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RESUMO

O presente trabalho tem como escopo principal analisar as alteracfes
metodoldgicas e interpretativas de calculo da Despesa Total com Pessoal nos
Relatérios de Gestdo Fiscal (RGF) dos Estados e do Distrito Federal, a fim de
demonstrar o impacto nos limites legais previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal
e, consequentemente, no respectivo déficit fiscal e previdenciario. Do levantamento
realizado, verifica-se que das vinte e sete unidades federativas, vinte e trés possuem
divergéncia entre os dados publicados e o entendimento da Secretaria do Tesouro
Nacional, ao excluir alguma rubrica da despesa com pessoal, quais sejam: abono de
permanéncia, contribuicdo patronal, pensionistas exclusivamente, inativos e
pensionistas e Imposto de Renda Retido na Fonte, sendo as duas ultimas as rubricas
excluidas com mais frequéncia dos gastos remuneratérios dos Estados. Dessas vinte
e trés unidades federativas, o trabalho mensura o impacto real de Mato Grosso, Goiés,
Rio Grande do Sul e Paraiba, pois nesses entes as rubricas sdo excluidas dos RGF
Consolidados (que englobam as despesas de todos os Poderes e érgéos do Estado)
e os valores individuais de cada despesa sao divulgados em seus demonstrativos.
Nos demais entes, apesar das despesas serem excluidas dos relatérios dos Poderes
e 6rgdos, nos RGF Consolidados, onde o impacto € medido, esses valores sao
computados, e, portanto, ndo repercutem no limite global e no déficit fiscal. Outra
situacdo que impede a afericdo do impacto diz respeito a ndo-divulgacéo dos valores
das rubricas excluidas nos demonstrativos fiscais. Do resultado verificado, infere-se
gue quando a despesa com pessoal é subdimensionada, podem ocorrer as seguintes
situacdes: a) o ente federativo passa a ter maior margem de expansao para gastos de
natureza remuneratéria; b) o Estado se enquadra dentro do limite legal da LRF, de
forma ficticia; c) a margem simulada possibilita 0 aumento de despesa com pessoal,
0 que contribui para a promocao do desequilibrio fiscal; d) os gestores e o Estado
deixam de sofrer as sanc¢des cabiveis; e) gera impacto previdenciario em razdo da
paridade e do crescente aumento de inativos. Por fim, o estudo aborda as alternativas
constitucionais e legais ja existentes e outros mecanismos para 0 enquadramento da

despesa com pessoal e a busca pela sustentabilidade fiscal.

Palavras-chave: Despesa com Pessoal. Lei de Responsabilidade Fiscal.

Limite fiscal. Sustentabilidade fiscal e previdenciaria.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the methodological and interpretative changes in
calculating the Total Personnel Expense in the Fiscal Management Reports (FMR’s)
of the States and the Federal District, in order to demonstrate the impact on the legal
limits provided by the Fiscal Responsibility Law and, consequently, in the fiscal and
social security deficit. From the survey, it turns out that twenty-three of the twenty-
seven federative units have divergence between the published data and the National
Treasury Secretariat’'s understanding, by excluding some personnel expense item,
such as: staying allowance, employer’s contribution, exclusively pensioners, inactive
and pensioners, and Withholding Income Tax, the last two being the most frequently
excluded items from the States' remuneration expenditures. From these twenty-three
federal units, this study measures the real impact of Mato Grosso, Goias, Rio Grande
do Sul and Paraiba, since in these entities the items are excluded from the
Consolidated FMR’s (which includes the expenditures of all State Powers and
agencies), and the individual amounts of each expense are disclosed in their
statements. In other entities, although expenses are excluded from the reports of the
Powers and agencies, in the Consolidated FMR’s, where the impact is measured,
these values are computed and therefore do not affect the global limit and the fiscal
deficit. Another situation that precludes impact measurement concerns the non-
disclosure of the amounts of the items excluded in the tax statements. From the verified
result, it can be inferred that when personnel expenses are undersized, the following
situations may occur: a) the federative entity has a higher expansion margin for
remuneration expenses; b) the State fits within the legal limit of the Fiscal
Responsibility Law, in a fictitious way; c) the simulated margin allows the increase in
personnel expenses, which contributes to the promotion of fiscal imbalance; d)
managers and the State cease to suffer the appropriate sanctions; e) generates social
security impact due to parity and increasing number of inactive workers. Finally, the
study addresses existing constitutional and legal alternatives and other mechanisms

for the personnel expenditure framing and the pursuit of fiscal sustainability.

Keywords: Personnel Expense. Fiscal Responsibility Law. Fiscal Limit.

Fiscal and social security sustainability.
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1 Introducéo

O equilibrio das contas publicas e a sustentabilidade do sistema de Previdéncia
sdo uma preocupacao nacional. O desempenho dessas areas, apresentado por
intermédio de indicadores e relatérios, especialmente por parte da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), impacta diretamente nos investimentos, na economia, na

prestacdo dos servicos publicos e na qualidade de vida dos cidadaos.

O cenario contemporaneo € de alerta. As contas publicas apresentam déficit
reiterados que ensejaram a ado¢ao de medidas de austeridade, cortes de gastos, e
até mesmo atrasos de repasses por parte da Unido aos demais entes da federacéo.
A restricdo financeira repercute diretamente no financiamento e na gestdo do setor
publico e, indiretamente, na economia como um todo, jA que as compras

governamentais sdo responsaveis por movimentar bilhdes de reais por ano.

O déficit fiscal acarreta endividamento do setor publico, com consequente
aumento das taxas de juros e reducdo dos investimentos publicos e privados,

afetando, dessa forma, o crescimento do pais.

Segundo estudo realizado por Tinoco e Giambiagi (2018), a deterioracao fiscal
esteve no centro das principais discussdes macroeconémicas nos ultimos anos, sendo
apontada como uma das causas mais importantes da recessao iniciada em 2015 e o

principal pilar da reforma fiscal com imposic¢ao do teto de gastos.

Os economistas explicam que o aumento da divida publica e o crescimento
negativo do Produto Interno Bruto (PIB) advém do avanco do déficit priméario,
decorrente da perda de forca da receita e manutencdo da trajetdria das despesas,

culminando no desequilibrio fiscal.

A situacao nao é diferente com relacéo a Previdéncia. Os resultados deficitarios
sao historicos assim como as suas causas, que vao desde a instituicdo tardia do
principio contributivo até o aumento da expectativa de vida e de sobrevida da
populacdo em geral. De acordo com os dados da STN, em 2017, o déficit do Regime

Geral da Previdéncia Social (RGPS) alcancou 182 bilhdes de reais e o relativo aos
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Regimes Proprios de Previdéncia da Unido, 268 bilhdes de reais.! O déficit
previdenciario dos Estados e do Distrito Federal, por sua vez, totalizou
aproximadamente 94 bilhGes de reais. As receitas e despesas da Previdéncia

compdem as contas publicas e, por consequéncia, pressionam o respectivo déficit.

Ressalta-se 0 expressivo volume de recursos destinado ao pagamento de
beneficios previdenciarios. Em 2017, eles representaram 53% da Receita Liquida do
Governo Central. Os dados disponibilizados no Portal da Transparéncia do Governo
Federal demonstram que 0s recursos orcamentarios destinados a Previdéncia em
2017 (643 bilhdes) sao significativamente superiores aos reservados a saude (120
bilhdes), a educacdo (115 bilhdes) e a seguranca publica (11 bilhdes), ou seja, a

Previdéncia é a area que mais demanda volume de recursos publicos.?

Nery (2016, p. 5-6) chama atencéo para o reforgo da inevitabilidade de reforma
da Previdéncia, em razdo do Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016 (Teto dos Gastos Publicos). Isso
ocorre porque as despesas previdenciarias crescem aceleradamente em termos reais
e, para respeitarem o0 teto, outras despesas deverdo ser reduzidas na mesma
magnitude. Noutras palavras, o crescimento acelerado das despesas previdenciarias
reduzira substancialmente o espago para politicas puablicas e investimentos

financiados por despesas discricionarias.

Nessa seara, o controle das despesas com pessoal € importantissimo. Os
servidores que se encontram ativos hoje serdo futuros beneficiarios. Assim, quanto
maior o numero de admissdes e o respectivo quadro de servidores ativos, maior sera
0 numero de aposentados e pensionistas a serem assegurados futuramente. Vale
mencionar que as incorporacdes de gratificacdes, a revisdo geral anual — RGA
(correcdo monetaria de vencimentos concedida aos servidores com a finalidade de
assegurar a reposicao inflacionaria, preservando seu poder de compra, conforme
determina o artigo 37, X, da Constituicdo Federal), os aumentos e os beneficios

conferidos aos servidores ativos se estendem aos inativos, em razdo da paridade

! Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional. Acesso em 21 de fevereiro de
2019.

2 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Areas de atuacdo (Funcdes) do Governo. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes/. Acesso em 21 fev. 2019.
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imposta pelo art. 40, §88°, da Constituicdo Federal,® a fim de preservar o valor real dos
beneficios. Logo, a outorga desses direitos reflete diretamente no aumento dos gastos

com oS inativos.

No caso do Estado de Mato Grosso, em estudo recente,* envolvendo 10.683
processos de aposentadorias que deram entrada no Tribunal de Contas do Estado,
no periodo de 2011 a 2018, para fins de registro do beneficio, constatou-se que
noventa por cento dos casos analisados possuiam direito a paridade, o que demonstra
0 impacto sobre as despesas com inativos e pensionistas, quando do aumento salarial
dado aos servidores ativos.

O controle da despesa com pessoal do ente é executado por meio do Relatério
de Gestao Fiscal (RGF), o qual é divulgado ao final de cada quadrimestre com o
comparativo dos limites fiscais impostos pela Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 (“Lei de Responsabilidade Fiscal” ou LRF), dentre os quais se destaca a
despesa total com pessoal, com distincdo dos inativos e pensionistas, bem como a

indicacdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado o limite.

O limite de despesa com pessoal foi imposto para preservar o equilibrio fiscal
e impedir o comprometimento do orgamento a ponto de provocar o engessamento do
ente federativo. Segundo o art. 19 da LRF, ele corresponde a 50% da receita corrente
liguida (RCL) para a Unido e a 60% para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Na esfera federal, o limite de 50% reparte-se em 2,5% para o Poder
Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6% para o Poder Judiciario,
40,9% para o Executivo e 0,6% para o Ministério Publico da Unido. Nos entes
estaduais e no Distrito Federal, o limite distribui-se da seguinte maneira: 3% para o
Legislativo, incluidos os Tribunais de Contas, 6% para o Judiciario, 49% para o

Executivo e 2% para o Ministério Publico. JA nos municipios, ele é de 6% para o

3 E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o valor real, conforme
critérios estabelecidos em lei. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 41, 19.12.2003)

4 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Levantamento da sustentabilidade dos Regimes Proprios
de Previdéncia Social dos Municipios e do Estado de Mato Grosso. Processo 370320/2018. MT, Cuiaba:
Tribunal de Contas do Estado, [2018] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/detalhe/num/370320/ano/2018. Acesso em: 26 abr. 2019.
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Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver, e 54% para o
Executivo (art. 20 da LRF).

Medeiros, Albuquerque, Tavares e Souza (2016) explicam que esses limites
foram impostos devido ao histérico de desequilibrio e endividamento dos entes
subnacionais, especialmente com relagéo ao gasto com pessoal. Vejamos:

Como uma forte tentativa de “enquadrar” as finangas subnacionais, motivadoras de
grande desequilibrio nas contas publicas nacionais, a LRF objetiva assegurar o
equilibrio entre receita e despesa nas trés esferas, dedicando especial atengdo no
limite e controle dos gastos com pessoal. As razdes da atencéo e das medidas relativas
a esse tipo de gastos se devem ao fato de que despesas elevadas com o funcionalismo
publico implicam, de um lado, a reducéo da receita disponivel e da capacidade dos
governos ofertarem servigos publicos basicos como educacéo, saude e seguranga e,
de outro, em restricdes para investimentos em infraestrutura. Além desses aspectos,
como principal item de despesa corrente, os estados brasileiros tém histérico de
elevado comprometimento nos gastos com pessoal. Entre 1996 e 2000, os estados
gastaram, em média, 67% de suas receitas correntes liquidas (RCL) com o
funcionalismo publico, aspecto que contribuiu para o desequilibrio e o endividamento
publico.

O conceito de Despesa Total com Pessoal (DTP) esta previsto no artigo 18,
caput, da LRF.®> Em seguida, o 81° do art. 19 da LRF® discrimina quais despesas nédo
sdo computadas na afericdo do limite desse gasto. Tal fato poderia sugerir a
convergéncia de entendimentos acerca de quais despesas possuem essa natureza e,
por conseguinte, compdem os calculos da DTP. No entanto, na pratica, ha
divergéncias capitaneadas por instituicées diversas, como as Controladorias Gerais
dos Estados e os Tribunais de Contas, e resultantes da interferéncia do Poder
Judiciério, a exemplo da exclusdo do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) no

RGF do Estado da Paraiba referendada pelo respectivo Tribunal de Contas.

5 Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do
ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”.

6 Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo computadas as despesas: | - de
indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados; Il - relativas a incentivos a demissdo voluntaria; Il -
derivadas da aplicacéo do disposto no inciso Il do § 6o do art. 57 da Constitui¢do; IV - decorrentes de deciséo
judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apuracéo a que se refere o0 § 20 do art. 18; V - com pessoal,
do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela Unido na forma
dos incisos XI11 e XIV do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional no 19; VI - com inativos,
ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos provenientes: a) da arrecadacdo de
contribuicdes dos segurados; b) da compensacdo financeira de que trata o § 90 do art. 201 da Constituicao; c)
das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da
alienacéo de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro.
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Importante ressaltar que nao se tem conhecimento, até o momento, de estudo
gue realizou levantamento sistematico dos impactos dessas alteracdes metodoldgicas
e interpretativas das despesas com pessoal no déficit da previdéncia e fiscal dos

Estados e do DF, como o que se pretende neste trabalho.

Dentro de todo esse contexto, o presente trabalho tem por objetivo analisar o
impacto das alterac6es metodoldgicas e interpretativas de calculo da Despesa Total
com Pessoal no Relatério de Gestéo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e, por
conseguinte, no respectivo déficit da previdéncia e fiscal. Os objetivos especificos

envolvem:

e revisar a bibliografia e estudar casos praticos, jurisprudéncia e experiéncias
relacionadas ao tema;

e coletar os Relatérios de Gestao Fiscal (RGF) publicados pelos Estados e
Distrito Federal e examinar os dados relativos a Despesa Total com
Pessoal;

e coletar os Relatérios Resumidos da Execucdo Orcamentaria (RREO) e
sistematizar as informacdes do déficit fiscal e da previdéncia de cada um
dos entes;

e analisar os fundamentos que respaldam as alteracdes metodoldgicas e
interpretativas de célculo da Despesa Total com Pessoal;

e demonstrar os impactos das alteracdes metodoldgicas e interpretativas de
célculo da Despesa com Pessoal nos resultados das contas publicas e da
previdéncia; e

e avaliar, de forma geral, as providéncias a serem adotadas pelos gestores
estaduais e do Distrito Federal, para retomada do limite das despesas com

pessoal.

