fiscal
Responsibility Law (LRF), was instituted. LRF aimed to provide a situation of recurrent fiscal
balance for the Brazilian public accounts, through the fulfillment of counterparts between
revenues and expenses, by restricting the conditions for waiving current revenues and by
subordinating the government to spending limits in specific strata. Within this context, this
study had as main objective the analysis of the commitment of the Current Net Revenue (RCL)
of the Brazilian states with the annual amount spent with the Personnel Expenses (DP). The
theme was selected due to the relevance that the control of expenses with payroll has as a basic
prerogative for the realization of the fiscal balance. Methodologically, the study is positioned
as descriptive, exploratory, bibliographic and documentary (marked by the information
contained in the Finance Bulletin of the Subnational Entities of the National Treasury). The
results, in turn, demonstrated that in the year 2018, twelve Brazilian states already exceeded
the limit of 60% for the DP / RCL ratio established as a limit by the LRF, including a tendency
to worsen as a consequence of the progressive relative expansion of participation in the medium
and long term of inactive servers in PD. As an outcome, the urgency to comply with the
guidelines listed in the LRF and the implementation of the parameters defined by the
Restructuring and Fiscal Adjustment Program (PAF) were investigated.

Keywords: fiscal balance; fiscal responsibility law (LRF); personnel expenses (DP).
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1 INTRODUCAO

O termo equilibrio fiscal pode ser analisado por diferentes aspectos (contabil,
econdmico, administrativo, politico, entre outros) e multiplas vertentes (or¢camentaria,
distributiva, alocativa, estabilizadora, entre outras). Para este estudo a conotagdo atribuida a
locugdo equilibrio fiscal baseia-se na interpretacdo acolhida pelo Tesouro Nacional (TN) que
associa o termo ao cumprimento do or¢gamento como vertente contabil, tendo assim como limite
maximo de gasto a receita realizada, ou seja, o equilibrio fiscal deve primar em proporcionar a
austeridade das contas publicas e fomentar recursos equivalentes as despesas de custeio e aos
investimentos, intentando sempre pela melhoria na qualidade do gasto publico executado pelas
distintas esferas de governo (federal, estadual e municipal).

Como balizamento para o alcance do equilibrio fiscal foi implementado no Brasil em
04 de maio de 2020 a Lei Complementar 101/2000, comumente intitulada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF configurou-se como instrumento definidor de normas
e parametros para as finangas publicas direcionadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
com amparo no Capitulo II (Das Finangas Publicas) do Titulo VI (Da Tributagdo e do
Orcamento) da Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

De modo pratico, a LRF organizou um arcabougo de normas para as finangas publicas
brasileiras, destinadas a propiciar uma gestao fiscal pautada na mediagdo de agdes preventivas
de déficits e retificadoras da divida publica, sendo desse modo considerada pelo Ministério da
Fazenda como o principal instrumento definidor das premissas basicas de planejamento, de
controle, de transparéncia e de responsabilizacdo no setor publico.

Destaca-se que a LRF firmou indicadores minimos ¢ maximos para os dispéndios
publicos de cada ente federativo (Unido, estados, municipios e Distrito Federal), visando
permitir o implemento do equilibrio fiscal e a viabilidade da administra¢ao publica ndo sé para
a gestdo em curso, mas sobretudo, para os futuros gestores (presidentes, governadores e
prefeitos).

Notadamente, como uma de suas principias medidas a LRF firmou a obrigatoriedade
para ampliagdo nos gastos publicos a prerrogativa da contrapartida da fonte de receita
financiadora. Em outras palavras, uma despesa obrigatoria de carater continuado somente
poderia ser criada ou ampliada se fosse demonstrado a existéncia de uma receita corrente
equivalente em montante e prazo.

Outra norma relevante efetivada pela LRF foi o limite de gastos com pessoal. Como

diretriz a LRF definiu que a Unido s6 poderia gastar até 50% da sua Receita Corrente Liquida



(RCL) com Despesa de Pessoal (DP). J& os estados, os municipios e o Distrito Federal, 60%.
Caso a despesa alcance 95% do limite estabelecido, tornava-se proibido a concessdo de
vantagens, a criacdo de cargos e empregos € o pagamento de horas extras, entre outros itens.

Conforme estabelece o texto da LRF em seu art. 2°, a RCL deveria ser composta pelo
somatorio das receitas tributarias de um governo, alusivas aos provimentos originarios de
contribui¢cdes, patrimonios, industria, agropecuaria e servigo, deduzidos os valores das
transferéncias constitucionais. Ja, as DP segundo o art. 18° da LRF deveriam ser pautadas pelos
dispéndios com pessoal ativo, inativo (aposentados ou afastados) e pensionistas, seus salarios,
subsidios, remuneragdes, adicionais, gratificagdes, horas extras, ou demais formas
remunerativas.

Deve ser exaltado que dentre todas as despesas incorridas pela administragdo publica,
pelo seu dimensionamento e permanéncia ao longo do tempo, os gastos atrelados com pessoal
deve ser apreciado com aten¢do especial, uma vez que representam historicamente junto com o
pagamento da divida publica os maiores encargos para a gestdo publica no Brasil.

Dentro desse contexto, o objetivo primordial dessa pesquisa foi analisar a participagdo
relativa das Despesa de Pessoal (DP) na Receita Corrente Liquida (RCL) dos estados brasileiros
no ano de 2018.

Ressalta-se que a justificativa para a escolha dos estados foi decorrente da importancia
que estes entes federativos possuem com principal esfera subnacional de governo, inclusive
como provedores demograficos de servigos publicos e aportes para a transferéncia de receitas
para os municipios. O ano foi selecionado, por ser o mais hodierno em disponibilidade de dados
(os resultados fiscais dos anos posteriores ainda ndo estao publicados).

Em sinergia ao que foi apresentado, o trabalho buscou responder a seguinte indagacao:
O limite com Despesa de Pessoal (DP) determinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) tem sido respeitado na esfera estadual de governo?

Como segmentagdo o artigo ¢ formado por cinco partes: na secdo introdutéria foi
exposto de modo abreviado o tema, o objetivo central, a justificativa e o problema; na segunda
secdo foi apresentado a discussdo sobre a politica fiscal no Brasil e seu contexto histérico; na
terceira se¢do discorreu-se sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a importancia do
equilibrio fiscal e do controle dos gastos com pessoal na administragdo publica; na quarta se¢ao
foi ordenado a metodologia; na quinta se¢do foram expostos os resultados relativos da
participacdo da Despesa com Pessoal na Receita Corrente Liquida (RCL) dos estados

brasileiros; na tltima se¢cdo foram apontadas as impressdes analiticas da pesquisa.



2 POLITICA FISCAL NO BRASIL E SEU CONTEXTO HISTORICO

No inicio do século XIX quase toda a Europa estava sobre dominio Napoleonico e,
consequentemente, com as imposi¢des comerciais impostas a Inglaterra por Napoledo
Bonaparte, a coroa portuguesa foi prejudicada, pois ingleses e portugueses eram aliados
econdmicos. Contudo, quando as tropas francesas invadiram a Peninsula Ibérica, Dom Jodo
juntamente com a Corte Portuguesa vieram para o Brasil, no ano de 1808. Acerca do periodo

Prado Jr (2012) disserta que em 1807:

Para forgar a adesao de Portugal ao bloqueio continental decretado contra a Inglaterra,
os exércitos napolednicos invadem e ocupam o Reino. O Regente D. Jodo, que
governava em nome de sua mae demente, a Rainha D. Maria, resolve, depois de longas
hesitagdes entre a adesdo ao sistema napolednico e a fidelidade a sua aliada
tradicional, a Inglaterra, emigrar para sua colonia americana. Fugindo diante do
invasor, transportando-se com sua corte, grande parte do funcionalismo e uma
comitiva imensa, (um total de cerca de 10.000 pessoas) para o Rio de Janeiro, que se
transformaram assim de um momento para outro, em sede da monarquia portuguesa.
Apenas desembarcado em terras brasileiras, ¢ ainda na Bahia onde arribara em escala
para o Rio de Janeiro, assina o decreto que abre os portos da colonia a todas as nacdes,
franqueando-se ao comércio internacional livre (PRADO, JR 2012.p,120-121).

Nessa perspectiva, Além e Giambiagi (2016) dissertam que no século XIX com a
chegada da coroa portuguesa ao Brasil, aumentou o interesse pelo crescimento da colonia, no
qual foram tomadas algumas medidas para o desenvolvimento econdmico, como a criagdo do
Banco do Brasil, incentivos fiscais e a isen¢do de tributos de importagdo de matéria prima. A
abertura dos portos, por exemplo, acabou beneficiando os produtores rurais com a expansao das
atividades agricolas, na qual era a principal atividade econdmica da época.