Para alcancar esses objetivos, esta dissertacao esta estruturada em cinco
capitulos além desta introducdo. No capitulo 2, que trata da revisdo bibliogréfica,
analisam-se os estudos que dao suporte a tese desenvolvida. No capitulo 3
demonstram-se os procedimentos metodoldgicos utilizados no trabalho. Ja no capitulo
4 apresenta-se 0 quantitativo de entes que excluem determinadas rubricas e suas
respectivas fundamentacdes. No capitulo posterior demonstra-se 0 impacto

decorrente das exclusdes no calculo de despesa com pessoal e seu efeito nos déficit
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fiscal e previdenciario, considerando aqueles em que é possivel mensurar o impacto
(Goias, Mato Grosso, Rio Grande do Sul e Paraiba), como também aqueles em que
nao € possivel em razdo da auséncia de divulgacdo dos valores individuais das
despesas excluidas nos demonstrativos fiscais e/ou das rubricas ja serem
computadas no consolidado, o que significa que para o ente ndo gera impacto no limite
e no déficit fiscal, apesar de serem excluidas do RGF de um ou mais Poder ou 6rgao.
No capitulo 6 analisam-se as possiveis alternativas para a retomada dos limites da

LRF. Ao final, expde-se as conclusdes e opinides do autor.
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2 Reviséao bibliografica

Neste capitulo, analisam-se estudos e decisbes acerca da Lei de
Responsabilidade Fiscal, contas publicas e economia que norteardo a definicdo da

metodologia e a interpretacédo dos resultados do trabalho.

Ha alguns trabalhos que discutem, de forma mais geral, o impacto da despesa
com pessoal no déficit fiscal e da previdéncia, porém, sem adentrar no aspecto da

conformidade do célculo da mencionada despesa realizado por cada ente estadual.

As interpretacdes e metodologias sobre despesa com pessoal adotadas por
cada ente, ou, ainda, por cada Poder e 6rgéo de cada ente, fogem ao controle previsto
na LRF e ddo margem para a expansdo dessas despesas continuadas sem o
correspondente lastro financeiro, pressionando, dessa forma, o déficit da previdéncia

e fiscal.

O Ministro Substituto do TCU, Weder de Oliveira, estudioso da Lei de
Responsabilidade Fiscal, alerta em obra de sua autoria para a melhora artificial da
relacdo “despesa com pessoal/receita corrente liquida” em decorréncia da exclusao
indevida do IRRF (OLIVEIRA, 2015, p. 266-270).

Em artigo elaborado para o Nucleo de Estudos da Consultoria do Senado
Federal, Dias (2009, p.31) salienta que os Estados se valem de interpretacdes ou
contestacOes da LRF para se adequarem aos limites para a despesa com pessoal da

seguinte maneira:

As principais alegacfes referem-se ao conceito de despesa com pessoal, buscando
excluir as despesas com pensionistas, inativos ou o imposto de renda retido na fonte.
Outra alegacéo é de que os estados nao podem ser punidos pelo descumprimento dos
limites parciais pelos poderes autdnomos. Essas alegacdes tém sido utilizadas pelos
estados para evitar a aplicacdo das sancdes previstas na lei, por meio de medidas
cautelares junto ao STF, geralmente deferidas a favor dos estados.

Outra pratica de alguns estados é a expansao de Outras Despesas Correntes, bem
como o aumento das despesas contabilizadas como inativos e pensionistas custeados
com recursos vinculados, que ndo sao consideradas no céalculo da despesa para fins
de limite. Portanto, podemos concluir que quando a restricdo legal é efetiva (biding),
ocorre a reacdo do ente Federado no sentido de contornar as restricdes, por manobras
juridicas ou contabeis. As regras fiscais coordenadas, em um sistema federativo como
o brasileiro, sdo mitigadas pela autonomia politica conferida pela Constituicdo de 1988
aos entes Federados. Os limites para as despesas com pessoal sé ganhardo maior
efetividade se o STF firmar jurisprudéncia que permita a aplicacéo de seus dispositivos.
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Conforme estudo realizado por Rocha (2018, p. 11), somente a partir da
publicacdo da 12 edicdo do Boletim de Financas dos entes subnacionais em 2016,
elaborado pela STN com base em dados coletados no ambito do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, tornou-se possivel comparar as despesas com
pessoal apuradas pela STN com aquelas informadas pelos governos estaduais por
meio dos RGF.

O Boletim de Financas dos Entes Subnacionais de 2018 da STN, com base nos
dados do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF), constatou que 14
Estados apresentam comprometimento de suas receitas correntes liquidas com
despesas com pessoal superior ao limite de 60%, quais sejam, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Mato Grosso,
Sergipe, Acre, Paraiba, Roraima, Parana, Bahia, Santa Catarina e Alagoas, em
evidente transgressdo a LRF.” No entanto, segundo as informacdes publicadas pelos
entes nos RGF de 2017, apenas seis Estados encontrar-se-iam acima do limite de
60% da LRF: Acre, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Roraima e
Tocantins. Essa diferenca, como bem se destacou no Boletim, & proveniente das
diversas metodologias, sancionadas pelos respectivos Tribunais de Contas, dos
célculos da despesa com pessoal. Nesse sentido, alguns Estados, por exemplo, ndo
consideram em suas despesas com pessoal algumas rubricas de despesas
importantes, como as despesas com pensionistas, imposto de renda retido na fonte e

as despesas com obrigacdes patronais.

A exclusdo de rubricas do RGF automaticamente reduz a DTP e, por
consequéncia, aumenta o limite que o ente federativo possui para gastar com
despesas desta natureza. Desse modo, embora o ente efetivamente tenha
extrapolado o limite considerado seguro para o gasto com pessoal, 0 RGF sugere que

ele ainda comportaria novas despesas.

Além dessa maquiagem impedir a imposicdo de medidas da LRF para a

retomada do limite, a existéncia de espaco para comportar hovas despesas coloca o

" BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Boletim de Finangas Publicas dos
Entes Subnacionais de 2018. Brasilia: 2018. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-
subnacionais/2018/114?ano_selecionado=2018. Acesso em: 21 fev. 2019.
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ente em situacdo de vulnerabilidade frente as pressdes das categorias profissionais
por concessbes de revisdo geral anual, aumentos, beneficios, realizacdo de
concursos publicos, etc. Nesse sentido, transcrevem-se as conclusfes de Rocha
(2018, p. 14) no estudo j& citado:

A LRF representava o coroamento de um longo processo de ajuste econdmico, e 0s
seus indicadores destinavam-se a assegurar que os descontroles do passado ndo
voltariam a acontecer. Nesse sentido, as exclusGes ad hoc de receitas e despesas
resultaram no empobrecimento dos indicadores concebidos e, consequentemente, na
ndo antecipacdo dos problemas fiscais correspondentes. Na auséncia dessas
exclusdes, as san¢des contidas no art. 23 da LRF poderiam ter minorado a crise em
curso ao coibir, em um contexto menos traumatico, a realizacéo de concursos publicos,
a concessao de reajustes aos servidores e a contratacdo de novos empréstimos, entre
outras.

A luz desse entendimento, podemos identificar os principais prejudicados pelas
divergéncias apontadas. Ha os contribuintes de todo o Pais, uma vez que alguns
estados e municipios incorreram em despesas com pessoal em montantes superiores
aos legalmente admitidos, em prejuizo do atendimento de outras demandas da
sociedade. Também ha as populagSes dos entes infratores, que nao foram
corretamente informadas sobre a qualidade das a¢bes dos seus gestores. H4, ainda,
0s préprios governos dos entes subnacionais, que correram, em decorréncia da
resisténcia de um ou mais Poderes ou 6rgdos, o risco de arcar com sancdes previstas
na LRF, ainda que tenham, com frequéncia, evitado os rigores da norma gracas a
liminares concedidas pelo STF. Por fim, hd o préprio conceito de gestdo fiscal
responsavel, cuja essencialidade do ponto de vista econdmico e fragilidade como valor
universal deveriam saltar aos olhos de todos nos dias que correm.

Em 2004, ao analisar o ajuste fiscal promovido no periodo de 1999 a 2003, Dias
(2004, p. 32) alertou para a resisténcia dos entes subnacionais as regras da Lei de

Responsabilidade Fiscal e a necessidade de racionalizacao na gestao fiscal:

A participagdo dos governos subnacionais no ajuste fiscal consolidou-se mediante os
contratos de refinanciamento e as regras fiscais estabelecidas pela LRF. A mais
importante é o art. 35, que veda o refinanciamento dos Estados e municipios pela
Unido, o que impossibilita alteracdes nas condigbes dos contratos e ndo permite
socorrer Estados ou municipios em dificuldades. A questdo mais importante é se essas
regras proporcionam um equacionamento definitivo dos problemas fiscais da
Federacdo. As resisténcias dos Estados e dos municipios ao ajustamento fiscal
permanecem latentes, como se depreende da analise das proposic¢des legislativas que
visam a alteracdo da LRF e outras normas. Atualmente, tramitam no Congresso
Nacional 45 projetos de lei buscando flexibilizar as regras da LRF. Nesse contexto, é
importante que os avangos em dire¢gdo a maior racionalidade na gestao fiscal sejam
preservados e, se possivel, aprofundados.

Essa resisténcia pode ser atestada no trabalho coordenado pelo economista
José Roberto R. Afonso (2016, p. 14-15) acerca do desempenho fiscal do Municipio

do Rio de Janeiro no periodo de 2009-2016, no qual se destacou, dentre outras, as

seguintes peculiaridades das contas publicas da cidade do Rio:
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O crescimento da Despesa de Pessoal tem sido amenizado pela opcéo de expandir os
servigos prestados a populagéo, sobretudo de Saude, via Transferéncias a Instituigdes
Privadas.

A aparente folga nos gastos de pessoal — comprometimento de 47% da RCL, bem
abaixo do limite de 60% da LRF, da margem a desafios e pressdes politicas por
aumentos que tém impacto por longos anos. A exclusao de receitas extraordindrias da
base de célculo ja eleva o indicador a 49%.

De igual modo, ao examinar a situacdo dos municipios mineiros, Magalhaes
(2017, p. 70) chama atencao para o aumento das despesas com pessoal nos ultimos

anos:

A partir da andlise observou-se que a variacdo da despesa com pessoal foi mais
significativa que a receita corrente liquida, visto que a primeira cresceu 190,84% entre
2000 e 2014 e a segunda cresceu 117,51% no mesmo periodo. Contudo, 0s gastos
com pessoal ndo ultrapassaram o limite estabelecido na LRF em todas as faixas
populacionais e ao longo do periodo analisado, ou seja, o percentual de 60% (sessenta
por cento) da receita corrente liquida para cada periodo de apuracdo. Além do
cumprimento do limite maximo, constatou-se que 0s municipios mineiros em todas as
faixas populacionais e no periodo considerado ndo excederam também, os limites
prudencial e de alerta, ou seja, 0s 57% (cinquenta e sete por cento) e 54% (cinquenta
e quatro por cento) da receita corrente liquida, respectivamente.

Esse aumento gradativo das despesas com pessoal demonstra que € necessario
investir maior esforco e compromisso dos gestores publico para o devido cumprimento
dos limites legais estabelecidos na LRF, isso porque enxergam o limite legal de 60%
como minimo e ndo como teto e encontram dificuldades em cortar gastos dessa
natureza, por se tratar de despesa obrigatéria de carater continuado.

A Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan, 2019) emitiu
Nota Técnica em abril de 2019, alertando para 0 aumento das despesas com pessoal,
divergéncias de metodologias de célculo, auséncia de transparéncia e de

possibilidade de comparacéo da real situacdo dos entes:

Nos ultimos anos, o rapido crescimento das despesas de pessoal tem sido o principal
vildo para o equilibrio fiscal dos estados, como apontado nos capitulos anteriores. No
entanto, chama a atencéo que os dados oficiais divulgados pelos estados néo revelam
esse quadro alarmante, dando a entender que a legislacdo, em especial a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), cumpriu seu objetivo de manter uma gestéo fiscal
eficiente e, consequentemente, o equilibrio orcamentdrio. Mesmo com a crise
econbmica e a queda da arrecadacao, poucos estados ultrapassaram o limite legal de
60% da receita corrente liquida (RCL) para Despesa de Pessoal. Em 2016, auge da
crise econdmica, entre as 27 unidades da federacdo, apenas duas ultrapassaram o
limite maximo de despesa: RJ e RN. Em 2017, esse nimero subiu para quatro (RJ, TO,
AC e RR). J4 em 2018, foram cinco estados gastando acima do limite legal (MG, MT,
TO, RR e PB) - Gréfico 1.

No entanto, os dados de previdéncia e os problemas sociais pelos quais passam 0s
estados deixam claro que as informag®es oficiais ndo retratam a realidade. Em muitos
estados a falta de dinheiro resultou em atraso de salarios e aposentadorias, com pouco
espaco para investimentos, inclusive para a compra de insumos basicos para a
educacao e a salde. Além disso, sete estados ja decretaram calamidade financeira:
Rio Grande do Norte, Goias, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Mato
Grosso e Roraima. Desse grupo, apenas os trés ultimos declararam despesa de
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pessoal acima do limite legal em 2018. Nos demais, a despesa de pessoal ndo atingiu
nem o limite prudencial (57% da RCL). De acordo com os Relatérios de Gestéo Fiscal
(RGF) de Goiéas e do Rio Grande do Sul a despesa de pessoal se manteve dentro do
limite legal por todo o periodo analisado (2016-2018).

Diante desse cenario, cabe um olhar mais atento para a forma como os estados
declaram e disponibilizam suas informag6es fiscais. Por muitos anos a administragao
irresponsavel dos recursos publicos esteve escondida por operagdes contabeis néo
transparentes e auséncia de uniformidade nas declaracfes, ou seja, os resultados
declarados ndo mostraram o real problema dos orcamentos estaduais. Como os dados
ndo sinalizavam o desequilibrio orcamentério, os mecanismos legais de ajuste e
controle das contas publicas pareciam eficazes. Cada ente, amparado por seu Tribunal
de Contas, passou a desenvolver sua metodologia para calculo da despesa de pessoal,
0 que também inviabilizou a comparacdo do indicador entre os estados e livrou os
gestores de qualquer medida de ajuste de contas.®

Nota-se que os trabalhos que existem acerca do assunto mencionam que ha
divergéncias de metodologias e calculos da despesa com pessoal, as quais refletem
na grave situacao fiscal contemporanea dos entes, porém, ndo aprofundam e néo

demonstram quais s&o essas divergéncias.

O caso do Estado de Mato Grosso € exemplificativo de distor¢do das
informacdes contadbeis amparada em decisdo do respectivo tribunal de contas, que
impacta diretamente nas informacdes fiscais do Estado. Em dezembro de 2015 o
Governo do Estado, de forma consolidada, apresentava 60,40% de gastos com
despesa de pessoal, nos termos do RGF,° acima, portanto, do limite maximo previsto
na LRF, que é de 60%.

Com uma decisdo do Tribunal de Contas de Mato Grosso de Mato Grosso —
TCE/MT, por meio da Resolucdo de Consulta 29, de dezembro de 2016'°, mudou-se
o entendimento até entdo vigente e passou-se a adotar uma linha interpretativa
divergente da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no sentido de n&o se incluir na

apuracao da despesa com pessoal e na RCL o valor do Imposto de Renda Retido na

8 RIO DE JANEIRO, Federagao das Industrias do Estado do. A situacéo fiscal dos estados brasileiros. Disponivel
em: https://www.firjan.com.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=2C908 A8A690822
3C016A0D73ECA444DF. Acesso em: 22 jun. 2019.

9 MATO GROSSO. Secretaria da Fazenda do Estado. Relatorio de Gestdo Fiscal - 2015. Disponivel em
http://www5.sefaz.mt.gov.br/relatorios-lei-de-respons.-fiscal. Acesso em 26 abr. 2019.

10 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolucdo de Consulta 29/2016. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2016] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/204048/ano/2016/num_decisao/29/ano_decisao/2016.
Acesso em: 26 abr. 2019.
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Fonte (IRRF) dos servidores. Com essa decisao, o referido limite de despesa com
pessoal caiu para 56,98%, ja em dezembro de 2016, nos termos do RGF1%, deixando
de demonstrar, dessa forma, a verdadeira situacéo fiscal do Estado e possibilitando

incremento de novas despesas com pessoal.

Posteriormente, em dezembro de 2018, mediante a Resolugcdo de Consulta
19/18,*2 o TCE/MT alterou novamente seu entendimento técnico acerca da
interpretacdo da composicdo do IRRF no conceito de despesa com pessoal,
retornando a antiga linha argumentativa de que o IRRF deve sim compor a despesa
com pessoal e a RCL, culminando, dessa forma, na elevacao da despesa com pessoal
para 68,18%, conforme RGF do terceiro quadrimestre de 2018,*3 o que, atualmente,
traz enormes dificuldades de adequacéo ao limite maximo de 60%, considerando a

rigidez das despesas com pessoal e dificuldade de se aumentar receitas.

1 MATO GROSSO. Secretaria da Fazenda do Estado. Relatério de Gestdo Fiscal - 2016. Disponivel em
http://www5.sefaz.mt.gov.br/relatorios-lei-de-respons.-fiscal. Acesso em 26 abr. 2019.

12 , Tribunal de Contas do Estado de. Resolugdo de Consulta 19/2018. MT, Cuiaba: Tribunal de Contas do
Estado, [2018] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/313173/ano/2018/num_decisao/19/ano_decisao/2018.
Acesso em: 26 abr. 2019.

13 . Secretaria da Fazenda do Estado. Relatério de Gestdo Fiscal - 2018. Disponivel em
http://www5.sefaz.mt.gov.br/relatorios-lei-de-respons.-fiscal. Acesso em 26 abr. 2019.
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3 Metodologia de pesquisa

A fim de alcancar os objetivos geral e especificos apontados na introducéo
deste trabalho, a bibliografia sobre o tema foi revisada, encontrando-se pouco
conhecimento sistematizado sobre o assunto. Na sequéncia, estudaram-se casos

praticos, jurisprudéncia e experiéncias relacionadas ao tema.

Em seguida, coletaram-se os Relatorios de Gestdo Fiscal publicados pelos
Estados e Distrito Federal dos ultimos dez anos, tendo como marco final o RGF do 3°
guadrimestre de 2018, com exame dos dados relativos a Despesa Total com Pessoal,
especialmente no que diz respeito a exclusdo de valores com fundamento em
entendimentos técnicos e decisfes judiciais que, em regra, sdo mencionados nas

notas de rodapé dos RGF, as quais serdo analisadas e catalogadas.

Dando continuidade ao trabalho, realizou-se levantamento das informacdes do
déficit fiscal e da previdéncia dos Estados e do DF, com base nos anexos um e quatro
dos Relatérios Resumidos da Execucdo Orgcamentaria dos ultimos dez anos,

respectivamente.

Com base nesses dados, demonstram-se 0s impactos das alteracOes
metodoldgicas e interpretativas de célculo da Despesa com Pessoal, considerando a

metodologia de calculo adotada pelo ente e a metodologia definida pela STN.

Por fim, apresentam-se as alternativas constitucionais e legais que podem ser
adotadas pelos gestores estaduais e do Distrito Federal para retomada do limite das

despesas com pessoal, em atencdo a responsabilidade fiscal.
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4 Das sisteméaticas adotadas pelos entes da federacdo na apuracéo da

despesa com pessoal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) tem seu fundamento nos artigos 163 e
169 da Constituicdo Federal, os quais estabelecem que cabe a Lei Complementar
dispor sobre financas publicas e limites de despesa com pessoal. Notadamente, a
LRF consolidou-se como ferramenta basilar de planejamento e controle das receitas
e despesas publicas, estabelecendo regras referentes a responsabilidade e ao

equilibrio da gestéo fiscal.

Como mecanismo de contencao e tentativa de controle de tais gastos, LRF, em
seu artigo 18, fixou os elementos que devem compor a despesa total com pessoal,
considerando, para tanto, quaisquer gastos remuneratorios com ativos, inativos e
pensionistas. Ja no artigo 19, § 1°, prevé quais rubricas devem ser excluidas do
célculo de despesa com pessoal, tais como indenizacdo por demissdo de servidores
ou empregados, incentivos a demissdo voluntaria decorrentes de decisao judicial,
dentre outras. Ressalta-se que o computo da despesa liquida com pessoal se da entre
a diferenca da despesa bruta com pessoal (somatorio das despesas com pessoal
ativo, inativo, pensionistas e outras despesas de pessoal) e as despesas nao

computadas.

Conforme determinado pela Carta Maior, a LRF prevé os limites de gastos com
despesa com pessoal em harmonia com a capacidade de arrecadacao de tributos,
com a finalidade precipua de controlar as finangas publicas dos entes federativos.
Assim, conforme ja explicitado no primeiro capitulo, os Estados e o Distrito Federal
possuem o limite global de gastos com pessoal de 60% de sua receita corrente liquida,
sendo subdividido em limites especificos de 3% ao Poder Legislativo (incluido os

Tribunais de Contas), 6% ao Judiciario, 49% ao Executivo e 2% ao Ministério Publico.

Caso ultrapassem os limites impostos pela LRF, cabe ao Poder ou érgéo
reenquadrar seus gastos nos dois semestres subsequentes, eliminando o percentual
excedente. Caso a reducdo nado seja efetivada, o ente ndo podera receber
transferéncias voluntarias, obter garantia de outro ente ou contratar operacdes de

crédito.
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Como forma de adequacgao aos limites previstos em lei, os Estados e o Distrito
Federal tém buscado alternativas para ndo aumentar gastos e reduzir despesas
remuneratorias, a exemplo da nao realizacdo de novos concursos publicos e a nao

concessao de aumento salarial para categorias profissionais.

Outras vezes, os entes baseiam-se em metodologias lastreadas em decisdes
provenientes dos Orgdos de Controle e das Cortes Superiores e Estaduais, as quais
tém fixado entendimentos que afetam diretamente o calculo da despesa com pessoal,
ora ndo contabilizando as rubricas expressamente previstas no artigo 18, ora deixando
de computar despesas que, embora ndo mencionadas no rol do mencionado
dispositivo, notadamente possuem natureza remuneratéria, 0 que acarreta

implicacdes econémicas e financeiras.

Assim, tais decisbes tém gerado interpretacOes distintas entre 0s entes
federados e em relagdo a Secretaria de Tesouro Nacional (STN),* o que é perceptivel
ao analisar o Relatério de Gestao Fiscal dos Poderes. Isso se deve ao fato de que ao
excluir verba de natureza remuneratoéria da Despesa com Pessoal, inevitavelmente, a
margem do limite do ente aumenta. Isso provoca uma falsa ideia de que ha espaco
para a realizacdo de novas despesas, considerando a diminuicdo do percentual de

gasto com pessoal.

Por 6bvio, em razdo do contexto politico, histérico, social e fiscal, é
perfeitamente concebivel que a aplicacdo do ordenamento juridico provoque
entendimentos variaveis e sofra modificacdes no decorrer do tempo. Alias, a evolugao
jurisprudencial € ordem natural do direito. Entretanto, mudancas de entendimentos e
flexibilizacdo de normas ndo podem dar margem a inseguranca juridica, nem
desarrazoar a aplicacdo de principios e regras intrinsecas as normas, ou afastar a
necessidade de zelo com os efeitos que a transformacao jurisprudencial pode

ocasionar.

A fim de tracar um diagnéstico da situacao fiscal dos Estados, analisaram-se
as metodologias adotadas no computo das espécies remuneratodrias, tendo como

base as informacdes presentes nas notas de rodapé dos Relatorios de Gestao Fiscal

14 A STN é o 6rgdo pertencente ao Ministério da Fazenda que possui a competéncia, dentre tantas outras, de
estabelecer normas e procedimentos atinentes a execucgdo orcamentéria e financeira aos entes federativos.
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do 3° quadrimestre de 2018, em regra. De acordo com o levantamento realizado, mais
de 70% das decisbes relacionadas a despesa com pessoal sdo lastreadas em

decisdes dos Tribunais de Contas dos Estados, conforme tabela abaixo:

Tabela 1 - Exclusdes por tipo de despesa

EXCLUSOES POR TIPO DE DESPESA

ASSUNTO TIPO SUBTOTAL TOTAL
IRRF Dec?séo dq Tribunal de Qontas 13 16
Decisao Tribunal de Justica 3
PEAE{BI\?A\II\?EBEIA Deciséo do Tribunal de Contas 10 10
Decisdo do Tribunal de Contas 2
*Interpretacdo do art.169 da CF/88 1 6
PENSIONISTAS EC Estadual n° 55/2017 1
Sem nota explicativa 2
INATIVOS E Deciséo do Tribunal de Contas 9 "
PENSIONISTAS | 5o nota explicativa 5
CONTRIBUICAQ | Decisdo do Tribunal de Contas 1 )
PATRONAL Sem nota explicativa 1
* conforme nota de rodapé do RGF, autoriza a excluséo da despesa TOTAL 48
somente com base em artigo constitucional APURADO
ORIGEM DA DECISAO QUANTIDADE %
Tribunal de Contas 35 73%
Tribunal de Justica 3 6%
Legislacao** 2 4%
Sem nota explicativa 8 17%
TOTAL 48 100%

** Emenda Constitucional Estadual n° 55/2017
Constituicdo Federal/88 - art. 169

Fonte: autoria propria.

Embora a LRF determine, em seu artigo 55, 8 2°, a disponibilizacdo, em até
trinta dias, do Relatorio de Gestédo Fiscal, ao final de cada quadrimestre, cumpre

registrar a dificuldade de acesso as informacgdes.

Isso se deve tanto pela auséncia de transparéncia dos dados que compdem o

Relatério (inclusive na caréncia de informacdes nos embasamentos das notas de
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rodapé), quanto pela dificuldade em encontrar o préprio documento nos portais de
transparéncia dos Poderes e 6rgdos dos Estados. O Relatorio de Gestdo Fiscal € um
dos instrumentos criados pela LRF com a finalidade precipua de dar transparéncia

aos limites estabelecidos, inclusive de Despesa com Pessoal.

Nas proximas secOes, serdo demonstrados quais Poderes e 6rgaos dos
Estados excluem as referidas rubricas e suas respectivas fundamentacdes que

justificam o ndo computam na despesa com pessoal.

4.1 Do Imposto de Renda Retido na Fonte

O IRRF é uma das formas de arrecadacao do Imposto de Renda (IR) cuja
competéncia arrecadatoéria € da Unido. No entanto, a Constituicdo da Republica, em
respeito a reparticdo das receitas tributarias, confiou pertencer exclusivamente aos
Estados o produto da arrecadacédo do IRRF dos seus proprios servidores, conforme
determina o artigo 157, I:

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:
| - 0 produto da arrecadac¢éo do imposto da Uni&o sobre renda e proventos de qualquer

natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagées que instituirem e mantiverem;*®

A STN, que é o 0rgdo competente para a edicdo de normas gerais para
consolidacéo das contas publicas, ja se posicionou no sentido de que o IRRF deve
ser incluido no célculo das despesas com pessoal, conforme Manual de

Demonstrativos Fiscais:

04.01.02.02 Despesas deduzidas da Despesa Bruta com Pessoal para célculo da
Despesa Total com Pessoal

[.-]
N&o poderéo ser deduzidos:
[...]

¢) o Imposto de Renda Retido na Fonte, uma vez que, do ponto de vista do ente
empregador, o IRRF nao é despesa, mas receita tributaria. De outra forma, a despesa

15 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 20 jun. 2019.
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com a remuneracao bruta do servidor, a qual engloba o valor que, em um momento
posterior, sera retido para pagamento do IRRF, é despesa com pessoal.'®
A STN entende que se o IRRF fosse deduzido da despesa com pessoal, ndo
estaria sendo considerada a remuneracdo bruta do servidor, 0 que contraria o
principio do orcamento bruto, previsto no art. 6° da Lei Federal 4.320/1964," de que
as receitas e despesas devem constar no orgamento pelos seus valores globais, sem
quaisquer deducdes, bem como a LRF, a qual estabelece que toda remuneracéo é
despesa com pessoal, conforme consulta feita a STN:
A remuneracdo bruta do servidor é despesa efetiva com pessoal para fins de apuracao
dos limites de que trata a Lei Complementar n°101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, pois diminui o Patrimbnio Liquido da entidade no momento de sua
ocorréncia. Por outro lado, o IRRF é receita efetiva, pois aumenta o Patrimoénio Liquido
da entidade no momento de sua ocorréncia.*®
Mesmo assim, alguns Poderes e 0rgaos estaduais, ao calcularem o montante
de despesa com pessoal prevista na LRF, ndo consideram em sua metodologia os
valores referentes ao IRRF incidente sobre a remuneragao paga a servidores publicos.
Automaticamente, ao excluirem o IRRF do RGF, a Despesa Total com Pessoal diminui
e, em contrapartida, a margem do limite do ente aumenta, o que provoca uma falsa

ideia de que ha espaco para a realizacao de novas despesas.

A esse respeito, Dias (2009) evidencia significativa preocupacdo acerca das
eventuais interpretacbes que a LRF oportuniza, principalmente no que tange aos
Estados, os quais, muitas vezes, se utilizam de manobras para se adequarem aos
limites de despesa com pessoal, excluindo o IRRF com finalidade precipua de evitar
a aplicacao das sancdes da Lei Complementar 101/2000, conforme se depreende do
trecho a seguir:

16 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicados a Uni&o e aos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em
21 jun. 2019.

o . Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para

elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm. Acesso em: 21 jun. 2019.