Como consequéncia das acdes intervencionista promovidas pelo Estado na economia
brasileira, elevou-se de forma exponencial o desequilibrio fiscal, pautado especialmente na

emissao desenfreada de moeda, como relata Miiller e Lima (2007):

De 1810 a 1828 foi emitido um total de 28.866.4508000 réis. Nio
surpreendentemente, verificava-se ja em 23 de margo de 1821 a insolvabilidade do
banco ao se avaliar o balan¢o organizado por sua Diretoria — situagdo que ficaria ainda
mais critica apds a partida de. Jodo VI com sua comitiva para Portugal, ja que assim
as garantias representadas pela maior parte das alfaias e das joias da Coroa perdiam
seu efeito (MULLER; LIMA, 2007. p. 27).

A situagdo financeira deixada por D. Jodo VI como legado para o Brasil, quando de seu
regresso a Portugal era acentuadamente grave. Bougas (1950) expde uma descri¢ao

detalhadamente do desequilibrio herdado por D. Pedro (filho de D. Jodo VI) ao assumir a fungao
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de principe regente (Regéncia 1821-1822) e, posteriormente, como o primeiro imperador do

Brasil independente (1822-1831):

A situag@o tornou-se mais critica ao retirar-se ele (D. Jodo VI) com sua comitiva para
o Reino, pois a maior parte da moeda de ouro e de prata existente foi transferida para
Lisboa na frota que conduziu o rei, ficando o Tesouro Publico, na fiel expressdo do
ministro da Fazenda, o conselheiro Martim Francisco Ribeiro de Andrada, “sem real

em seus cofres” (BOUCAS, 1950, p. 78).

O cendrio nao foi atenuado no periodo Imperial. Ao contrario, o desequilibrio nas
finangas publicas enfrentadas pelo Brasil no periodo 1822-1889, adicionadas as demandas
normais necessarias para a formacdo de um pais em seus primeiros anos de independéncia,
originaram uma conjuntura interna conflitante. Como averiguagao, os instrumentos empregados
pelo governo brasileiro para conter a divida publica no Império tornaram-se abastada na
aplicacdo de agdes inovadoras, com destaque para: a formacdo da primeira agéncia de
administracdo da divida publica e a institucionalizacdo da divida interna. Como recursos
internacionais, foram criados mecanismos de postergacdo do prazo da divida externa, como as
operagdes de reestruturagao de pagamento (as chamadas operagdes de gestdo de passivo), que
em muitos aspectos configuram-se como similares as operagdes realizadas atualmente no
mercado financeiro mundial.

Carreira (1980), destaca que ao longo do periodo imperial, o Brasil contratou quinze
empréstimos externos em libra esterlina (moeda padrdo para as transagdes financeiras e
comerciais da época). Os mais elevados ocorreram nos anos de 1865 (£ 6.963.600,00), 1875 (£

5.301.200,00), 1883 (£ 4.599.600,00), 1886 (£ 6.431.000,00) e 1888 (£ 6.297.300,00),

Grifico 1 - Empréstimos externos no Império.
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Como implicacao da heranga imperial, as quatro décadas da Republica Velha (1889-
1930) foram marcados por agdes governamentais que buscaram atenuar os desajustes das
finangas publicas, decorrentes de dois problemas centrais: 1) o extenso periodo de suspensao
do resgate dos titulos publicos em circulagdo (1839-1889), o que afetou negativamente a
credibilidade do governo brasileiro; 2) a altiva segmentacao da divida interna, devido a grande
diversidade de titulos nominativos, vendidos com prazos e taxas de juros diferentes (que
variavam de 3% a 7% a.a.) (CARREIRA,1980).

Em termo econdmico, a cultura do café constituiu-se como o principal segmento
produtivo da Republica Velha. Salienta-se que da economia cafeeira, surgiram trés processos
complementares que alteraram o cendrio nacional e a conjuntura do posterior (Era Vargas ou
Segunda Republica - 1930-1945): a imigragdo intensiva de estrangeiros, a urbanizagdo e a
industrializagcdo (com destaque para os setores téxtil, de bebidas e de alimentos).

Em relacdo as politicas econdmicas adotadas pelo governo brasileiro ao longo da

década de 1930, Além e Giambiagi afirmam que:

Ao longo da década de 1930, a agdo do estado manifestou-se na expansdo dos
instrumentos regulatérios, como controle de precos basicos, dgua eletricidade,
gasolina, outros -, na determinacdo de tetos para as taxas de juros, na criagdo de
autarquias e na produgdo a industria local. Nesse periodo assumiu a responsabilidade,
anteriormente dos estados, pela sustentagdo do preco do café, o que significou pela
primeira vez o governo se engajava diretamente na fixagdo de pregos de controle da
producdo da economia. Em 1931, foi introduzido o controle do cambio, com o
objetivo de racionar as divisas e cuja o efeito indireto foi a protegdo ao setor industrial.
Paralelamente, o estado expandiu significativamente seu poder regulatdrio com a
criagdo de autarquias que, em colaboragdo como os produtores, regulavam a
produgido, os precos e financiavam a constru¢do de armazéns gerais, dentre outras.
Finalmente, em 1937, foi também criada a carteira de crédito agricola e industrial do
Banco do Brasil, o que significou a oferta de empréstimos de prazos mais longos para
estabelecimento industriais, de grande importincia para o desenvolvimento
econdmico do pais (ALEM; GIAMBIAGI, 2016, p. 20).

Nessa perspectiva Fausto (2006) observa que nas primeiras décadas do século XX o
governo brasileiro adotou uma série de politicas econdmicas e financeiras para o
desenvolvimento econdmico do pais. A exemplo, de empréstimos e investimento de capital
estrangeiro que contribuiram para o crescimento industrial do pais, no qual financiaram
construgdo de ferrovias, portos e estradas, essenciais para a circulagdo da produgdo. O capital
estrangeiro teve um papel central na criacao de uma estrutura basica de servigos e transportes,
que foram importantes para modernizagao do pais (FAUSTO, 2006).

E relevante ressaltar que as normas juridicas tiveram um papel central para as medidas

econdmicas e o equilibrio das contas publicas, a exemplo, para o controle dos gastos publicos
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com o funcionalismo publico. Porém, a Constitui¢do promulgada em 1946, p6s “Era Vargas”
segundo Dias (2009), ampliou os direitos dos funciondrios publicos sem a preocupagdo de
controlar os gastos com despesas de pessoal.

Por sua vez, no governo de Juscelino Kubitscheck (JK) a politica economica foi
estabelecida pelo Plano de Metas que alcangava as areas de energia, transporte, industria e
educagdo, assim como, a construcdo de Brasilia. O Plano de Metas influenciou positivamente
o setor industrial do pais no governo de JK. Prova disso, ¢ que a produgdo industrial cresceu
cerca de 80%, nos setores de aco, mecanicas, eletricidade, comunicagdo e material de
transporte. Porém, segundo o autor o déficit publico passou de 2% do PIB em 1956 para 4%
em 1957, ocasionado principalmente pelos gastos para manter programas de industrializagdo e
a constru¢do de Brasilia (FAUSTO, 2006).

Além e Giambiagi (2016) enfatizam que a politica economica de JK, tinha como um
dos principais objetivos a constru¢do de infraestrutura para o crescimento da industria, € o
estado deveria investir nos setores de energia, transporte, incentivos ao setor siderurgico e
refinaria de petroleo, assim como, expansao e diversificacdo da industria.

Seguindo o pensamento de Fausto (2006), por consequéncias das medidas econdmicas
adotadas no governo de JK, a divida externa do pais alcancou 3,8 bilhdes de ddlares no ano de
em 1961; o déficit orgamentario previsto para esse periodo foi mais de 100 bilhdes de cruzeiros.
Entre os anos de 1959-1960 a inflagdo chegou a 30 % a.a., superando a média anual entre os
anos de 1950-1958. Buscando mitigar o problema fiscal, as politicas econdmicas adotadas por
Janio Quadros foram: um pacote de estabilizacdo de forte desvalorizagao cambial, contencao
dos gastos publicos e da expansdao monetaria, assim como, a reducdo dos subsidios para
importagao de trigo e petroleo (o que ocasionou o aumento dos precos do pao e combustiveis)
(FAUSTO, 20006).