18 Consulta feita a STN - IRRF de servidores plblicos de Estados e Municipios deve ser considerado receita
tributdria e compor a receita corrente liqguida - RCL. In: Wikifénix. Disponivel em:
https://fenix.com.br/Wiki/index.php/Consulta_feita a STN_-
_IRRF_de_Servidores_P%C3%BAblicos_de_ Estados_e Munic%C3%ADpios_deve_ser_considerado_Receit
a_Tribut%C3%Alria_e _compor_a Receita_Corrente L%C3%ADquida_- RCL. Acesso em 24 jun. 2019.
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Um questionamento abrigado por alguns Tribunais de Contas é de que o imposto de
renda retido na fonte, relativo a folha de pagamentos dos servidores, ndo deve ser
computado na despesa com pessoal. O argumento é de que nao se trata de dispéndio
efetivo do ente publico, mas apenas de uma operagdo meramente escritural. Assim,
essa rubrica deveria ser excluida tanto do céalculo da despesa com pessoal quanto da
RCL. Entendemos que essa interpreta¢do ndo é correta, ja que os valores do imposto
de renda retido na fonte sdo um dispéndio efetivo que se incorpora ao patriménio dos
servidores publicos, embora sejam posteriormente pagos ao governo federal, estadual
ou municipal. Portanto, devem compor tanto a despesa quanto a receita do ente
publico.t®
Em 2007, foi realizado o IV Férum IRB — PROMOEX,?° no qual técnicos dos
Tribunais de Contas e 6rgaos representativos do Governo Federal se reuniram para
harmonizar conceitos dos pontos de controle da LRF e concluiram pela recomendacéao
da inclusdo do IRRF no céalculo da DTP. Naguele momento, dos 27 Tribunais de
Contas participantes, apenas sete divergiam em relagcdo ao posicionamento adotado

pela STN.

Porém, considerando os Relatérios de Gestdo Fiscal do 3° quadrimestre de
2018, verificou-se que em 15 Estados, pelo menos ou Poder ou Orgéo exclui a

arrecadacéo do IRRF do calculo de despesa com pessoal.

Tabela 2 - Exclusdo do Imposto de Renda Retido na Fonte

ESTADOS PODERES

MP
TCE

AP

BA TJ

AL

TJ

GO MP
EXECUTIVO

CONSOLIDADO

19 DIAS, Fernando Alvares Correia. O controle institucional das despesas com pessoal. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-54-0-
controle-institucional-das-despesas-com-pessoal. Acesso em: 24 jun. 2019.

20 Relatério IV Férum do IRB — PROMOEX. Harmonizagdo Conceitual dos Pontos de Controle da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr5/publicacoes/publicacoes-diversas/relatrio_promoex.pdf. Acesso em 24 jun. de 2019.
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AL

TJ

MP
TCE

MA

MP
TJ

MS

AL

MP

MT* EXECUTIVO

CONSOLIDADO
TCE

TCE
AL

PA

MP
TCE
EXECUTIVO
CONSOLIDADO

PB

AL
RO TJ
MP

AL
TCE

RR

MP
RS EXECUTIVO
CONSOLIDADO

TJ
RN MP
TCE

SC MP

AL
SE MP
TCE

AL
TCE

*No Estado de Mato Grosso, até o 2° quadrimestre de 2018, visualiza-se a exclusdo do IRRF na
Assembleia Legislativa, Poder Executivo e Consolidado no cémputo de despesa com pessoal para fins
de limite, conforme preconiza a LRF. No Ministério Publico Estadual a exclusao da referida rubrica foi
constatada apenas até o 1° quadrimestre de 2018.

Fonte: autoria propria.

TO
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O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte?! entende que o IRRF
referente aos servidores publicos ndo integra os conceitos de “despesa com pessoal’
e de “receita corrente liquida”, para fins de apuracao dos limites estabelecidos na LRF,
sob o fundamento de que “os valores referentes ao IRRF dos servidores publicos nédo
aumentam nem reduzem os valores dos cofres estaduais, sendo uma operagéo

meramente escritural.”

Desse entendimento compartilha o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul,??
pois entende também que s6 se considera receita quando ha entrada efetiva de
recurso e, por conseguinte, variagdo patrimonial. Nesse viés, ndo consideram o IRRF

como receita porque nao ha efetiva incorporagcao de recursos ao patriménio publico.

Situacao peculiar advém do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Em
2016, por meio da Resolugdo de Consulta 29/2016,% a referida Corte de Contas
deliberou que o IRRF deveria ser excluido das despesas totais com pessoal e da
composicao da receita corrente liquida, por entender que sua arrecadacao representa
meramente um registro contabil e ndo efetivo ingresso de receita. Tal posicionamento
fundamentava-se na situacdo de que o IRRF ndo alcanca o estagio da arrecadacao,
uma vez que a receita do referido imposto é retida e posteriormente recolhida.

Entretanto, em 2018, por meio de reexame de tese, tal entendimento foi revisto
por considerar que destoava da legislacéo e jurisprudéncia. Entendeu-se que o IRRF
descontado dos salarios integra as despesas e as receitas publicas tributarias efetivas
dos entes e altera seguramente sua estrutura patrimonial, ndo podendo ser

considerado apenas registro contabil. Deste modo, o TCE-MT decidiu, por meio da

21 RIO GRANDE DO NORTE, Tribunal de Contas do Estado do. Decis&o 720/2007 — TC. Processo 006535/2007
— TC. Natal, RN: Tribunal de Contas do Estado, [2007]. Disponivel em:
http://www.tce.rn.gov.br/ConsultaProcesso/ConsultaProcessoEletronico. Acesso em 21 jun 2019.

22 RI0 GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas do Estado do. Parecer Coletivo 2/2002. Processo n. 676-02.00/02-
4. Santa Catarina, RS: Tribunal de Contas do Estado, [2002]. Disponivel em:
http://portal.tce.rs.gov.br/sis/decisoes/RelatorioDecisao.jsp?numeroProcesso=6760200024. Acesso em: 21 jun
2019.

2 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolucéo de Consulta 29/2016. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2016] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/204048/ano/2016/num_decisao/29/ano_decisao/2016.
Acesso em: 21 jun 2019.
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Resolucédo de Consulta 19/2018,%* que o IRRF n&o pode ser excluido do computo das

DTP e deve ser incluido no célculo da receita corrente liquida.

4.2 Do abono de permanéncia

A figura do abono de permanéncia é um incentivo pecuniario conferido ao
servidor publico que, atendendo aos pressupostos para aposentadoria voluntéria,
possui a faculdade em permanecer na ativa, fazendo jus ao recebimento de valor
equivalente a sua contribuicdo previdenciaria — a qual € de responsabilidade do ente
publico ao qual o servidor é vinculado —, enquanto ndo satisfaz os requisitos para
aposentadoria compulsoéria, conforme previsto no artigo 40 da Carta Magna.?®

O abono de permanéncia possui duas vertentes: é um estimulo ao servidor a
permanecer na ativa, jA que recebe aumento salarial, e € uma economia para a
administracéo publica, visto que ndo necessita contratar imediatamente novo servidor
para repor aguele que iria aposentar, protelando as despesas que teria com proventos
de aposentadoria e mantém em atividade servidor capacitado. Consoante Zambitte
(2008),%° a concessdo do abono permanéncia € importante para o adequado
funcionamento da maquina administrativa, adiando a saida de pessoas especializadas

em seus segmentos de atividade.

Destaque-se que o0 abono de permanéncia possui hatureza transitoria, devendo
ser concedido ao servidor somente até o momento de sua aposentadoria eletiva ou
compulséria aos 75 anos de idade, conforme preceitua a Emenda Constitucional
88/2015.

Importante discutir a natureza juridica do abono de permanéncia, posto que sua

interpretacdo esté intimamente ligada ao calculo da despesa com pessoal do ente

2 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolucdo de Consulta 19/2018. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2018] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/313173/ano/2018/num_decisao/19/ano_decisao/2018.
Acesso em: 21 jun. 20109.

25 BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 21 jun. 2019.

% IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario, 12. Ed. Cidade: Editora Impetus, 670 p.
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federativo, e, a depender da perspectiva adotada, incontestavelmente, fomenta
grande impacto no equilibrio financeiro do ente, em razdo dos limites previstos nos
artigos 18, 19 e 20 da LRF.

E certo que o Constituinte n&o foi claro se a verba em comento é de ordem
remuneratéria ou indenizatéria, 0 que provoca interessantes debates juridicos nas

Cortes Superiores e nos Orgéos de Controle.

Embora parte consideravel da jurisprudéncia enverede para a natureza
indenizatéria do abono de permanéncia, é assente na maioria das cortes de controle
e judiciais que a vantagem em comento possui esséncia remuneratoria, e, portanto,
integra a despesa com pessoal, por se tratar de uma retribuicdo pelos servigos
prestados em razdo do esforco laboral em permanecer na ativa, ndo se tratando de
prejuizos a serem indenizados, tampouco de gastos a serem ressarcidos. Ademais,
compreendem que o0 abono de permanéncia integra o patrimonio juridico do servidor,

0 que desconfigura sua natureza indenizatéria.

O Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF)?’ da Secretaria do Tesouro
Nacional, aplicavel a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, perfilha
o0 entendimento de que o abono de permanéncia, enquanto elemento da despesa
bruta com pessoal, possui natureza remuneratéria. Do mesmo modo, o Superior
Tribunal de Justica, em andlise apurada acerca da esséncia do abono de
permanéncia, decidiu que a verba em estudo ostenta natureza remuneratoéria sob o
argumento de que se trata de vantagem permanente, uma vez que o auxilio somente

cessa quando o servidor se aposenta:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. EXECUCAO DE SENTENCA. LICENCA-
PREMIO NAO GOZADA. CONVERSAO EM PECUNIA CONCEDIDA NO TiTULO
JUDICIAL. BASE DE CALCULO. REMUNERACAO (REDACAO ORIGINAL DO ART.
87 DA LEI 8.112/1990). INCLUSAO DO ABONO DE PERMANENCIA. NATUREZA
REMUNERATORIA. INCIDENCIA.

1. Trata-se de Recurso Especial com escopo principal de reconhecimento da natureza
indenizatéria do abono de permanéncia em servico (art. 7° da Lei 10.887/2004) e, com
isso, afastamento de sua incidéncia sobre a base de célculo da licenca-prémio
indenizada cobrada em Execucdo de Sentencga, ao contrario do que decidido na
origem.

(.

27 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais:
aplicados a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia: Ministério da Fazenda, 7 maio 2019.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em: 21 jun 2019.
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3. A matéria a ser enfrentada envolve definir a natureza juridica da base de célculo da
licenca-prémio indenizada e se o abono de permanéncia em servico repercute em tal
beneficio trabalhista dos servidores publicos regidos pela Lei 8.112/1990.

(.

5. O abono de permanéncia em servico consiste em prestacdo pecuniéria devida
aqueles servidores que, mesmo reunidas as condi¢des para aposentadoria, optam por
continuar trabalhando, conforme arts. 40, 8 19, da CF; 3°, § 1°, da EC 41/2003; e 7° da
Lei 10.887/2004.

6. Segundo o art. 41 da Lei 8.112/1990, remuneracéo "é o vencimento do cargo efetivo,
acrescido das vantagens pecuniarias permanentes estabelecidas em lei".

7. O abono de permanéncia é indubitavelmente uma vantagem pecuniaria permanente,
pois essa contraprestacio se incorpora ao patriménio juridico do servidor de forma
irreversivel ao ocorrer a reunido _das condicfes para a aposentadoria, associada a
continuidade do labor. Ndo é, portanto, possivel atribuir eventualidade ao pagamento
da citada vantagem, pois somente com o implemento da aposentadoria ela cessara.
8. O STJ, sob o regime do art. 543-C do CPC e da Resolugdo STJ 8/2008, ja se
manifestou sobre a natureza juridica do abono de permanéncia para fins tributarios, de
forma a assentar o seu carater remuneratorio. A propésito: EDcl no REsp
1.192.556/PE, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Sec¢do, DJe
17.11.2010.

9. Assim, considerando que a base de calculo da licenca-prémio é a remuneragdo do
servidor e que o0 abono de permanéncia tem carater remuneratério, ndo merece reparo
0 acordao recorrido.

10. Recurso Especial ndo provido.?

O Tribunal de Contas da Unido também entende que o abono de permanéncia
tem reconhecido carater remuneratério e ndo indenizatério.?® A Receita Federal do
Brasil, ao estabelecer normas gerais de tributacdo relativas ao Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas, por meio da Instrucdo Normativa RFB n. 1500/2004,3° nutriu o
argumento que o abono de permanéncia reside de natureza remuneratéria, porquanto,
conforme artigo 22, 8§ 3° o incentivo deve ser considerado como rendimento de

trabalho e, desse modo, sujeito a incidéncia de IRRF.

Noutro giro, ha juristas que entendem que o abono de permanéncia possui

natureza indenizatéria. Primeiro porque a Lei 10.887/2004,3'que trata do calculo dos

28 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial: 1489929 RS 2014/0271479-8. Relator: Ministro
Herman Benjamin, data de julgamento: 25/11/2014, T2 - Segunda Turma, DJe 04/12/2014. Disponivel em:
http://www.stj. jus.br/sites/portalp/Processos/Consulta-Processual. Acesso em 22 jun. 2019.

2 . Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1209/2011 — Plenario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro, data de julgamento: 11/05/2011.

3 . Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. Instrugdo Normativa RFB 1500/2004.
Brasilia: Ministério da Fazenda, 29 out 2014. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso
em: 21 jun 2019.

31 . Lei Federal n° 10.887, de 18 de junho de 2004. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.887.htm. Acesso em: 21 jun. 2019.
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proventos de aposentadoria, em seu artigo 4°, § 1°, exclui o abono de permanéncia
da base de célculo para a contribuicéo social do servidor publico, o que, para muitos,
desconfigura sua natureza remuneratéria. Segundo porque o servidor, quando decide
permanecer na ativa, renuncia a um direito e, por isso, recebe a verba em estudo
como compensacdao pelo tempo a maior conferido a administracéo publica. E é nessa
oportunidade, conforme aduz Elias (2009),%? que o abono de permanéncia revela sua
natureza indenizatéria, ao compensar pecuniariamente o servidor pela postergacéo

do exercicio de um direito que possui, qual seja, de se aposentar.

Especificamente no tocante a atuagdo dos Orgéos de Controle, os Tribunais de
Contas dos Estados do Ceara® e de Santa Catarina®* entendem que as verbas pagas
a titulo de abono de permanéncia ndo devem ser incluidas no computo da despesa
com pessoal para fins de limite de gastos da LRF, por possuir natureza indenizatoria
e compensatdria, uma vez que o servidor, ao ndo requerer seu direito de
aposentadoria no momento que perfaz o preenchimento de todos os requisitos, recebe

0 abono a titulo de indenizacéo.

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, por meio da Resolucéao de
Consulta 27/2016,% também perfilha o mesmo entendimento das demais Cortes
citadas, por entender que o abono de permanéncia possui carater indenizatério, e vai
além, afirma que a vantagem em estudo ndo compde a base essencialmente

remuneratoria utilizada para o calculo da contribuicéo previdenciaria, ndo se incorpora

32 ELIAS, Gustavo Terra. Regime juridico do abono de permanéncia. Revista do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais: Belo Horizonte, v. 72, n. 3, p. 78-89. Disponivel em:
https://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/493.pdf. Acesso em: 10 jul 2019.

3 CEARA, Tribunal de Contas do Estado do. Resolugéo n. 2582/2009. Fortaleza, CE: Tribunal de contas do
Estado, [2009], Relator Conselheiro Substituto Itacir Todero, DOE de 28/12/2009. Disponivel em:
https://www.tce.ce.gov.br/cidadao/consulta-de-processos. Acesso em: 21 jun 2019.

3 SANTA CATARINA, Tribunal de Contas do Estado de. Decisdo n. 893/2017. Floriandpolis, SC: Tribunal de
Contas do Estado, [2017], Relator Luiz Roberto Herbst, DOE 2320 de 12/12/2017. Disponivel em:
http://servicos.tce.sc.gov.br/processo/. Acesso em: 21 jun 20109.

3 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolugéo de Consulta n. 27/2016. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2016]. Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/204048/ano/2016/num_decisao/29/ano_decisao/2016.
Acesso em: 21 jun 2019.
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7

aos proventos de aposentadoria, ndo € vantagem permanente e nao representa

acréscimo patrimonial para o servidor.

Todavia, da totalidade dos Estados da federacao, apenas oito excluem o abono
de permanéncia das despesas com pessoal, enquanto os demais acompanham o
entendimento juridico da STN, do TCU, da Receita Federal e do STJ, além dos
proprios tribunais de contas, no sentido de conferir a tal rubrica o conceito

remuneratorio e, portanto, incluir nas despesas com pessoal e configurar no RGF.

Para fins de observancia do limite de gastos com pessoal, os Poderes e 6rgaos
dos oito Estados abaixo ndo incluem o abono de permanéncia em seu calculo,
conforme averiguado em seus Relatorios de Gestdo Fiscal, do 3° quadrimestre de
2018:

Tabela 3 - Exclusdo do Abono de Permanéncia

ESTADOS PODERES

MP

TJ

BA TCE
EXECUTIVO

CONSOLIDADO

AL
TJ
CE MP
TCE
EXECUTIVO
AL
MP
MT TCE
EXECUTIVO
CONSOLIDADO
AL
TJ
MP
TCE
EXECUTIVO
CONSOLIDADO

Pl T

MP
RS EXECUTIVO
CONSOLIDADO
AL
TJ
MP
TCE

PE

SC
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TO AL

Fonte: autoria proépria.

4.3 Dos pensionistas

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, surge também uma das
discussbes académicas mais acirradas acerca da composicdo das equacdes de
gastos com pessoal, porquanto em seu artigo 18 trouxe a previséo de que a despesa

com pessoal seria composta pelo gasto de ativos, inativos e pensionistas.

O cerne da discussao juridico-doutrinaria cinge-se a inclusdo ou nado dos
pensionistas no computo de gastos com pessoal, sendo parte da doutrina contraria a
tal inclusédo, vertendo pela inconstitucionalidade por abuso do poder normativo
complementar do artigo 18 da LRF, vez que a Constituicdo Federal somente atribuiu
competéncia a lei complementar para estabelecer limites de gastos com pessoal ativo
e inativo, o que, efetivamente ndo seria o caso de inclusdo de pensionistas que,

juridicamente, sao distintos dos inativos.

Diferentemente da LRF, a Constituicdo Federal n&o previu expressamente a
inclusédo desses dispéndios com pensionistas na despesa com pessoal, limitando-se,
a mencionar, literalmente, tdo somente gastos com ativos e inativos, nos termos do
artigo 169.

Além das interpretag@es juridico-doutrindrias, tal discussao aportou as Cortes
de Contas do pais. Os Tribunais de Contas do Distrito Federal e Ceard, por meio da
Decisdo 1.905/2013%¢ e da Resolucdo 2.230/2010%, respectivamente, entenderam
pela exclusdo dos gastos com pensionistas do calculo de despesas com pessoal para
fins de verificacdo do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, face a

inexisténcia textual de previsao Constitucional nesse sentido.

3 DISTRITO FEDERAL, Tribunal de Contas do. Decisdo 1905/2013. Processo 19951/2011. Disponivel em:
https://www.tc.df.gov.br/4-consultas/consultas. Acesso em: 24 jun 2019.

37 BRASIL. Senado Federal. Resolugdo 2230/2010. Mensagem 30/2016. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3931678&disposition=inline. Acesso em: 24 jun 2019.
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O Estado de Goias promoveu, recentemente, a alteragdo de sua Constituicao,
por meio da Emenda n° 55, de 21 de setembro de 201738, em que previu, com
modulacéo de efeitos, em seu artigo 113, que “ndo serdao computadas as despesas
com pensionistas para fins de verificagdo do atendimento pelo Estado dos limites
globais”, previstos na LRF, desde o periodo de apuragao do Relatério de Gestéo Fiscal
do 2° quadrimestre de 2017. A referida Emenda teve sua eficacia suspensa por meio

de decisao liminar exarada na ADI 6129.

De outro lado Rocha (2018) explana que a Lei Maior em varios momentos usa
a expressado “inativo” como género, contemplando as espécies “aposentados” e
“‘pensionistas”, e que, sendo a LRF a responsavel por definir as normas gerais de
financas publicas, cabe a ela especificar a composicdo da despesa com pessoal.

Vejamos:

O art. 234, por exemplo, é claro ao estipular que a Unido ndo pode assumir despesas
com inativos, tampouco com pensionistas, dos estados que forem criados, até por
carecer de razoabilidade juridica. O art. 29-A é outro exemplo do procedimento em
exame: ao limitar a despesa das Camaras de Vereadores, excluiu-se do calculo
requerido, de forma genérica, os gastos com inativos. Ademais, a LRF é a lei
complementar que estabelece os limites para a despesa total com pessoal.
Evidentemente, ao remeter o0 tema em tela para esse tipo de norma, o constituinte
considerou desnecessario alongar-se em considera¢des conceituais, pois, se a lei
complementar pode fixar limites, pode igualmente definir a despesa, para que nao reste
duvida sobre quais itens devem ser considerados.®®

Idéntico entendimento possui a Secretaria do Tesouro Nacional, que no Manual

de Demonstrativos Fiscais trouxe a baila o conceito de despesa com pessoal,

inserindo as despesas com pensionistas:

04.01.02 CONCEITO
04.01.02.01 Despesa com Pessoal

A despesa total com pessoal compreende o somatério dos gastos do Ente da
Federacéo com ativos, inativos e pensionistas (despesa bruta com pessoal), deduzidos

3 GOIAS. [Constituicdo (1989)]. Constituicio do Estado de Goids. Disponivel em:
http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/constituicoes/constituicao_1988.htm. Acesso em: 24 jun 2019.

39 ROCHA, Carlos Alexandre A. A despesa total com pessoal na 6tica da STN e dos Tribunais de Contas
Estaduais e municipais. Disponivel em: https://iwww12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-
de-estudos/boletins-legislativos/bol71/view. Acesso em: 24 jun 2019.
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alguns itens exaustivamente explicitados pela propria LRF (despesas deduzidas).
(grifou-se)*®

Quando da analise dos Relatérios de Gestao Fiscal dos Poderes e 6rgaos, do
3° quadrimestre de 2018, constata-se que em seis Estados da Federacdo néo ha a

inclusao dos pensionistas no célculo da despesa com pessoal, sendo eles:

Tabela 4 - Exclusdo dos Pensionistas

ESTADOS PODERES

AL
MP
TCE
EXECUTIVO

CAMARA LEGISLATIVA

DF It
TC

AL
T)

GO MP
EXECUTIVO
CONSOLIDADO
MP

RS EXECUTIVO
CONSOLIDADO

CE

SP TCE

PR MP

Fonte: autoria propria.

4.4 Dos inativos e pensionistas

Outra interpretacdo que causa divergéncia no computo da despesa com
pessoal refere-se a ndo-inclusdo dos inativos e pensionistas nos limites especificos

de cada Poder e érgao, previstos no artigo 20 da LRF.

40 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais:
aplicados a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia: Ministério da Fazenda, 7 maio 2019.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em: 24 jun 2019.
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De acordo com as orientagdes da STN*, as despesas com inativos e

pensionistas compdem a despesa total com pessoal e, por isso, devem ser

computadas nos Relatérios de Gestao Fiscal (RGF) de cada Poder ou 6rgdao, como

podemos observar no Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF:
Todos os poderes e 6rgaos disciplinados no art. 20 da LRF devem apresentar, no seu
demonstrativo, a parcela das despesas com inativos vinculados a esse poder ou 6rgao.
Para permitir a elaboracdo do Demonstrativo da Despesa com Pessoal com essas
informacdes, o0 RPPS devera manter registros destacados das receitas e despesas de
cada um dos Poderes. O RPPS deve, ainda, ter condi¢des de fornecer as informacgdes
necessarias que possibilitem ao respectivo Poder ou 6rgado utilizar tais informacgdes
para fins de elaboracdo do seu RGF, mediante apura¢éo dos valores brutos de inativos

e pensionistas, assim como do montante de inativos e pensionistas pagos com
recursos do RPPS. (grifou-se)

Acerca da elaboracdo do RGF, o MDF ainda instrui que:

04.00.01.01 Contetdo do Relatério

O Relatério de Gestéo Fiscal contera demonstrativos comparativos com os limites de
que trata a LRF, dos seguintes montantes:

a) despesa total com pessoal, evidenciando as despesas com ativos, inativos e
pensionistas;*

Segundo o MDF, o que pode ser deduzido (ndo computado) no calculo da
despesa total com pessoal sdo apenas despesas com inativos e pensionistas
custeadas com recursos vinculados, ou seja, provenientes da arrecadacao de
contribuicdes dos segurados e receitas diretamente arrecadadas por fundo destinado
a tal finalidade. Assim, as despesas que nao forem custeadas com tais recursos nao

poderdo ser deduzidas do calculo da despesa total com pessoal.
Nesse sentido, Furtado (2013)* ensina que:

(...) os dispéndios com inativos e pensionistas devem ser incluidos no cémputo da
despesa total com pessoal, para efeito de verificacdo do cumprimento dos limites

41 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais:
aplicados a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia: Ministério da Fazenda, 7 maio 2019.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em: 24 jun 2019.

42 . Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais:
aplicados a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia: Ministério da Fazenda, 7 maio 2019.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em: 21 jun 2019.

4 FURTADO, Caldas Jr. Direito Financeiro. 4. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 475.
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impostos pela Lei Complementar n° 101/ (LRF), salvo quando custeadas por recursos
previdencidrios proprios, tal como definido no art. 19, §1°, IV.

Em que pese essas orientagcdes, alguns Poderes e 6rgdos adotam
posicionamento contrario ao da STN, incluindo a despesa com inativos e pensionistas
apenas no computo do limite global do ente da federacéo, ignorando sua inclusdo nos
limites especificos previstos no artigo 20 da LRF. Desse modo, ndo havendo registro
individual de inativos e pensionistas no Relatério de Gestéo Fiscal de cada Poder ou
orgao, equivocadamente, presume-se estar dentro do seu limite individual e possibilita

0 aumento de sua despesa com pessoal.

O posicionamento do Tribunal de Contas do Estado do Maranhéo ilustra bem o
referido contexto. Essa Corte de Contas inclui os gastos com inativos e pensionistas
no céalculo da despesa com pessoal, porém, ndo os contabiliza no momento da
apuracao de seu limite individual previsto no artigo 20 da LRF, conforme se observa
na Deciséo 1895/2002%:

1) ndo serdo computados 0s gastos com inativos e pensionistas, ainda que por
intermédio de fundo especifico, custeados por recursos vinculados, para fins de
apuracao da despesa total com pessoal do Estado (art. 19, §81°, inciso VI, LRF);

2) os gastos com inativos e pensionistas, ndo lastreados por recursos vinculados,
integram a despesa total com o pessoal para fins de apuracdo do limite global do
Estado, mas néo sdo computados para apuracao dos limites especificos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, tal qual
estabelecidos no art. 20, inciso I, da LRF;

3) recursos vinculativos sdo aqueles provenientes das fontes enumeradas no art. 19, §
1°, inciso VI, alineas a, b e c da LRF. (grifou-se)

O Tribunal de Contas da Paraiba também entende que as despesas com
inativos ndo podem ser consignadas especificamente nos Poderes e Orgéos, sob o
fundamento de que o gerenciamento das receitas e despesas previdenciarias
somente € possivel ao Poder Executivo. Assim, em sede de consulta, o TCE-PB
respondeu:

Os gastos com inativos ndo integram a despesa total de pessoal para fins de verificacao
do cumprimento dos limites especificos de cada Poder e 6rgao; previstos no artigo 20,

“MARANHAO, Tribunal de Contas do Estado do. Decisdo 1895/2002. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/diarios/6517613/pg-4-executivo-diario-oficial-do-estado-do-maranhao-doema-
de-28-10-2002. Acesso em: 24 jun 2019.


http://www.jusbrasil.com/topicos/11247310/artigo-20-lc-n-101-de-04-de-maio-de-2000
http://www.jusbrasil.com/topicos/11247056/inciso-ii-do-artigo-20-lc-n-101-de-04-de-maio-de-2000
http://www.jusbrasil.com/legislacao/102628/lei-de-responsabilidade-fiscal-lei-complementar-101-00
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da LRF, compondo-a apenas para efeito de confrontacdo com o limite global de cada
Ente da Federagdo.®

Nesse caso, convém destacar que TCE-PB tem o aval do Ministério Publico de
Contas, consoante trecho do Parecer 77/2000. Vejamos:

As despesas com inativos ndo podem ser consignadas a Poderes ou Orgaos,

especificamente, posto que, afora o Poder Executivo, os demais Poderes e 6rgdos néo

teriam como gerenciar receitas e despesas previdenciarias, € seriam,

consequentemente, gravados com 6nus de ndo poderem remediar eventuais excessos,

comprometendo até mesmo as suas fungdes institucionais, o que constitucionalmente,
seria inconcebivel.

Nessa mesma vertente, verifica-se que o Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Norte também ndo contabiliza os gastos com inativos e pensionistas em
seu RGF, sob o fundamento exarado no Acordao 265/2018 do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Norte:

Com relacdo a deducdo da despesa com inativos e pensionistas, segue-se 0
entendimento constante no Acordao N° 265/2018-TC de que tal despesa néo deve ser
computada como despesa publica com pessoal do Orgao, visto que "para os entes
federados que instituirem regime proprio de previdéncia social aquele cdmputo deve
ser contabilizado pelo respectivo Poder Executivo Estadual, responsavel pela gestao
previdenciaria.*®

O que se pode perceber, ao se analisarem os Relatorios de Gestdo Fiscal do
3° quadrimestre de 2018, € que um numero vultoso de Poderes e érgdos realizam o
cOmputo da despesa com inativos e pensionistas de forma divergente do propagado

pela STN, conforme quadro abaixo:

Tabela 5 - Exclusdo dos Inativos e Pensionistas

ESTADOS PODERES
AL
MA T)
MP
TCE
MG AL

4% PARAIBA, Tribunal de Contas do Estado da. Parecer 77/2007. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/tramita/. Acesso em: 24 jun 2019.