Ja no periodo do regime militar Além e Giambiagi (2016), afirma que ocorreu uma
expansdo das empresas estatais no Brasil, com o aumento dos investimentos publicos
desencadearam uma maior participacdo estatal no setor industrial. Nessa época, foram criadas
empresas como a Eletrobras, Telebras, assim como, as grandes empresas estatais diversificaram
suas atividades com a criagdo de subsidiarias, a exemplo, da Petrobras. O governo militar tinha
como intuito manter os investimentos estatais de infraestrutura econdmica e servigos publicos,
desenvolvimento social e setores de monopolio do estado (extrag@o e refinaria de petroleo). A
industria manufatureira seria responsabilidade do setor privado (ALEM; GIAMBIAGI, 2016).

E importante ressaltar que entre os anos de 1964-1970, segundo Giuberti (2012) foram

adotados novos mecanismos de politica fiscal, com o objetivo de controlar os gastos publicos,
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a exemplo, da Constitui¢do Federal de 1967 (que estabelecia normas para o processo de
elaboragdo da lei orgamentaria, assim como a fiscalizagao financeira orgamentaria da Unido) e
o Decreto- Lein® 200 de 25 de fevereiro de 1967 (que reformulou as atividades da administragao
publica).

Sobre a Constituigdo promulgada em 1967, Dias (2009) afirma que esta foi um marco
fiscal para o pais, pois pela primeira vez estabeleceu-se a busca do estado pelo o controle dos
gastos expressa em uma carta magna. Como ratificacao, o principio do equilibrio or¢amentario
foi instituido no artigo art. 66, no qual, as despesas publicas autorizadas para cada exercicio
financeiros ndo poderiam superar o total das receitas estimadas para o periodo. Além disso, foi
positivado pela primeira vez limites para as Despesas de Pessoal (DP) realizadas pela Unido,
estados e municipios. De acordo com o artigo, as instdncias governamentais ndo deveriam
ultrapassar cinquenta por cento das respectivas receitas correntes com dispéndios com pessoal.

No regime militar brasileiro, os anos entre 1968 a 1973 foram denominados de
“Milagre Econdmico”, pois o Produto Interno Bruto (PIB) cresceu na média anual cerca de
11,2% a.a. e a inflagdo média ndo passou dos 18%. Destaca-se que esse periodo foi marcado
pelos investimentos de capital estrangeiro na industria automobilistica. Assim como, o aumento
da importacdo de determinados bens que eram necessarios para sustentar o crescimento
econdmico. Outras medidas também contribuiram para o desenvolvimento da economia no
periodo, a exemplo, o aumento da exportacdo de produtos industriais, isen¢do ou redugdo de
tributos e exportagdes agricolas (FAUSTO, 2006).

Porém, segundo Carvalho (2018) mesmo com o “Milagre Econdmico” vivenciado no
periodo ditatorial, surgiram consequéncias negativas, especialmente, o desencadeamento da
ampliagdo das desigualdades sociais. De acordo com Fausto (2006), um dos motivos para essa
ampliacdo nas desigualdades, eram as diferengas salariais entre as classes trabalhadoras com
pouca qualificacao para o mercado de trabalho e os trabalhadores com maior qualificagdo (o
que proporcionou a acentuagdo da concentracdo de renda).

Hemann (2010), discorre que nesse periodo o PIB cresceu a uma taxa média de 11%
a.a., ocasionado principalmente pelo setor de bens de consumo duravel e em menor escala pelos
bens de capital. No periodo de 1964-1968, a taxa de investimento anual ficou estatica em cerca
de 15% do PIB; em 1968 subiu para 19%, chegando a 20% em 1973 (HEMANN, 2010).

Esse periodo também foi marcado pela dependéncia externa do pais, principalmente
na induastria e no setor financeiro. Castro (2010), acende que o rapido crescimento das
importagdes e da divina externa brasileira durante o “Milagre Econémico”, resultou no aumento

da dependéncia externa do pais durante o regime militar € nos anos subsequentes.
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Com base em Gilberti (2012), no que concerne o intervalo entre 1965 a 1979, ocorreu
uma maior interversdo estatal no setor industrial, contribuindo para o crescimento econdmico.
Porém, entre as décadas de 1980 a 1990, a atuagcdo do estado nas politicas econdmicas ¢
redesenhada, com as privatizagdes das estatais, abertura econdmica e financeira da economia.

Para Castro (2010) na historiografia economica no periodo da redemocratizacio até
um ano apds a aprovagdo da constitui¢do de 1988, o pais vivenciou um conjunto de medidas
para estabilizagdo da inflacdo que ndo funcionaram. Durante o governo de José Sarney foram
lancados trés planos para estabilizagdo: o Plano Cruzado (1988), Plano Bresser (1987) e o Plano
Verao (1989). Mesmo ndo sendo eficazes para conter a inflagdo, os planos contribuiram para
um rapido crescimento na economia. O crescimento acumulado entre os anos 1985-1989
alcangou 24% no acumulado, porém, as contas ficais e a divida externa cresceram fortemente
nos anos posteriores (CASTRO, 2010).

Para Sergio Mendes (2015) o inicio da década de 1980 e a primeira metade da década
1990, foram marcadas por instabilidade econdmica, ocasionada principalmente pelo
descontrole da inflagdo e mudangas das taxas de juros, que por sua vez foram decorrentes da
ineficiéncia das politicas monetarias e do desequilibrio das contas publicas.

Conforme Dias (2009), ja pelo aspecto politico, a redemocratizacdo do Brasil foi
marcada pela promulgacido da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), na qual foi positivado
amplos direitos sociais, com impactos na maioria das vezes sobre as despesas publicas. Em
contrapartida, a CF/88 instituiu dispositivos voltados para o controle do orcamento publico, do
endividamento e das despesas publicas; e estabeleceu limites para os gastos de todos os entes
publicos com Despesas de Pessoal (DP) ativos e inativos.

Acerca do inicio da década de 1990, Castro (2010) elenca que a inflagdo ultrapassou
80% ao més, e a economia que entre os anos de 1930-1980, cresceu em média 7 % a.a.,
encontrava-se estagnada desde de meados da década de 80 (CASTRO, 2010).

Giambiagi (2010) ressalta que o primeiro mandato (1995-1998) de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), teve como caracteristicas uma politica cambial rigida, dependéncia financeira
de capital externo e um desequilibrio fiscal acentuado. J4 o segundo governo (1999-2002) foi
marcado pelo cambio flutuante e forte ajuste fiscal. Ambas as gestdes de FHC tiveram como
principal objetivo combater a inflagao, porém, as despesas primarias total do governo passaram
de 17% do PIB em 1994, para 18% do PIB em 1998 e 20% do PIP em 2002. Por fim, nesse
governo o Brasil passou por mudangas institucionais importantes através de diversas reformas,

a exemplo, o fim do monopolio das estatais, privatizagdes, uma pequena reforma na previdéncia

social e aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (GIAMBIAGTI, 2010).
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Conforme Dias (2009), ¢ importante ressaltar que antes da aprovacdo da Lei
Complementar de n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei Camata I de 1995, regulamentava o art.
169 da Constitui¢ao Federal, estabelecendo o limite de 60% de suas receitas correntes liquidas
para os gastos com pessoal da Unido, estados e municipios; assim como, positivou sangdes caso
os entes descumprissem o teto dos gastos. No entanto, a Lei Camata II promulgada em 1999,
reduziu o limite dos gastos com pessoal da Unido para 50% de suas receitas correntes liquidas.
Destaca-se que a Lei Camata II foi revogada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Por conseguinte, as principais medidas para conter o déficit publico até o presente,
foram estabelecidas por meio da promulgacido da Lei Complementar de n° 101, de 4 de maio
de 2000, conhecida popularmente como Lei de Responsabilidade Fiscal LRF). A LRF
complementa o artigo 165 da Constituicao Federal e orienta a elaboragdo do Or¢camento Publico
(PPA, LDO e LOA).

Nesse tocante, Mendes (2015) afirma:

A fim de que as finangas publicas seguissem normas claras e estruturadas para que
fosse evitado novos desequilibrios nas contas publicas e induzissem melhores praticas
de gestdo em todos os entes da federagdo, foi editada, dentre outras medidas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal. A responsabilidade Fiscal visa evitar que os entes da
federagdo gastem mais do que aquilo que arrecadam, ou se necessario que recorram
ao endividamento apenas os que sigam regras rigidas e transparentes (MENDES,
2015, p .217).

Exalta-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi um marco importante para
as finangas publicas no Brasil, tendo como principal objetivo a busca do controlar dos gastos
dos entes publicos, tornando-se essencial para que os governos em suas diferentes esferas
restringissem, sobretudo, seus dispéndios com pessoal.