4% RIO GRANDE DO NORTE, Tribunal de Contas do Estado do. Acérddo 265/2018. Disponivel em:
http://www.tce.rn.gov.br/Jurisprudencia/AbrirArquivo. Acesso em 24 jun 2019.


https://tramita.tce.pb.gov.br/tramita/
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MT TCE

TCE
EXECUTIVO
T)

MP
TCE
EXECUTIVO
T
RJ MP
TCE

MS

PB

RN MP

AL
T)
MP
TCE
AL
SE MP
TCE
AL
T)
MP
TCE

RO

TO

Fonte: autoria propria.

4.5 Da contribuicéo patronal

Outro assunto merecedor de estudo refere-se a nado inclusdo da contribuicdo
patronal da despesa com pessoal. Consoante artigo 40 da Constituicdo Federal,*” aos
servidores titulares de cargos efetivos é assegurado o regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo dos servidores ativos, inativos
e pensionistas, e do respectivo ente publico (contribuicdo patronal). Desse modo, a
Lei 9.717/1998 — que dispbe sobre as regras gerais para a organizagdo e
funcionamento dos RPPS —, em seu artigo 2° estabelece que a contribuicao patronal,

de responsabilidade do 6rgdo ao qual servidor estiver vinculado, ndo podera ser

47 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 24 jun. 2019.
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inferior ao valor da contribuicdo do servidor ativo, nem superior ao dobro desta

contribuicéo.

Do mesmo modo, o artigo 18 da LRF preceitua a inclusdo das contribuicdes

patronais no célculo da despesa com pessoal.

Entretanto, ndo €é unadnime nas interpretacdes jurisprudenciais que a
contribuicdo patronal compde a despesa com pessoal. Evidentemente, a incluséo ou
nao dessa rubrica repercute intensamente quando o assunto se refere a composicao
das despesas com pessoal, vez que modifica substancialmente os patamares
previstos na LRF.

A Secretaria de Tesouro Nacional, em seu Manual de Demonstrativos Fiscais
(MDF)#8, dispde que o conceito de despesa bruta com pessoal inclui também
despesas de natureza previdencidria, inclusive as contribuiges recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia. Especifica, ainda, que a contribuicdo patronal ao RPPS

deve ser registrada por Poder ou 6rgao, no item “Obrigagdes Patronais”.

O teor jurisprudencial emanado pelo Tribunal de Contas da Uni&o,*° cuja
pertinéncia é indiscutivel para o tema ora tratado, também se posicionou ha mesma
direcédo, de que as contribuicbes patronais compdem o rol de despesas do artigo 18,
senao vejamos:

Esse limite deve comportar todas as despesas com pessoal previstas no art. 18 da
LRF, abrangendo, dentre outros, os gastos com servidores ativos, inativos,

pensionistas e 0s encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades
de previdéncia (contribuicéo patronal).

40. A ndo-evidenciagéo da contribui¢cdo patronal do FCDF, por ocasido da elaboracéo
do demonstrativo da despesa de pessoal, gera a divida se o Fundo est4 ou nédo
recolhendo a referida contribuicdo relativamente aos servidores com remuneragéo
custeada com seus recursos, 0 que impossibilita assegurar a observancia das
disposicdes do art. 40 da Constituicdo. Isso porque, a partir da EC n® 41/2003, a nova
ordem imp&s o principio do carater contributivo, mediante a contribuicdo do respectivo
ente publico (contribuicao patronal), dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas.
Por outro lado, se o Fundo esta procedendo ao recolhimento dessa contribui¢cdo, sem
evidencia-la no demonstrativo das despesas com pessoal, tal procedimento estaria de

48 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais:
aplicados a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia: Ministério da Fazenda, 7 maio 2019.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso em: 21 jun 2019.

49 UNIAO, Tribunal de Contas da. Processo  TC-017.522/2005-1.  Disponivel  em:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CAcord%5C20060316%5CTC-017-522-2005-1.doc.
Acesso em: 24 jun 2019.
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encontro ao principio da transparéncia imposto pelo § 1° do art. 1° da LRF. Além disso,
a_nao-apropriacdo_da contribuicdo patronal, para fins de apuracdo dos limites de
pessoal do FCDF, pode comprometer a apuracdo das despesas gue compdem 0s
limites de educacdo e salde a que a Unido esta obrigada aplicar, nos termos do art.
212 da Constituicdo e 77 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT),
respectivamente.

41. Por outro angulo, a ndo-evidenciacdo ou ndo recolhimento dessa contribui¢cdo
patronal pode gerar a falsa percepcdo de que o Fundo poderia executar despesas com
pessoal em patamares superiores aos previstos na LRF”. (grifou-se)

Em caso mais recente, o Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte®° decidiu,
em sede de consulta, que a contribuicdo dos servidores possui natureza de receita
tributaria e, desse modo, ndo pode ser considerada despesa com pessoal. Entretanto,
no que se refere a contribuicdo patronal, considerou que 0 mesmo raciocinio ndo se
aplica, motivo pelo qual a contribuicdo do ente inclui-se no célculo de despesa com

pessoal.

Ha, porém, entendimento jurisprudencial divergente, originado do Tribunal de
Contas do Estado da Paraiba, que ao ser consultado pelo Ministério Publico do Estado
e pela Assembleia Legislativa acerca da inclusdo da contribuicdo patronal na
composicdo da despesa com pessoal, respondeu que a contribuicdo do ente nao
integra a despesa com pessoal de Poderes e Orgéos, para os fins do artigo 20 da Lei
Complementar 101/2000. O relator justifica em sua decisdo que o artigo 18 da LRF,
ao definir despesa com pessoal, inclui — além dos dispéndios com inativos e
pensionistas — as contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. No
entanto, o relator dispde em seu voto que na verificagdo do atendimento dos limites
previstos no artigo 19, 81° VI, da LRF, ndo serdo computadas as despesas com
inativos. Desse modo, entende que nao haveria légica deduzir os gastos com inativos
sem a consequente exclusdo da parcela dos encargos decorrentes da obrigacao

patronal.

Ja o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, em que pese nhao haver
justificativa nas notas de rodapé de seu Relatério de Gestdo Fiscal, exclui a
contribuigéo patronal da sua composi¢cdo com despesa com pessoal. Sua justificativa

nao se trata de inconstitucionalidade ou ilegalidade, mas sim em auséncia de dotacao

%0 RI0 GRANDE DO NORTE, Tribunal de Contas do Estado do. Processo 12.704/2013. Natal, RN: Tribunal de
Contas do Estado, [2007]. Disponivel em:
http://www.tce.rn.gov.br/ConsultaProcesso/ConsultaProcessoEletronico. Acesso em 21 jun. 2019.
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or¢camentaria suficiente para fazer frente ao pagamento de contribuigdo patronal sobre

inativos.

A titulo de conhecimento, no 3° quadrimestre de 2018, foi constatado que o
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso e o Ministério Publico da Paraiba
excluem a contribuigdo patronal do calculo da despesa com pessoal:

Tabela 6 - Exclusao da Contribuicao Patronal

ESTADOS PODERES
MT TCE
PB MP

Fonte: autoria propria.

4.6 Consolidacédo dos Resultados

Com base na andlise dos Relatério de Gestao Fiscal do 3° quadrimestre de
2018 (com excecdo do Estado de Mato Grosso, que os RGF sédo do 1° e 2°
guadrimestre) e nas informac¢des constantes em notas de rodapé, pode-se identificar
as exclusbes de rubricas relacionadas as despesas de pessoal nos Estados e no
Distrito Federal. Essas rubricas envolvem o Imposto de Renda Retido na Fonte
(IRRF), o abono de permanéncia, 0s pensionistas, 0s inativos e pensionistas e a

contribuicéo patronal. As exclusdes estéo indicadas na tabela a seguir:

Tabela 7 - Total de exclusdes por Estado e despesas excluidas

Abono de Pensio- Inativos e
Estados IRRF Perma- : pensio- Patronal Total
. nistas .
néncia nistas
Acre 0
Amapa X 1
Amazonas 0
Alagoas 0
Bahia X X 2

Ceara X X 2
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Abono de Pensio- Inativqs e
Estados IRRF Perma- . pensio- Patronal Total
néncia nistas nistas
Podera X X 2
Espirito Santo 0
Goias X X 2
Maranh&o X X 2
Mato Grosso X X X X 4
(I;/Ioatsou(lzrosso X X >
Minas Gerais X 1
Para X 1
Parana X 1
Paraiba X X X 3
Piaui X 1
Pernambuco X 1
Rio de Janeiro X 1
ﬁgt(grande do X X >
g:ﬁ Grande do X X X 3
Rondo6nia X X 2
Roraima X 1
S&o Paulo X 1
Santa Catarina X X 2
Sergipe X X 2
Tocantins X X X 3
Total 15 8 6 11 2 42

Fonte: autoria propria.
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De acordo com a tabela, constata-se que:

e Poderes e 6rgaos de vinte e dois Estados e do Distrito Federal excluem
pelo menos uma rubrica da despesa com pessoal;

e 0 Estado de Mato Grosso € o que mais exclui rubricas que deveriam ser
contabilizadas na despesa com pessoal, no total de quatro;

e Paraiba, Rio Grande do Sul e Tocantins sdo as unidades federativas que
excluem trés rubricas, sendo o IRRF a despesa em comum nao
contabilizada por elas;

e dez estados excluem duas despesas. Desses entes, 0ito ndo computam o
IRRF e seis n&o contabilizam os gastos com inativos e pensionistas;

e apenas nos Estados do Acre, Alagoas, Amazonas e Espirito Santo nao ha
divergéncia com o preconizado pela STN, conforme visualizado nas notas
de rodapé dos RGF;

e conclui-se que o IRRF e o0s gastos com inativos e pensionistas sdo as
rubricas excluidas com mais frequéncia da despesa com pessoal dos
Estados;

e a contribuicdo patronal ndo é contabilizada somente por duas unidades

federativas: Mato Grosso e Paraiba.

O resultado do mapeamento pode ser melhor visualizado no gréfico abaixo,

considerando somente o quantitativo de exclusées nas unidades federativas:
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Gréfico 1 - Total de exclusdes por Estado
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Fonte: autoria propria.

O referido levantamento nédo tem a pretensao de exaurir, solucionar ou indicar
um posicionamento acerca de qualquer sistematica adotada. O desafio que aqui se
propde, em sintese, € demonstrar o posicionamento contraditério entre os préprios
entes e instituicdes e também em relacdo a Secretaria do Tesouro Nacional, e refletir

sobre as consequéncias para as financas publicas dos Estados e do Distrito Federal.
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5 Do impacto das exclusdes das rubricas na despesa com pessoal e na

previdéncia

E indubitavel que a LRF é um instrumento que visa ndo somente o
planejamento e a execu¢do orcamentaria, como também uma gestdo fiscal

responsavel.

Na medida em gque 0s recursos passiveis de serem computados na despesa
com pessoal deixam de ser considerados, o Estado passa a ter uma despesa
subdimensionada, o que ofusca, sobretudo, a real situacao fiscal do ente federativo,
procrastina os problemas concebidos em raz&o do descontrole e, consequentemente,
fragiliza os instrumentos previstos na LRF para correcéo da instabilidade fiscal. Desse
modo, € possivel que o valor de despesa com pessoal ndo retratado nos
demonstrativos fiscais publicados justifique a crise fiscal assolada em boa parte dos
Estados. Conforme ja evidenciado no capitulo anterior, essa discrepancia entre 0s
dados declarados se deve as diferengcas metodoldgicas adotadas na apuracdo da
DTP, as quais refletem no comprometimento da RCL e possibilita ao ente maior gasto

de recursos publicos com novas despesas com pessoal.

Conforme serd demonstrado, caso ndo houvessem tamanhas divergéncias na
contabilizacdo da despesa com pessoal, a crise fiscal em determinados Estados
poderia ser minorada ou até evitada, vez que as medidas previstas na LRF seriam
implementadas em um momento em que a situacao do ente fosse considerada menos
gravosa, evitando, assim, a expansdo da margem para aumento remuneratorio,

concessao de vantagens, contratacdo de pessoal, dentre outras providéncias.

No que se refere aos niveis de gasto com pessoal, destaca-se que em 2016 os
Estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Norte extrapolaram o limite maximo
estabelecido na LRF. No ano de 2017, quatro Estados tiveram sua despesa com
pessoal acima de 60%: Acre, Rio de Janeiro, Roraima e Tocantins. Em 2018, Mato
Grosso, Minas Gerais e Tocantins extrapolaram o limite global de gastos com pessoal,
sendo que os Estados mato-grossense e mineiro tiveram alteracdes recentes na
composicdo da despesa com pessoal, por meio de seus respectivos Tribunais de

Contas.
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Outro ponto importante é que sete entes federativos ja decretaram calamidade
financeira (Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Minas Gerais,
Roraima, Mato Grosso e Goias), sendo que os Estados do Rio Grande do Sul e Goias
nao declararam em nenhum momento, por meio de seus RGF, despesa de pessoal
acima do limite legal de 60%.

Quanto ao limite prudencial previsto na LRF (igual ou maior a 57% e abaixo de
60% da RCL), em 2016 havia cinco Estados dentro do limite, e seis em 2017 e em
2018. Ainda h& aqueles que operam dentro do limite de alerta (entre 54% a 57% da
RCL), sendo no total de oito Estados em 2016, nove em 2017 e oito em 2018. Verifica-
se, em todos aspectos, o aumento das despesas estaduais com pessoal ao longo dos
ultimos anos, de modo que, gradativamente, os entes federativos vém adentrando

seus gastos com pessoal em algum dos limites previstos na LRF.

Gréfico 2 — Despesa com pessoal dos Estados e do Distrito Federal nos anos
de 2016, 2017 e 2018

DESPESA COM PESSOAL DOS ESTADOS
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Fonte: autoria propria.

Analisando os dados declaratérios de cunho obrigatério dos Estados, como
fonte principal de informacédo os elementos fornecidos no anexo 1 dos Relatérios de

Gestao Fiscal e, de forma subsidiaria, nos anexos 1 e 4 dos Relatérios Resumidos da
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Execucdo Orgcamentaria, as informacdes extraidas do Sistema de Informagfes do
Setor Publico Brasileiro (SICONFI), os Balancos Fiscais e as Contas de Governo
analisadas pelos respectivos Tribunais de Contas, é possivel identificar a amplitude
do comprometimento das despesas com pessoal em relacdo a receita corrente liquida,

nos ultimos anos.

Cumpre destacar, preliminarmente, que em razéo da dificuldade de se localizar
as informacdes e de que cada documento possui metodologia propria, podem haver
pequenas discrepancias de valores com outros estudos. Contudo, a fim de
proporcionar maior fidedignidade as informacfes encontradas, serd demonstrado o

raciocinio adotado em cada andlise.