Desse modo, Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) elencam que a LRF surgiu em um
cenario que era preciso limitar aos gastos publicos em todos os entes da federacdo, com o
objetivo de reduzir os déficits fiscais e diminuir o acumulo de divida. Dessa maneira a LRF
impos limites aos gastos publicos e ao endividamento excessivo, corroborando e materializando
um processo de ajustes e renegociacao das dividas dos entes subnacionais entre os anos de 1993

e 1997 (FIORAVANTE, PINHEIRO, VIEIRA, 2006).
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3 LRF E SUA IMPORTANCIA PARA O CONTROLE DAS DP

Para evidenciar a importancia da Lei Responsabilidade Fiscal (LRF) como norma
juridica que contribuem para o equilibrio das contas publicas e controle dos gastos com pessoal
na gestao publica, Fioravante, Pinheiro ¢ Vieira (2006) destacam que a aprovagdo da LRF em
4 de maio de 2000, impds maior planejamento e transparéncia ao orcamento publico, assim
como, um mecanismo de controle e fiscalizagdo dos gastos publicos ao estabelecer limites para
grupos de despesas e correcao entre dispéndios e receitas.

Contiemmerick (2019), por sua vez salienta que a Lei n® 4.321/64 foi um marco inicial
para as finangas publicas no Brasil, pois positivou dispositivos para elaboracdo e controle dos
orcamentos € balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal,
estabelecendo-se assim, como um dos principais instrumentos norteadores para elaboracao do
or¢amento publico (CONTIEMMERIK, 2019).

Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) ainda ressaltam que o planejamento e a
elaboracdo do or¢amento na gestdo publica brasileira tém que considerar obrigatoriamente a
relagdo entre a despesa com pessoal e receita corrente liquida; e o nivel da divida consolidada
liquida em relagdo a receita corrente liquida, pois tais indicadores influenciam direta e
indiretamente no déficit publico. Logo, para os autores a LRF tem func¢do essencial, uma vez
que possui em sua normatizacdo, legislagdo que impde tais encargos a todas as esferas de
governo (FIORAVANTE, PINHEIRO, VIEIRA, 2006).

Desse modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal para Além e Giambiagi (2018),
representa um avango importante para o controle das finangas publicas, visto que implica em
uma mudanga estrutural que contribui para o equilibrio fiscal.

Segundo Contiemmerick (2019) a LRF ¢ um dos mecanismos que mais auxiliam os
gestores publicos a gerir os recursos publicos dentro das normas juridicas, pois vincula para
todos os entes da administragdo publica, diretrizes para a gestdo das receitas e despesas
publicas, do déficit publico e da gestdo do patrimoénio publico (CONTIEMMERICK, 2019).

Harada (2016), disserta que o orcamento publico apos a LRF deixou de ser um mero
documento de carater contabil e administrativo, para orientar as medidas economicas do pais,
constituindo-se como um mecanismo que atua sobre a economia. Destaca-se que o orgamento
¢ um ato do Poder legislativo que autoriza o Poder Executivo durante um determinado periodo
a execucao das despesas publicas para o funcionamento dos servigos publicos, e a arrecadacao

das receitas criadas por lei. Nessa perspectiva, o planejamento or¢amentario também favorece

na busca do equilibrio das contas publicas (HARADA, 2016).
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Sobre o tema, o Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que:

As leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: o plano plurianual, as
diretrizes orgamentérias e os orcamentos anuais. Inciso § 1° a Lei que instituir o plano
plurianual estabelecera de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de durag@o continuada (BRASIL, 1988).

Como complemento, o art. 1° da Lei Complementar de n° 101 (LRF), estabeleceu-se

normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no

Capitulo II do titulo VI da CF/88:

Art.1 inciso § 1° a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
as despesas e a obediéncia a limites ¢ condi¢cdes que tange a renfincia de receitas,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras dividas consolidada,
e mobiliaria, operagdo de créditos, inclusive por antecipagdo de receita, concessao de
garantia e inscri¢do em restos a pagar (BRASIL, 2000).

Considerando o texto da LRF, os gestores publicos devem agir de forma responsavel
para com a gestdo publica. Segundo o Art. 1° inciso § 1°, para manter a responsabilidade na
gestao fiscal, os 6rgdos publicos devem agir de maneira planejada e transparente, de modo a

prevenir os riscos e corrigir os desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas.

3.1 LRF E O ORCAMENTO PUBLICO

De acordo com Harada (2016) o orgamento publico funciona como um mecanismo
para que os gestores utilizem o dinheiro publico de forma eficiente, alocando os recursos
financeiros de acordo com as necessidades da coletividade, e impondo ao gestor publico agdes
administrativas racionais e transparentes.

Nessa perspectiva, Menezes (2005) considera a LRF como o mecanismo de controle
fiscal mais abrangente ja instituido no pais. Pois, além de ser um instrumento para conter o
deéficit publico e o endividamento crescente dos entes da federagdo, ndo fica restrito apenas a
limitar gastos com pessoal ¢ o endividamento publico, mas, ainda estabelece regras para
elaboracdo, execugdo e avaliacdo or¢camentaria (MENEZES, 2005).

A LRF também situa o limite de gastos com pessoal para os Poderes Executivos,
Legislativos e Judiciario, Ministério Publico da Unido, estados e municipios (com base no art.

19); bem como (no seu art. 4), dispde sobre o processo de elaboragdo da Lei de Diretrizes
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Orgamentarias (LDO) que deve atender ao inciso § 2 do art. 165 da CF/88; e estabelece as

normas (no seu art. 5) do projeto de Lei Orgamentario Anual (LOA).

Fluxograma 1 - Relacdes normativas do orgamento publico.

Constituicdo Federal

Lei Complementar de LRF
Financas Publicas

PPA ===p | DO ==——p | OA

Fonte: ENAP, 2021.

Pode-se observar na figura 01 a relagdo normativa do orcamento publico, como
destacado anteriormente, a LRF esta amparada no Capitulo II (Das Finangas Publicas) do Titulo
VI (Da Tributagao ¢ do Or¢gamento) da CF/88.Dessa forma, a Lei n® 4.320/1964 norteia o direito
financeiros para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balancos da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal. Do mesmo modo que, a LDO e LOA devem ser elaboradas em
consonancia com a PPA, conforme a LRF ¢ o art.165 da CF/88.

Por conseguinte, a LRF estabelece no art. 4 que a LDO deve dispor sobre:

a) Equilibrio entre receitas e despesas;

b) Critérios e formas de limitagdo de empenho a ser efetivada;

¢) (vetada);

d) (vetada);

¢) Normas relativas ao controle de custos e a avaliag@o dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos;

f) Demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas (BRASIL,2000).

Como complemento aos preceitos citadas, a LRF estabelece em seu art.4 inciso § 1°
que Lei de Diretrizes Orcamentarias deve conter: Anexo de metas fiscais, no qual serdo
estabelecidas metas anuais, valores correntes e constantes, relativas as receitas, despesas,

resultados nominal e primario e montante da divida publica.
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Acerca das metas fiscais Comtiemmerick menciona que:

As metas fiscais, assim como, a previsdo, arrecadacdes de receitas podem ser
considerados como aspectos importantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. O
planejamento, resultante da elaboracdo PPA, da LDO e da LOA, acompanhado de
seus anexos, tem contribuido para elevagdo da qualidade no acompanhamento e
discussdo por parte da sociedade em todas as esferas do governo
(COMTIEMMERICK, 2019, p. 25).

Vale ressaltar que o art. 5 da LRF dispde acerca da elaboragdo da Lei Or¢amentéria
Anual (LOA). Conforme, o art. 5 o projeto da LOA deve ser elaborado de maneira compativel
com o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e com as normas

estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

3.2 LRF E AS DESPESAS DE PESSOAL (DP) E A RECEITA CORRENTE LIQUIDA (RCL)

Por consequente, para compreender qual a influéncia da participacdo das Despesas de
Pessoal (DP) para o equilibrio fiscal no Brasil, considerando a Receita Corrente Liquida (RCL)
estadual, ¢ importante conceituar o que sdo DP e RCL, segundo a Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000 e a Lei n® 4320/1964.

Segundo Mendes (2015) a classificagdo das receitas publicas pode ser feita em sentido

amplo por ingressos publicos, como expresso abaixo:

Sdo todas as entradas de bens de direitos a qualquer titulo, em determinado periodo
de tempo, que o estado utiliza para financiar seus gastos, podendo ou nao se incorporar
ao seu patrimonio e independentemente de haver contrapartida no passivo. As receitas
em sentido estrito sdo todas as entradas de bens ou direitos em determinado periodo
de tempo, que se incorporam ao patrimonio publico sem compromisso de devolugdo
(MENDES, 2015, p. 222).

Com base na Lei n® 4320/1964, art. 11° as receitas sdo classificadas por categorias

econdmicas: receitas correntes e receitas de capital:

O inciso § 1° define as Receitas Correntes, as receitas tributarias, de contribuigdes,
patrimonial, agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de
recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes. O inciso § 2° da
referida lei sdo Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o
superavit do Orcamento Corrente (BRASIL, 1964).
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Ja pela mesma lei, as despesas sdo classificadas quanto a sua natureza; divididas em
categorias econdmicas (despesas correntes e despesas de capital); grupos de natureza de
despesas e modalidade de aplicagdao. As despesas com pessoal € encargos sociais sao do grupo
de natureza das despesas correntes. Por sua vez, no art. 18 da LRF classifica despesa total com

pessoal, como:

O art. 18 estabelece como despesa total com pessoal: o somatorio dos gastos do ente
da federagdo com ativos, inativos ¢ os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de poder de quaisquer
espécies remuneratorias tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria , reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncias
(BRASIL, 2000).

Dentro desse contexto, Harada (2016) discorre que as despesas e receitas devem
integrar o orcamento de forma equilibrada. Assim como, os gestores publicos ao realizar as
despesas publicas devem obedecer aos principios constitucionais, a exemplo, do principio da
legalidade. A nao observancia das normas juridicas poderd proporcionar ao agente publico
responder pelo crime de responsabilidade, como ¢ exposto na Lei n° 1.079/50 e do Decreto lei
n°® 201/67 que definem o crime de responsabilidade fiscal (HARADA, 2016).

Alexandre Contiemmerick (2019), enfatiza que ¢ importante que as agdes dos gestores
publicos sejam previamente planejadas, obedecendo sempre ao teto dos gastos e as condigdes
postas na lei, com o objetivo de ndo comprometer o equilibrio orgamentario-financeiro.

Acerca dos limites globais impostos aos poderes Executivo, Judicidrio, Legislativo e

Ministério Publico pela LRF, Dias (2009) discorre que:

Umas das principais medidas adotadas pela RLF foi a reparticdo dos limites globais
entre os poderes Executivos, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico. Essa
inovagdo foi necessaria para enfrentar o problema do descontrole das despesas com
pessoal, estimulado pela autonomia administrativa e orgamentaria prevista na CF, cuja
objetivos era assegurar o principio da independéncia dos poderes. Por isso, a
responsabilidade pelo ajuste das despesas com pessoal, que antes recaia
preponderantemente sobre o Poder Executivo, passou a ser compartilhada com os
demais poderes (DIAS, 2009, p. 7).

Ja o art. 19 da LRF determina os limites maximos para o controle dos gastos com
pessoal dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico em relacdo a RCL.
Conforme art. 19 da LRF: a Unido ndo podera exceder o percentual de 50% das RCL com DP
(sendo o limite de 2,5% com Legislativo e Tribunal de Contas da Unido; 6% com Judicidrio;
40,9% com Executivo; e 0,6% com Ministério Publico), na esfera estadual ndo podera exceder

o percentual de 60% (3% com Legislativo e Tribunal de Contas do Estado; 6% com Judiciario;
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49% com Executivo; e 2% com Ministério Piblico dos Estados), na esfera municipal (6% com

Legislativo e Tribunal de Contas do Municipio, quando houver; e 54% com Executivo).

Quadro 1 - Limites com gastos com pessoal estabelecidos na LRF.

50% da da receita corrente liquida
(RCL), assim divididos:
40,9% 6% 25%  0,6%
B i clati Ministério
Executivo Judiciario Legislativo Bablico
60% da receita corrente liquida 60% da receita corrente liquida (RCL),
(RCL), da seguinte forma: da seguinte forma:
549% 6% 49% 6% 3% 2%
Executivo *Legislativo Executivo Judiciario *Legislativa  Ministério
Plblico
'incluin_d'o & Tribunal de Contas *incluindo o Tribunal de Contas do Estado
do Municipio, quando houver

Fonte: Camara dos Deputados, 2021.

No que concerne, as razdes para o legislador estabelecer teto de gastos para as despesas

com pessoal, Dias (2009) destaca que:

Uma razdo para esses limites ¢ que a despesa com pessoal ¢ um dos principais itens
das despesas do setor publico no Brasil e o seu descontrole pode ter consequéncias
nefastas a administra¢@o publica. Um ente federado comprometer a maior parte de sua
receita disponivel com pessoal, como foi comum em muitos estados e municipios na
década de 1980, implica o comprometimento das politicas publicas, dada a
insuficiéncia de recursos para programas do governo. Outro problema decorrente da
despesa com pessoal € a sua rigidez, em virtude da estabilidade no cargo gozada pelos
servidores publicos, ainda que haja, em alguns casos, a possibilidade de ajuste fiscal
via demissao. O custo politico de fazé-lo ¢ alto. Dai porque € necessario impedir que
essa despesa cresca acima de determinado limite (DIAS, 2009, p. 6).

E importante que os governantes obede¢am aos limites com Despesas de Pessoal (DP)
impostos pelas normas juridicas, para que os mesmos ndo comprometam a capacidade de
investimento e melhoria do setor publico. Dessa forma, o Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentaria (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), sdo fundamentais para o
equilibrio das contas publicas.

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, ainda estabelece que os Tribunais
de Contas dos estados devem alertar os gestores publicos quando as DP ultrapassarem 90% da
RCL. Conforme, o art. 20 se as DP dos Poderes ou 6rgaos exceder o total de 95% das RCL, o
ente publico fica impossibilitado de receber transferéncias voluntarias, contratar operacoes de

crédito e obter garantias, e criar cargos, empregos e fungdes que acarretem ampliacao de gastos.
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Destaca-se que o art. 21 da LRF igualmente dispdes acerca do controle da despesa total
com pessoal. Conforme, o art. 21 os gestores publicos ndo podem aumentar as DP nos cento e
oitenta dias que antecedem o fim do mandato do titular do respectivo poder. Tal qual, o art. 23
estabelece que se a despesa total com pessoal ultrapassar 95% da RCL, o percentual excedente
terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes.

Vale ressaltar que os arts. 15, 16 e 17 da LRF, do mesmo modo impde regras para o
controle das despesas dos entes publico. Segundo o art. 15 sdo consideradas irregulares as
geragdes de despesas que ndo atendam os artigos 16 e 17 da referida lei. Ja o art. 16 dispde que
a criacdo, expansao ou melhorias nas agcdes governamentais que acarretem aumento dos gastos
sempre sera acompanhada, por exemplo, da estimativa do impacto or¢amentario financeiro no
exercicio em que deve entrar em exercicio.

Segundo Giuberti (2005), com o intuito de conter os gastos publicos em todos os entes
da federacdo, a LRF enfatizou dois pontos importantes para as finangas publicas, o controle do
endividamento e das DP. Impondo limites as despesas para primeiro forgar os gestores publicos
a eliminar o déficit corrente a cada ano ou pelo menos reduzi-lo (GIUBERTI, 2005).

Desse modo, a LRF configura-se como uma importante ferramenta para fortalecimento
de uma gestao fiscal mais transparente, especialmente, no que concerne o controle e fiscalizagao
dos gastos publicos. Conforme, o art. 48 inciso § 1° alinha II ¢ assegurado a transparéncia e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, acerca das execugdes orcamentdrias e
financeiras dos entes publicos, informacdes que devem ser divulgadas em portais eletronicos
de amplo acesso ao publico. Mendes (2015), disserta que a LRF tem um papel importante para
a gestdo publica contribuindo para o equilibrio entre despesas e receitas publicas, na mesma
propor¢do em que € um instrumento de transparéncia das contas publicas.

Exalta-se que de acordo com o art. 5 inciso § 33 da CF/88, todos tem direito de receber
dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse particular, coletivo ou geral, com ressalva
para informagdes de carater sigiloso e que coloque em risco a seguranga da sociedade ou do
estado. De acordo com Bobbio (1992), o carater publico ¢ a regra, o segredo a excecao; todos
os atos do governo devem ser conhecidos pela sociedade (exceto as medidas de seguranca
publica), assim como, o acesso da sociedade aos atos do governo ¢ um importante mecanismo
para o fortalecimento das sociedades democraticas.