5.1 Do impacto das exclusdes na despesa com pessoal

Conforme demonstrado no capitulo anterior, ao analisar as notas de rodapés
dos Relatorios de Gestéo Fiscal dos entes, referentes ao 3° quadrimestre de 2018 (em
regra), constata-se que em vinte e dois Estados e no Distrito Federal ha pelo menos
uma rubrica que deixou de ser considerada no cémputo da Despesa com Pessoal:
IRRF, abono de permanéncia, contribuicdo patronal, inativos e pensionistas e

somente pensionistas.

Entretanto, em uma segunda anadlise, nota-se que o referido levantamento
resulta em duas vertentes: ha aqueles Estados em que € possivel mensurar o impacto
das exclusdes das rubricas na despesa com pessoal e ha aqueles que o mesmo
proposito ndo é executavel, por dois motivos: primeiro, porque algumas rubricas sédo
excluidas somente da apuracao individual da despesa com pessoal dos Poderes e
orgaos, porém sdao computadas no Relatorio de Gestdo Fiscal Consolidado. Assim,
essas despesas repercutem apenas no limite de cada Poder ou 6rgdo, e nédo
impactam no limite global do Estado (60%), pois ja se encontram computadas pelo
ente. Segundo, porque, com base nas informac¢des divulgadas pelos entes
federativos, na grande maioria ndo é possivel conhecer o valor individual dessas
exclusdes, haja vista que as informacdes detalhadas ndo séo publicadas — constam
apenas nos sistemas internos de cada ente —, 0 que impossibilita o estudo do impacto

de maneira individual, como inicialmente pretendia-se.
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Desse modo, com a finalidade precipua de melhor compreensédo dos dados,
analisa-se primeiramente os entes federativos em que € possivel mensurar a
repercussao das rubricas excluidas da despesa com pessoal no limite global: Mato
Grosso (IRRF), Goids (IRRF e pensionistas), Rio Grande do Sul (IRRF) e Paraiba
(IRRF).

5.1.1 O Estado de Mato Grosso

Em analise a situacéo fiscal subnacional dos ultimos dez anos, especificamente
do Estado de Mato Grosso, percebe-se que a despesa com pessoal vinha em
ascensao. Em dezembro de 2015 o Governo do Estado de Mato Grosso, de forma
consolidada, apresentava 60,40% de gastos com despesa de pessoal, ultrapassando

o limite global previsto no artigo 19 da LRF.

No ano seguinte, constata-se que a despesa com pessoal recuou de maneira
consideravel, cujo percentual passou a ser de 56,98%, apo6s decisdo do TCE/MT®:, a
gual possibilitou a exclusdo do IRRF do célculo da despesa com pessoal e da
composicdo da receita corrente liquida, ficando o Estado dentro do limite global de
60%, porém acima do limite de alerta, conforme RGF do 3° quadrimestre de 2016.
Nesse momento, se o IRRF incidente sobre a folha de pessoal fosse considerado no

cbmputo da DTP, a despesa extrapolaria o limite global em 12 milh&es de reais.

51 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolucéo de Consulta 29/2016. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2016] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/204048/ano/2016/num_decisao/29/ano_decisao/2016.
Acesso em: 21 jun 2019.
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Grafico 3 — Evolucéo da Despesa com Pessoal do Estado de Mato Grosso
(2009 - 2018)
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Fonte: autoria propria.

Em andlise mais apurada, verifica-se que no ano de 2017 a despesa com
pessoal continuava elevada, acima do limite prudencial, mesmo néo considerando no
célculo o IRRF. Esse aumento foi provocado em razdo da concessdo de RGA em
2016 e em parte de 2017, pelo aumento do contingente de servidores ativos,
proveniente de concursos, pelas progressdes e promocfes inerentes as carreiras
(crescimento vegetativo), dentre outros fatores responsaveis pelo crescimento da
despesa remuneratéria de forma continuada ao longo dos anos. Caso o IRRF fosse
considerado, a DTP seria de 254 milhdes acima do permitido pela LRF, o que
corresponde a metade do déficit fiscal de 2018 em Mato Grosso (R$ 558 milhdes).
Assim, se o Estado tivesse tomado medidas a fim de estancar o crescimento da

despesa, poderia ter diminuido substancialmente seu déficit fiscal.
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Gréfico 4 — Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na Despesa com
Pessoal do Estado de Mato Grosso (2015 — 2018)
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Fonte: autoria propria.

Todavia, em dezembro de 2018, o TCE-MT?>2 reviu seu entendimento e passou
a adotar seu posicionamento anterior, 0 mesmo da STN, no sentindo de incluir o IRRF
na apuracdo da despesa com pessoal e ha composicado da receita corrente liquida,
consubstanciando em 68,18% de despesa com pessoal em relacdo a RCL — patamar
altamente preocupante. O estouro do limite de gastos com pessoal importou em mais
de R$ 1,240 bilhdo de reais ao ano, cerca de R$ 103 milhdes de reais em despesa
com pessoal acima do permitido por lei a cada més. Fator este que justifica em parte
a situacdo de calamidade financeira decretada no inicio de 2019 no ambito da

Administracédo Publica do Estado de Mato Grosso.

%2 MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Resolucédo de Consulta 19/2018. MT, Cuiaba: Tribunal
de Contas do Estado, [2018] Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/313173/ano/2018/num_decisao/19/ano_decisao/2018.
Acesso em: 21 jun. 2019.
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Ao observar os dados, constata-se o impacto que a alteragcao de metodologia
do célculo da despesa de pessoal produz. No quadrimestre anterior a alteracdo de
entendimento exarada pela Corte de Contas do Estado (3° quadrimestre/2018), a

despesa com pessoal era cerca de 10% menor, em razdo da supressao do IRRF.

Desse modo, percebe-se qudo gravosa € a tendéncia de crescimento das

despesas com pessoal do Estado de Mato Grosso em relacdo ao incremento da RCL.

Em 2009 a despesa com pessoal do Estado era de 49%, e hoje, em 2019, de
um pouco mais de 68%, o que representa um acréscimo de 19 pontos percentuais, ou

seja, um incremento de 39%, num periodo de dez anos.

Caso medidas preventivas visando diminuir a despesa com pessoal ndo sejam
tomadas, com o monitoramento e controle dos gastos remuneratorios, em poucos
anos a RCL sera integralmente consumida pela despesa com pessoal estadual,
conforme demonstrado no Relatério Técnico sobre as Contas Anuais de Governo do

Estado de Mato Grosso,*3 elaborado pelo TCE-MT, referentes ao exercicio de 2018:

Figura 1 — Projec&o da Evolucao das Despesas com Pessoal e Encargos e das
Despesas Totais (2019 — 2023) — Em bilhées de R$
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14,47 !
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==@==Pessoal e Encargos Sociais Despesas Totais

Nota: Calculos realizados a partir das médias de crescimento das despesas verificadas de 2014-2018,
considerando valores constantes pelo IGP-DI.

Fonte: autoria propria.

% MATO GROSSO, Tribunal de Contas do Estado de. Contas Anuais do Governo do Estado referente ao
exercicio de 2018. Processo 8567/2019. Disponivel em:
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/detalhe/num/8567/ano/2019. Acesso em: 20 ago. 2019.
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5.1.2 O Estado de Goias

O Estado de Goias também é bastante representativo para o estudo, pois sao
excluidas duas rubricas da despesa com pessoal consolidada - IRRF e pensionistas -
, 0s indices da DTP oficialmente divulgados n&o ultrapassaram o limite maximo
definido pela LRF na série historica analisada (2009 a 2018) — embora as proje¢cdes
demonstrem o contrario -, ha déficit fiscal e previdenciario e em janeiro de 2019 foi

decretado Estado de calamidade financeira.

A trajetdria da despesa com pessoal oficial do Estado estd demonstrada no
guadro abaixo. Importante registrar que néo foi localizado o RGF consolidado do 3°
guadrimestre de 2018 no Portal Transparéncia, razao pela qual os dados utilizados
foram extraidos do Relatério de Avaliacdo das Metas Fiscais do 3° quadrimestre de
2018.%

Grafico 5 - Evolucdo da Despesa com Pessoal do Estado de Goias (2009-2018)
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Fonte: autoria propria.

Nota-se que nos ultimos dez anos, oficialmente Goiads esteve dentro do limite

maximo de despesa com pessoal estabelecido pela LRF. Todavia, como sera

% SECRETARIA DE ESTADO DE ECONOMIA. Estado de Goias. Audiéncia Publica — Avaliagédo das Metas
Fiscais - | Quadrimestre de 20109. Disponivel em
http://www.transparencia.go.gov.br/portaldatransparencia/images/Audi% C3%AAncia_Pu%CC%81blica_-
_1%C2%BA_Quadrimestre_2019.pdf. Acesso 20 ago. 2019.
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demonstrado, ao incluir as rubricas que deixaram de ser consideradas como DTP o

cenario muda.

Antes, porém, faz-se necessario discorrer brevemente acerca das decisdes que
levaram o Estado de Goias a ndo computar o IRRF e os pensionistas na DTP. Aqui é
precisar salientar que, diferentemente do Estado de MT, Goiés exclui o IRRF somente

da despesa com pessoal, mantendo-o na composi¢cdo da RCL.

Inicialmente as Resoluc¢des 405/2001 e 1.491/2002 do TCE-GO deram guarida
as exclusdes. Entretanto, em 2016, a Corte de Contas, por meio da Resolucao
9/2016%°, mudou seu entendimento e determinou a inclusdo dos gastos em questdo

na despesa com pessoal a partir de 2017.

Em que pese a alteracdo promovida pelo TCE, a Assembleia Legislativa de
Goias promulgou, em 2017, as Emendas Constitucionais n. 54 e 55/2017°6, sendo que
a primeira acresceu o0 § 8° ao artigo 113 a fim de ndo computar as despesas com
pensionistas e IRRF, e a segunda alterou o caput do referido artigo com o escopo de

definir a vigéncia inicial das exclusdes (2° quadrimestre de 2017).

Tal entendimento era seguido por todos Poderes e 6rgaos, com excecao do
TCE, até o Supremo Tribunal Federal, em recente decisdo liminar datada de
11/09/2019, suspender a eficacia das citadas emendas constitucionais, sob o
fundamento de violacdo da competéncia da Unido ao flexibilizar normas gerais

federais de responsabilidade fiscal, conforme ADI 6129.5%7

Em resumo, conclui-se que de 2001 a 2018, seja por decisdo do TCE ou da AL
de Goids, a despesa com pessoal consolidada do Estado ndo era composta pelos

valores relativos ao IRRF e pensionistas.

% GOIAS, Tribunal de Contas do Estado de. Resolugdo 009/2016. Disponivel em:
https://portal.tce.go.gov.br/documents/20181/76636/Resolu%C3%A7%C3%A30%20-%20009-
2016/90be8718-cddf-4c8d-a8ff-16¢chf0f2cde7. Acesso em: 20 ago. 2019.

56 . [Constituicdo  (1989)]. Constituichio do Estado de Goids. Disponivel em:

http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/constituicoes/constituicao_1988.htm. Acesso em: 20 ago 2019.

5" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adi 6129. Relator Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5691704. Acesso em: 20 ago. 2019.
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Esclarecidos os fundamentos das exclusfes, passa-se a andlise dos indices da
DTP oficialmente divulgados e das projecfes realizadas pelo proprio Estado no que

concerne aos exercicios de 2016, 2017 e 2018.

Em 2016, a DTP oficial foi de 49,26% da RCL, ao passo que, se considerados
0s gastos com pensionistas e IRRF, o percentual subiria para 54,48%. Em 2017 foi de
47,79%, sendo que o enquadramento correto representaria 56,71%. Por fim, em 2018
foi de 53,69%, enquanto que a projecdo mostrou que deveria ter sido de 64,36% da

RCL. O quadro abaixo é bastante elucidativo:

Gréafico 6 — Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na Despesa com
Pessoal do Estado de Goias (2016 — 2018)
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Fonte: autoria propria.

Do exposto, demonstra-se claramente que o Estado, ao excluir as referidas
despesas, teve um ganho ficticio de margem de quase 7% dentro do limite global em
2018, abrindo brecha para o ente gastar com pessoal cerca de 1,3 bilhao de reais até
atingir a proporgao de 60% da RCL, quando, na verdade, deveria adotar o caminho
inverso, ou seja, acionar as medidas previstas na CF e na LRF para a redugéo da

despesa com pessoal.
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Infere-se, ainda, que ao incluir as rubricas de IRRF e pensionistas no calculo
da DTP, constata-se o valor de R$ 928 milhdes além do limite de 60% da RCL, que
equivale a quase 70% do déficit fiscal (R$ 1,340 bilhdes) e a aproximadamente 39%
do déficit previdenciéario (2,411 bilhdes) do Estado de Goias em 2018.

Como ja dito acima, Goias decretou Estado de calamidade financeira em 2019
e vem, reiteradamente, pagando seus servidores com atraso, conforme noticiado pela

imprensa.
5.1.3 O Estado do Rio Grande do Sul

J4 o Estado do Rio Grande do Sul, que teve sua calamidade financeira
decretada em 2016, em nenhum momento superou o limite maximo de 60% da RCL,
conforme analise dos RGF publicados desde 2010, mesmo enfrentando situacao
financeira e orcamentéria desiquilibrada. Tal dicotomia reflete a complexidade fiscal
existente em torno da composicdo da despesa com pessoal e dos atuais limites e

instrumentos fiscais.

Gréafico 7 — Evolucdo da Despesa com Pessoal do Estado do Rio Grande do Sul
(2009 - 2018)
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Fonte: autoria propria.
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Desse modo, ao analisar a despesa com pessoal do Estado do Rio Grande do
Sul, inserindo em seu cémputo o IRRF — o0 qual é excluido com base na decisdo
constante no Parecer Coletivo 2/2002 — TCE/RS®® — a despesa com pessoal subiria

em 3% no ano de 2016 e superaria o limite de alerta, mas ndo o limite maximo.

Ja em 2017, quando o indicador publicado foi de 54,95% da RCL, se fosse
considerado o IRRF em seu computo, a DTP iria para 58,01%, e em 2018 seria de
57,44%, enquanto a publicada foi de 54,47%. Nota-se que nos dois anos o Estado
estaria com gastos superiores ao limite prudencial previsto na LRF, sendo que seus
Poderes e érgaos que incorreram em excesso estariam subordinados as vedacdes
previstas no artigo 22, paragrafo Unico, da LRF, e impossibilitados, dessa forma, em
aumentar a DTP, caso o IRRF fosse computado na despesa com pessoal.

Gréfico 8 — Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na Despesa com
Pessoal do Estado do Rio Grande do Sul (2016 — 2018)
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Fonte: autoria propria.