Desse modo, Luque e Silva (2004) ressaltam que a LRF favorece a transparéncia ao
detalhar e expor o processo de elaboracao do planejamento orgamentario, criando um ambiente
propicio ao estabelecimento de metas fiscais quantitativas. Igualmente, os indicadores e

relatdrios possibilitam o acompanhamento e controle das atividades da gestdo publica. Sendo
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assim, a LRF ¢ um mecanismo que possibilita uma gestao fiscal equilibrada, permitindo através
de audiéncias publicas ou divulgagdo de informagdes nos portais eletronicos um maior controle
e participagao da sociedade nas acdes do Estado (LUQUE, SILVA, 2004).

Nessa perspectiva, Kasnar (2014) enfatiza a importancia da LRF para gestdo publica,
pois, orienta sobre a importancia de estabelecer metas, critérios e objetivos que justifiquem os
gastos publicos. Como também, estabelece que os gestores devam realizar as despesas dentro
das disponibilidades dos recursos financeiros existentes, colaborando assim para o controle e
equilibrio dos gastos publicos. Além de fomentar a cidadania participativa, no que concerne, ao
acompanhamento do controle e fiscalizagdo da aplicagdio dos recursos publicos
(KASNAR,2014).

Logo, ¢ perceptivel a importancia da LRF como instrumento que colabora para o
equilibrio das contas publicas e o controle das DP, pois estabelece mecanismos para conter o

déficit e o endividamento publico e para preservar a capacidade de investimento governamental.
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4 METODOLOGIA

O método utilizado para a composicao da pesquisa constitui-se como bibliografico e
documental. Em termos bibliograficos, foram empregados na conformagdo da revisao da
literatura cientifica um conjunto de autores e obras que de forma antecedente analisaram e
construiram conceitos e informagdes relacionados ao equilibrio fiscal, mas precisamente sobre
a relevancia do controle de gastos com pessoal. Em termos documental, foi empregado o
Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, publicado pela da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) do Ministério da Economia (ME), com o intuito de apreciar a participagao das Despesas
de Pessoal na Receita Corrente Liquida dos estados brasileiros no ano de 2018.

J4 a natureza da pesquisa materializou-se como descritiva e exploratdria. Descritiva por
delinear sobre o contexto historico da politica fiscal brasileira, bem como apresentar as
caracteristicas normativa do ordenamento orcamentario e sua vinculacao com a equidade entre
receitas e despesas por categoria. Exploratdrio por almejar agregar informagdes aos relatorios
publicizados pelo governo sobre o cendrio fiscal das esferas regionais de governo (estados),
sobretudo, na formacao dos dispéndios publicos de longo prazo, as Despesas de Pessoal.

Com relacao a estruturagdo dos dados a pesquisa ¢ identificada como quantitativa e
qualitativa. A abordagem ¢é quantitativa por apresentar um conjunto de dados dispostos
estatisticamente que permite averiguar a conjuntura financeira dos estados brasileiros no ano
de 2018, especialmente, em relacdo aos seus gastos com funcionalismo publico e a
disponibilidade de provimentos correntes. Por sua vez, a abordagem ¢ qualitativa por coletar
informagdes que ndo buscam apenas medir o volume de gastos e receitas, mas compreender a
situacao fiscal e suas consequéncias para os estados brasileiros.

Destaca-se que o comprometimento fiscal (relagdo entre DP/RCL) dos estados foi
averiguado considerando a metodologia de calculo empregado pelo Programa de Restruturagao
e Ajuste Fiscal (PAF) e pelo Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), que divergem na defini¢do da

Despesa de Pessoal. Para o PAF a DP ¢ composta por: Despesas com Pessoal Ativo (Despesa

com Vencimentos e Vantagens; Despesas com Obrigacdes Patronais; e Despesas com

Beneficios Previdenciarios) e Despesas com Pessoal Inativo e Pensionistas (Despesas com

Aposentadorias, Reserva e Reformas; Despesas com Pensdes; Despesas com Outros Beneficios
Previdenciarios; e Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizagao). O PAF nao

considera as Despesas ndo Computadas (Despesas com Indenizagdes por Demissao e Incentivos

a Demissao; Despesas Decorrentes de Decisao Judicial; Despesas de Exercicios Anteriores; e
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Despesas com Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados). J4 o RGF exclui além das

Despesas ndo Computadas, as Despesas com Imposto de Renta Retido na Fonte (IRRF).
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5 ANALISE DAS DESPESAS DE PESSOAL (DP) NOS ESTADOS BRASILEIROS

Esta secao tem por finalidade expor os resultados obtidos pela pesquisa secundaria
sistematizada no relatorio anual do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Os dados selecionados foram os valores referentes a Despesa de
Pessoal (DP) e a Receita Corrente Liquida (RCL) de cada estado brasileiro no ano de 2018. A
analise dos dados foi pautada na participagdo absoluta e relativa da DP na RCL no ano de 2018,
ou seja, o comprometimento da RCL dos estados com os gastos com pessoal ativo e inativo,

considerando os parametros estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

5.1 EVOLUCAO DA DESPESAS DE PESSOAL (DP) NOS ESTADOS BRASILEIROS
ENTRE 2011-2018

O Tesouro Nacional (TN) ¢ responsavel por avaliar se os entes da federagdo obedecem
ao teto de gasto com pessoal estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A analise
dos indices ¢ realizada a partir de uma metodologia padronizada para todos os entes da
federacdo, seguindo os padroes do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) e do Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP) (BRASIL, 2019).

Considerando as diretrizes estabelecidas nos documentos citados, o TN constatou entre
o periodo de 2011-2018 um crescimento médio real por estado de 39,36% e um aumento
mediano real de 32,81%, na Despesa Bruta com Pessoal (DBP), que inclui todas as: Despesas
com Pessoal Ativo, Despesas com Pessoal Inativo e Pensionistas, e Despesas nao Computadas

(que sdo desconsideradas pelo PAF e RGF).

Grifico 2 - Crescimento real* da Despesa Bruta com Pessoal (DBP) entre 2011-2018.
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2019.
* O Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2018 foi o deflator usado para equalizar os dados.
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Observando ainda o Gréfico 2, podem ser constatadas divergéncias relevantes entre a
evolucdo da DBP por estado. Em termos gerais (considerando ativos e inativos), os estados que
tiveram maior expansao geral da DPB foram Rio de Janeiro, Maranhao, Mato Grosso do Sul e
Tocantins. Os que tiveram maior ampliacdo com gastos vinculados ao pessoal ativo nesse
intervalo foram Rio de Janeiro, Maranhdo, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais. Por sua vez, os
estados com maior elevagdo oriunda dos dispéndios com pessoal inativo foram Mato Grosso,
Acre, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro.

Por fim, deve ser ressaltado que os estados do Espirito Santo e Sao Paulo tiveram
crescimento da DBP, porém conseguiram constituir uma variagdo negativa de gastos com
ativos, como consequéncia da acentuada contencdo dessa despesa, o que proporcionou um
crescimento inferior ao da inflacdo (ou seja, um crescimento apenas nominal e ndo real das
despesas com pessoal ativo).

Examinando apenas a variacado da DBP entre os anos de 2017-2018 (exposto no grafico
03), constata-se que a maioria dos estados brasileiros tiveram amplia¢des dos gastos com
inativos, ocasionando um crescimento real agregado de R$ 9,35 bilhdes (estimulados,
especialmente, pelo aumento ocorridos nos estados do Rio Grande do Norte, Piaui, Minas
Gerais, Espirito Santo e Mato Grasso. Em contrapartida, as despesas brutas com ativos
apresentaram uma queda real de R$ 985 milhdes no mesmo periodo (induzida pela retragao das

despesas dos estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Parand, Rio Grande do Norte e Alagoas).

Grifico 3 - Variagao real da Despesa Bruta com Pessoal (DBP) entre 2017-2018.
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Analisando separadamente as oscilagdes da DBP dos estados entre 2017-2018, percebe-
se grandes discrepancias. Enquanto os estados do Acre, Goids e Amapa materializaram,
respectivamente, crescimento com ativos correspondentes a 13,3%, 11,6% e 8,2% (resultado
das politicas de aumento salarial de exercicios anteriores). O Rio Grande do Norte, Parana,
Minas Gerais e S2o Paulo concretizaram, concomitantemente, retragdo com ativos equivalentes
a 10,7%, 6,1%, 5,8% e 2,4% (proveniente da retracdo de contratagdes, de politicas de demissao

voluntaria e politicas de incentivo a aposentadoria).

5.2 TOTAL DE DESPESAS PER CAPITA COM PESSOAL DOS ESTADOS
BRASILEIROS

Ponderando isoladamente a DBP no ano de 2018, verifica-se que os 26 estados e o
Distrito Federal gastaram R$ 470.962.176.231,78. Os entes que mais dispenderam verbas
publicas com pessoal ativo e inativo no periodo foram: Sdo Paulo (R$ 95.287.814.590,57),
Minas Gerais (R$ 51.192.447.468,61), Rio de Janeiro (R$ 45.725.408.454,47), Rio Grande do
Sul (R$ 32.732.144.081,34), Parana (R$ 27.132.949.310,89) e Bahia (R$ 24.259.116.897,69).

Quadro 2 - Despesa per capita com pessoal em 2018.

Gasto com Pessoal em - Gasto com Pessoal
UF 2018 (RS) Populagdo em 2018* Per capita (RS)
DF 15.011.547.420,69 2.974.703 5.046,40
AC 3.933.992.604,03 869.265 4.252,65
TO 6.948.129.229,69 1.555.229 4.467,59
MT 13.261.961.487,77 3.441,998 3.852,98
RR 2.206.166.037,02 576.568 3.826,38
AP 2.916.449.163,92 829.494 3.515,94
MS 9.297.912.019,33 2.748.023 3.383,49
RS 32.732.144.081,34 11.329.605 2.889,08
RJ 45.725.408.454,47 17.159.960 2.664,66
RO 4.544 812.116,61 1.757.589 2.585,82
RN 8.648.373.782,57 3.479.010 2.485,87
GO 17.071.347.840,28 6.921.161 2.466,54
SE 5.572.965.159,49 2.278.308 2.446,10
MG 51.192.447.468,61 21.040.662 2.433,02
PR 27.132.949.310,89 11.348.937 2.390,79
SC 16.369.705.870,00 7.075.494 2.313,58
PI 7.434.795.318,04 3.264.531 2.277,45
SP 95.287.814.590,57 45.538.936 2.092,45
AM 8.284.082.482,01 4.080.611 2.030,11
ES 7.988.249.973,58 3.972.388 2.010,94
PE 17.001.506.996,59 9.496.294 1.790,33
PB 6.781.411.354,71 3.996.496 1.696,84
AL 5.508.839.407,17 3.322.820 1.657,88
BA 24.259.116.897,69 14.812.617 1.637,73
PA 13.434.533.980,85 8.513.497 1.578,03
CE 12.925.309.327,74 9.075.649 1.424,17
MA 9.490.203.856,12 7.035.055 1.348,99

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2019.
*Populacdo estimada pelo IBGE.



29

Notadamente, os seis estados citados anteriormente figuravam também nesse ano,
entre os seis estados brasileiro com maior populacdo absoluta. Configurando tdo somente uma
distinta entre o ordenamento dos gastos e do contingente populacional e proporcionando gastos
per capita inexpressivos quando comparado a estados mais pobres em montante orcamentario
absoluto.

Prova disso, € que os estados que tiveram no ano de 2018 os maiores gastos per capita
com DBP foram: Distrito Federal (R$ 5.046,40), Acre (RS 4.525,65), Tocantins (R$ 4.467,59),
Mato Grosso (R$ 3.852,98), Roraima (R$ 3.826,38) ¢ Amapa (R$ 3.515,94). Em outras
palavras, com excecdo do Distrito Federal, os demais estados com maiores dispéndios per
capita em pessoal estdo localizados nas regides Norte e Centro-Oeste (historicamente, carentes
de desenvolvimento humano e dependentes de agdes publicas).

Como informagdo complementar, exalta-se que no ano de 2018 a populagao brasileira
estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) era equivalente a
208.494.900 habitantes, o que acarretava um gasto per capita nacional com DBP
correspondente a R$ 2.258,87. Como peculiaridade, estados ricos como Sao Paulo (R$
2.092,45), Pernambuco (R$ 1.790,33) e Bahia (R$ 1.637,73) ficassem abaixo da média

nacional.

5.3 RELACAO ENTRE DP/RCL DOS ESTADOS BRASILEIROS

Conforme estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em seu o art. 19, o limite
maximo da Despesa de Pessoal (DP) em relagdo a Receita Corrente Liquida (RCL) para cada
esfera de governo, sdo: 50% para Unido e 60% para estados, municipios e Distrito Federal.
Quando for ultrapassado 90% do limite de DP em relacdo a RCL em qualquer esfera de governo,
o respectivo Tribunal de Contas (da Unido ou do estado) emitird uma adverténcia informando
ao poder publico que o mesmo ultrapassou esse limite prudencial, como forma de instruir a
gestdo publica da esfera governamental envolvida sobre a necessidade de agdes que venham a
resolver o problema. Além disso, o art. 20 da determina que se a DP exceder o total de 95% em
relagdo a RCL, o ente publico implicado ficard impedido de receber transferéncias
intergovernamentais voluntarias; contratar operacoes de crédito e obter garantias; e criar cargos,
empregos e fungdes que originem expansao dos dispéndios publicos.

Dentro desse contexto, o grafico 04 expde a relagao relativa da DP/RCL dos estados
brasileiros no ano de 2018, considerando a metodologia adotada pelo Programa de

Restruturagdo Fiscal e Ajuste Fiscal (PAF). Segundo os dados da Secretaria do Tesouro
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Nacional (STN), 44,44% dos estados brasileiros (incluindo o Distrito Federal) apresentam
comprometimento das RCL com DP superior ao teto de 60%. Os estados que desrespeitavam o
limite maximo imposto pela LRF, foram: Tocantins (79,22%), Minas Gerais (78,13%), Mato
Groso (71,12%), Rio Grande do Sul (66,87%), Rio Grande do Norte (66,44%), Acre (65,86%),
Goias (65,52%), Piaui (65,19%), Mato Grosso do Sul (63,55%), Paraiba (62,78%), Rio de
Janeiro (62,69%) e Maranhao (60,22%). Desses citados anteriormente, Goias, Piaui e Maranhao
ultrapassaram o limite apenas no ano de 2018, ou seja, diferentes dos demais ndo possuem um

problema de trajetoria.

Grafico 4 - Relagdo entre DP/RCL nos estados brasileiros em 2018.
ke

0%

0%

Limite do Programa
-« L1 -.|.|-.I-|-. i < i
50% I I I I I I . I I I I -

0%
0%
0%

10%

0%
O MG MT RS RN AC G0 Pl M5 PE PRJ MA BA PR 5C 5 AL PE BR PA CE AP AM 5P RD E5 ODF

O Atives B Inativos

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2019.

Dispondo ainda dos dados presentes no Grafico 4 ¢ possivel constatar uma situacao
mais grave nos estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Piaui e Rio
de Janeiro, pois além de ultrapassarem o limite de 60% na relacio DP/RCL, manifestam
expressivo percentual das DP atrelada aos gastos com inativos (que se configuram normalmente
como dispéndios inflexiveis no curto prazo).

Em contrapartida, os estados com melhor equilibrio fiscal na relagdo DP/RCL, foram:
Distrito Federal (50,27%), Espirito Santo (52,30%), Rondonia (53,44%), Sao Paulo (54,22%),
Amazonas (54,37%), Amapa (56,18%), Ceara (56,28%), Para (57,18%) e Roraima (57,92%).

Ademais, o Distrito Federal e os estados de Rondonia, Amapa e Roraima possuem um nivel
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muito baixo de dispéndios com inativos, o que tornava a situagdo financeira desses estados

bastante equilibrada considerando a relacdo DP/RCL de médio e longo prazo.

5.4 RELACAO ENTRE DP/RCL DOS ESTADOS BRASILEIROS PELO PAF E RGF

Como ja mencionado, o limite de gastos com pessoal deve respeitar os pardmetros
estabelecidos por lei. Contudo, existem diferencas entre as metodologias que calculam
oficialmente as Despesas de Pessoal (DP) na esfera publica. Os dois principais instrumentos
utilizados para mensurac¢ao da DP, sdo: o Programa de Restruturagdo e Ajuste Fiscal (PAF) e o
Relatorio de Gestao Fiscal (RGF).

O PAF foi criado no ano de 1995 pelo Conselho Monetério Nacional, por intermédio da
Resolucao n° 162, visando a implementacdo de recursos que permitissem as instancias
governamentais a formag¢ao de indicadores avaliativos para a andlise do contexto fiscal.

Ja o RGF foi instituido em 2010 pela Lei de Responsabilidade Fiscal, configurando-se
como um instrumento de transparéncia da gestdo fiscal, intentando como proposito o
monitoramento e a publicidade do cumprimento dos limites determinados pela LRF referentes
as despesas de pessoal, disponibilidade de caixa e de restos a pagar.

Na elaboragdo do seu calculo da DP, o PAF inclui: as Despesas com Pessoal Ativo
(Despesa com Vencimentos e Vantagens; Despesas com Obrigacdes Patronais; e Despesas com
Beneficios Previdenciarios) e as Despesas com Pessoal Inativo e Pensionistas (Despesas com
Aposentadorias, Reserva e Reformas; Despesas com Pensdes; Despesas com Outros Beneficios
Previdenciarios; e Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizagdo), excluindo
as Despesas ndo Computadas (Despesas com Indeniza¢des por Demissdo e Incentivos a
Demissao; Despesas Decorrentes de Decisao Judicial; Despesas de Exercicios Anteriores; e
Despesas com Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados). Ja o RGF exclui além das
Despesas nao Computadas, as Despesas com Imposto de Renta Retido na Fonte (IRRF).

Ja o RGF na formulag¢do da sua apuracdo da DP, considera todas as Despesas com
Pessoal Ativo e Despesas com Pessoal Inativo e Pensionistas, porém exclui as Despesas nao
Computadas e as Despesas com Imposto de Renta Retido na Fonte (IRRF) (BRASIL).

Como consequéncia, normalmente os resultados que demonstram a relacdo entre
DP/RCL sao mais favoraveis no RGF do que os expostos pelo PAF. Em outras palavras, pelo
RGF excluir um nimero maior de despesas que o PAF, majoritariamente os resultados da

relagdo DP/RCL, corroboram para um maior nimero de entes governamentais desrespeitando
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os limites impostos pela LRF (o que pode favorecer o aumento ja no curto prazo das DP por
parte do setor publico).

Para a verificacao do exposto, o quadro 02 apresenta as diferengas dos resultados da
relacdo DP/RCL pela metodologia PAF ¢ RGF no ano de 2018 para os entes federados
regionais. No geral, a média e a mediana da relagdo Despesa Pessoal/ RCL-PAF para os 26
estados e o Distrito Federal equivale a 61,27% e 59,32%, respectivamente. Por sua vez, a média
e a mediana agregada da relacdo Despesa Pessoal/ RCL-RGF para os mesmos entes
subnacionais equivale a 56,02% e 55,84%, concomitantemente. O que expressa uma média e

mediana calculada pelo RGF 8,57% e 5,87% menores que pela metodologia PAF.

Quadro 3 - Comparativo entre DP/RCL-PAF e DP/RCL-RGF em 2018.

UF DP/RCL-PAF DP/RCL-RGF
AC 65,86% 56,81%
AL 58,96% 54,62%
AM 54,37% 55,84%
AP 56,18% 49,32%
BA 59,42% 56,08%
CE 56,28% 51,74%
DF 50,27% 45,80%
ES 52,30% 50,67%
GO 65,52% 54,67%
MA 60,22% 56,51%
MG 78,13% 75,86%
MS 63,55% 53,75%
MT 71,12% 67,48%
PA 57,18% 56,27%
PB 62,78% 60,25%
PE 58,45% 56,87%
PI 65,19% 56,79%
PR 59,32% 53,05%
RJ 62,69% 46,04%
RN 66,44% 57,57%
RO 53,44% 51,23%
RR 57,92% 55,62%
RS 66,87% 54,44%
SC 59,25% 58,42%
SE 59,07% 57,36%
SP 54,22% 51,30%
TO 79,22% 68,14%
Mediana 59,32% 55,84%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2019.

Considerando todos entes federativos analisados, apenas o estado do Amazonas no ano
de 2018 apresentou um coeficiente relativo DP/RCL-PAF menor que o DP/RCL-RGF. Isso

decorreu do fato do Tribunal de Contas do estado do Amazonas ter deduzido do calculo do PAF
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os valores gastos com beneficios previdenciarios ndo previstos no Manual de Demonstrativos
Fiscais (MDF).

Como desfecho, exalta-se que os estados como maior discrepancia entre os coeficientes
DP/RCL-PAF e DP/RCL-RGF, foram: Rio de Janeiro (16,66%), Rio Grande do Sul (12,44%)),
Tocantins (11,08%), Goias (10,84%), Mato Grosso do Sul (9,80%), Acre (9,05%), Rio Grande
do Norte (8,87%) e Piaui (8,40%).
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6 CONCLUSAO

Conforme a andlise e discussdo dos resultados, norteados pelo referencial teorico,
conclui-se que o limite com despesas de pessoal determinado pela Lei de Responsabilidade
Fiscal foi desrespeitado por 44,44% dos estados brasileiros (incluindo o Distrito Federal) no
exercicio financeiro de 2018. Os estados de Tocantins (79,22%), Minas Gerais (78,13) e Mato
Grosso (71,12%), Rio Grande do Sul (66,87%), Rio Grande do Norte (66,44), Acre (65,86%),
Goias (65,52%), Piaui (65,19%), Mato Grosso do Sul (63,55%), Paraiba (62,78%), Rio de
Janeiro (62,69%) e Maranhao (60,22%) ultrapassaram o limite de 60% estabelecido pela LRF
com os gastos de pessoal.

Assim como, foi possivel observar o crescimento real agregado das despesas com
inativos de R$ 9,35 bilhdes (estimulados especialmente, pelo crescimento ocorrido nos estados
do Rio Grande do Norte, Piaui, Minas Gerais, Espirito Santo ¢ Mato Grosso). Enquanto as
despesas brutas com ativos cairam cerca de R$ 985 milhdes (induzida pela retragao das despesas
dos estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Parand, Rio Grande do Norte e Alagoas) no exercicio
financeiro de 2018, com base nos indices do Boletim de Finangas Publicas dos Entes
Subnacionais da Secretaria do Tesouro publicado em 2019. Percebe-se o crescimento das
despesas com ativos dos estados do Acre (13,3%), Goids (11,6%) e Amapa (8,2%). J4 os estados
do Rio Grande do Norte (10,7%), Parana (6,1%) e Sao Paulo (2,4%) retrairam nos gastos com
pessoal ativo.

Diante a analise, constatou-se um dispendido total de gastos com pessoal, ativo e
inativo, no valor de R$ 470.962.176.231,78, isso nos 26 Entes Federativo e também no Distrito
Federal. Em termos absolutos, vale destacar que Sao Paulo e Minas Gerais foram os Estados
que mais gastaram, um R$ 95.287.814.590,57 e o outro R$ 51.192.447.468,61),
respectivamente. Além disso, em representagao per capita, foi possivel constatar que o Distrito
Federal (R$ 5.046,40), Acre (R$ 4.525,65), Tocantins (R$ 4.467,59), Mato Grosso (R$
3.852,98), Roraima (R$ 3.826,38) ¢ Amapa (R$ 3.515,94), foram os entes com maior gastos
com pessoal.

O presente trabalho teve como objetivo principal analisar a participacao relativa das
Despesa com Pessoal (DP) na Receita Corrente Liquida (RCL) dos estados brasileiros no ano
de 2018. Com base na analise e discussdo dos resultados conclui-se que conforme a
metodologia do PAF (Programa de Restruturacdo Fiscal e Ajuste Fiscal) para calcular as
Despesa de Pessoal/RCL, a exemplo, dos estados de Minas Gerais, Mato Grosso, Paraiba e

Tocantins, ultrapassaram o teto de 60% de dispéndios com pessoal em relacdo a receita corrente
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liquida. O Distrito Federal (50,27%), Espirito Santo (52,30%), Rondonia (53,44%), Sao Paulo
(54,22%), Amazonas (54,37%), Amapa (56,18%), Ceara (56,28%), Para (57,18%) e Roraima
(57,92%), sao os entes com melhor equilibrio fiscal na relagio DP/RCL.

Portanto, pode-se afirmar que mesmo com as limitagdes para gastos com pessoal
estabelecidas na LRF, ocorreu um crescimento nas despesas com pessoal em alguns dos estados
brasileiros no exercicio financeiro de 2018, desencadeado principalmente do aumento com as
despesas previdencidrias. Sendo assim, a redu¢do na contratacdo de cargos comissionados,
aderir a politicas de demissdo voluntaria, sdo exemplos de agdes que podem ser adotadas para
o controle da Despesa de Pessoal (DP) dos estados e Distrito Federal.

Nesse sentido, levando em consideragdo o contexto atual, estudos futuros poderdo
realizar um comparativo dos gastos com pessoal em relagdo as receitas correntes liquidas dos

Estados e Distrito Federal, pds- pandemia.
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