8 RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas do Estado do. Parecer Coletivo 2/2002. Processo n. 676-02.00/02-
4. Santa Catarina, RS: Tribunal de Contas do Estado, [2002]. Disponivel em:
http://portal.tce.rs.gov.br/sis/decisoes/RelatorioDecisao.jsp?numeroProcesso=6760200024. Acesso em: 30 ago.
2019.
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Ademais, se fosse considerado o valor das despesas com pensionistas no
célculo da despesa bruta com pessoal (ndo computadas com base na Informacéo
TCE-RS 43/2001), a despesa bruta com pessoal aumentaria cerca de R$ 3 bilhdes
em 2018, conforme Relatério Resumido de Execucédo Orgcamentaria do 6° bimestre.>°
Apesar de nao ser possivel calcular o impacto da exclusdo dos pensionistas na DTP,
por ndo ser conhecido o valor das despesas custeadas com recursos vinculados,
provavelmente o comprometimento da receita corrente liquida com despesa com
pessoal ultrapassaria o limite global, e consequentemente, o déficit fiscal do Estado
seria superior a R$ 2 bilhdes de reais, conforme declarado no Relatorio Resumido de

Execucédo Orcamentaria de 2018.

Como consequéncia da exclusdo do IRRF e dos gastos com pensionistas da
DTP, o Estado do Rio Grande do Sul enfrenta uma situacdo completamente atipica,
pois com a despesa com pessoal subdimensionada, a unidade federativa tem
encontrado dificuldade em aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do
Distrito Federal, previsto na Lei Complementar 159/2017,%° vez que sua despesa
liguida com pessoal deveria, como um dos requisitos, representar ao menos 70% da

RCL, aferida no exercicio anterior ao pedido de adesédo ao RRF.
5.1.4 O Estado da Paraiba

Diferentemente dos demais Estados, Paraiba, que ja esteve bem acima do
limite global com gastos com pessoal em 2010, atualmente encontra-se em situagcao
pouco mais confortavel dentro dos indicadores da LRF, com sua despesa de pessoal

em declinio nos ultimos trés anos, mas ainda assim, acima do limite de alerta.

59 R10 GRANDE DO SUL, Estado do. Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria. Disponivel em:

https://cage.fazenda.rs.gov.br/conteudo/6578/relatorio-de-gestao-fiscal-consolidado-. Acesso em 30 ago. 2019.

0 BRASIL. Lei Complementar 159/2017. Institui o Regime de Recuperagdo Fiscal dos Estados e do Distrito
Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp159.htm. Acesso em: 30 ago. 2019.
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Grafico 9 — Evolucéo da Despesa com Pessoal do Estado da Paraiba (2009 —
2018)
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Fonte: autoria propria.

O Estado da Paraiba também segue critérios diferentes dos apresentados no
MDF quanto a apuracdo da despesa com pessoal, em especial, pela exclusdo do
IRRF, conforme Parecer PN TC 05/2004 — TCE-PB,%! o que resulta em impacto

relevante nos gastos com remuneragao.

Em 2016, a Despesa Total com Pessoal atingiu o montante de R$
4.931.217.000,00, o equivalente a 58,24% da RCL, portanto abaixo do limite global de
60%, mas acima do limite prudencial. Considerando o valor de R$ 378.362.000,00 de
IRRF, conforme Balangco Geral do Estado de 2016 — que n&o foi considerado no
célculo da Despesa com Pessoal e da receita corrente liquida, teriamos o valor de R$
5.309.579.000,00 ou 60,02% de DTP em relacdo a RCL, sendo que o percentual
excedido representaria mais de 1,5 milh&o de reais em 2016. Isso quer dizer que se 0

IRRF tivesse sido considerado, Paraiba teria ultrapassado o limite global da LRF.

De 2016 para 2017 houve queda da DTP em 2,02% da RCL. Desse modo, a
DTP do Estado publicada foi de 56,22%, enquanto que com a soma do IRRF seria de
58,11%. Ja em 2018, se houvesse sido computado o IRRF, a DTP seria de 57,57%.

61 PARAIBA, Tribunal de Contas do Estado da. Parecer PN TC 05/2004. Disponivel em:
http://tce.pb.gov.br/legislacao/atos-normativos. Acesso em: 30 ago. 2019.
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Gréfico 10 — Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na Despesa com
Pessoal do Estado da Paraiba (2016 — 2018)
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Fonte: autoria propria.

Em andlise aos RGF publicados, vislumbra-se que em razéo da aplicabilidade
do entendimento exarado pelo TCE-PB, somente em 2016 o Estado da Paraiba
ultrapassou o limite prudencial (57%), tendo que adotar as medidas previstas na LRF
a fim de conter o aumento do limite com pessoal. E em 2017 e 2018 o Estado ja se

encontrava acima do limite de alerta.

Porém, conforme demonstrado no grafico 9, se Paraiba observasse o
entendimento da STN, em 2016 teria extrapolado o limite global de 60% e teria que
adotar os mecanimos da LRF a fim de diminuir sua despesa nos quadrimestres
subsequentes. Ja em 2017 e 2018 estaria acima do limite prudencial (57%), vedada,

portanto, a criacdo de novas despesas remuneratérias.

Apesar do Estado da Paraiba excluir o IRRF de sua despesa com pessoal, 0
gue por consequéncia mascara a situacdo real das financas publicas do Estado,
verifica-se que sua despesa com pessoal se encontra em declinio nos ultimos anos,
mesmo considerando em seu calculo o IRRF, conforme apresentado no Grafico 10.
Em contrapartida, Paraiba tem apresentado superavit fiscal — excecdo a maioria dos
Estados, os quais se encontram em situagao fiscal preocupante —, o que demonstra

gue o controle de gastos remuneratorios, em conjunto a outros fatores, promove a
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melhoria do equilibrio fiscal do ente federativo, ofertando maior espaco para

investimentos e servi¢cos importantes para a populacéo.

Registre-se que até o presente momento néo houve alteracao de entendimento

no TCE-PB, o que demonstra que o IRRF continua a ser excluido da DTP.

5.2 Do impacto ndo mensuravel das exclusfes na despesa com pessoal

Ao realizar o levantamento das exclusdes das rubricas na despesa com pessoal
buscou-se analisar as notas de rodapés dos Relatérios de Gestao Fiscal dos Poderes

e orgaos de todos os Estados, conforme demonstrado no capitulo IV.

Sucessivamente, com o intuito de demonstrar o impacto das exclusdes das
rubricas na despesa com pessoal, a premissa adotada foi de analisar os Relatérios de
Gestao Fiscal Consolidados dos Estados, vez que a mensuracéao individual de valores
dos RGF dos Poderes e 6rgaos de todos os entes federativos demandaria um esforgo

desproporcional e dispenséavel ao fim que se propde.

Partindo dessa premissa, percebe-se que na maioria desses entes nao é
possivel mensurar o impacto das exclusdes na despesa com pessoal por duas razdes:
as despesas sdo excluidas somente do Relatério de Gestdo Fiscal individual dos
Poderes e 6rgdos ou os valores individuais das exclusdes das despesas com pessoal

nao sdo divulgados, conforme sera demonstrado.

5.2.1. Das despesas excluidas do Relatério de Gestdo Fiscal individual dos

Poderes e 6rgéos

Ao minuciar os dados presentes nos Relatérios de Gestao Fiscal, percebe-se
gue na maior parte dos entes as rubricas das despesas com pessoal sdo excluidas
apenas nos RGF dos Poderes e 6rgdos, ao passo que no RGF Consolidado esses

valores sdo incluidos.

Isso provoca impacto somente dentro do limite individual de despesa com
pessoal do Poder e 6rgao, ndo repercutindo no global (60%), posto que as referidas
despesas ja se encontram contabilizadas pelo Estado.
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A LRF divide o limite global do Estado em: 3% para o Legislativo (incluido o
TCE), 6% ao Poder Judiciario, 49% ao Poder Executivo e 2% ao Ministério Publico.
Assim, quando a despesa com pessoal € subdimensionada pelo Poder ou érgéo,
excluindo de seu computo alguma rubrica, além de ndo retratar a realidade fiscal do
ente, possibilita ao seu gestor a criacdo de novas despesas com pessoal.

Diante disso, apesar de muitas vezes os dados publicados sinalizarem que o
Estado esta abaixo do limite de 60% da RCL, por exemplo, dentro de sua esfera pode

haver Poder ou 6rgéo extrapolando seu limite préprio.

A titulo de exemplo, verifica-se o caso do Estado do Para. Nas notas de rodapé
do RGF de seu Tribunal de Contas (3° quadrimestre de 2018) consta a informacéao:
‘ndo computadas as despesas com IRRF, em obediéncia a Resolugdo TCE n°
16.769/03”. No RGF da Assembleia Legislativa (3° quadrimestre de 2018) também
possui a informacdo que o IRRF ndo é computado. Todavia, ao analisar o RGF
Consolidado do Estado do Para, no mesmo periodo (3° quadrimestre de 2018), nao
h& nenhuma informacao a respeito do IRRF. Assim, é possivel afirmar que o impacto
da exclusdo do IRRF afeta somente os limites individuais do poder legislativo e do
TCE paraense.

Desse modo, € notério que quando as despesas de carater remuneratorio ndo
sdo consignadas na despesa com pessoal, compromete-se a gestao fiscal dos
respectivos Poderes e 6rgéos e reflete, consequentemente, no limite global do Estado,

vez que a despesa com pessoal declarada nao € a real.

Assim, a dindmica do crescimento da despesa com pessoal fica comprometida
a partir do momento em que o Poder ou 6rgdo passa a computar as despesas que

anteriormente eram excluidas, afetando o limite individual e o limite global.

Claro esta, portanto, que a supressao das rubricas possui grande impacto no

limite da despesa com pessoal, inclusive no limite individual de cada Poder ou érgéo.

5.2.2. Da nédo divulgagdo dos valores individuais das despesas excluidas do

Relatério de Gestédo Fiscal

Outra situacdo encontrada na analise dos Relatérios de Gestdo Fiscal

Consolidados refere-se ao ndo conhecimento do valor pormenorizado das exclusdes
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das rubricas, pois nas notas de rodapés da maioria dos RGF que excluem algum tipo
de despesa constam apenas a fundamentacdo normativa ou legal de supressédo da
rubrica da despesa com pessoal, sem informacdes de valores, o que impossibilita
mensurar o impacto de maneira individual, como inicialmente pretendia-se. Referidos
montantes constam apenas nos sistemas internos de cada ente, ndo sendo de

conhecimento publico.

A titulo de exemplo, o Estado do Rio Grande do Sul exclui de seu RGF
Consolidado vérias despesas com base em duas Informac¢des e um Parecer oriundos
do Tribunal de Contas do Estado, conforme nota de rodapé extraida do RGF

Consolidado do 3° quadrimestre de 2018:
Figura 5 — Nota de Rodapé do RGF do Rio Grande do Sul

2-A Despesa Liquida com Pessoal esta apresentada de acordo com a decisdo do Tnbunal de Contas do Estado - TCE quanto 4 Prestacio de Contas de Gestéo Fiscal do
exercicio de 2000, adotando-se subsidianamente, a onentacao contida na Informagéo TCE 43/2001, no Parecer Colefivo 212002 & na Informagéo TCE 24/2004,
aprovados pelo Tribunal Pleno nas sessdes de 10 de outubro de 2001, 08 de maio de 2002 e 21 de julho de 2004, respectivamente. Neste sentido, ndo estéo
computados como despesa de pessoal 0s gastos com pensdes, assisténcia médica, auxilio-refeicdo, auxilio-transporte, auxilio-creche, bolsa de estudos, auxilio-funeral,
abono de permanéncia e o Imposto de Renda Refido na Fonte da remuneracao dos Servidores.

Fonte: Relatério de Gestao Fiscal do 3° quadrimestre de 2018 do Estado do Rio Grande do Sul

Assim como na maioria dos relatérios dos entes, no RGF Consolidado do
Estado do Rio Grande do Sul ndo constam os valores individuais das despesas
excluidas, ndo havendo como calcular seu impacto individual na DTP. Conforme
analisado no item 5.1.3., s6 foi possivel demonstrar o impacto da exclusdo do IRRF
no Estado do Rio Grande do Sul em razéo do valor ser informado pelo SICONFI, o
gue ndo é possivel em relacdo ao abono de permanéncia e aos gastos com

pensionistas.

Desse modo, a auséncia de divulgacdo dos valores individuais de cada
despesa suprimida no RGF dos entes impossibilita a mensuracdo do impacto nos
gastos remuneratérios e contraria 0 principio da transparéncia, sendo este
consagrado pela LRF como mecanismo de controle social. A ndo divulgagdo dos
instrumentos de transparéncia fiscal deixa divida quando esses dados ndo séo
colocados a disposicdo da populacdo e dos 6rgaos de controle, tendo em vista que a
publicidade e transparéncia na gestao de recursos publicos (despesas e receitas) sao

preceitos fundamentais para uma gestéo fiscal responsavel.
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5.2.3. Das despesas ndo mensuraveis

Diante do exposto, cumpre demonstrar quais rubricas sdo excluidas do

cOmputo da despesa com pessoal dos Poderes e 6rgaos.

De acordo com os dados analisados, os Poderes e 6rgéos dos Estados abaixo
excluem de seu computo da despesa com pessoal os gastos com inativos e
individuais ndo sao informados em seus

pensionistas, porém os valores

demonstrativos, ndo sendo possivel, portanto, mensurar o impacto na DTP:

Tabela 8 — Poderes e 6rgéos dos Estados que excluem inativos e pensionistas

INATIVOS E PENSIONISTAS

Tribunal Contas
Tribunal de Justica

ESTADO PODER/ORGAO ESTADO PODER/ORGAO
Asﬁj’lmg{g'& L;gésli'gé"’a Ministério Pablico
Maranhao Rio de Janeiro Tribunal de Contas

Tribunal de Justica

Mato Grosso

Tribunal de Contas

Rio Grande do

Ministério Publico

Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Norte

Assembleia Legislativa
Mato Grosso do Poder Executivo Rondénia Ministério Publico
Sul Tribunal de Contas Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Assembleia Legislativa
Minas Gerais Assembleia Legislativa Sergipe Ministério Publico
Tribunal de Contas

Ministério Publico Assembleia Legislativa
Paraiba Poder Executivo Tocantins Ministério Publico

Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Fonte: autoria propria.

Pelas mesmas razdes, também néao € exequivel mensurar a repercussao da
exclusdo dos gastos com pensionistas nos respectivos Poderes e 6rgaos a seguir, vez

gue em seus dados declaratérios ndo constam os respectivos valores:

Tabela 9 — Poderes e 6rgéos dos Estados que excluem pensionistas

PENSIONISTAS

ESTADO PODER/ORGAO ESTADO PODER/ORGAO
Cémara Legislativa,
Distrito Federal Tribunal de Contas Parana Ministério Publico

Tribunal de Justica
Assembleia Legislativa
Ministério Publico

Consolidado

Ceara Poder Executivo Rio Grande do Sul l\ggés(;[?g(;cltlik/%o
Tribunal de Contas
S&o Paulo Tribunal de Contas Goiés Assembleia Legislativa
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Ministério Publico
Poder Executivo
Tribunal de Justica

Fonte: autoria propria.

Quanto ao abono de permanéncia, nas notas de rodapés dos Relatérios de

Gestao Fiscal analisados possuem somente a fundamentacgéo legal da excluséo, néo

reportando, em conjunto, seus respectivos valores. Por isso ndo ha como calcular sua

repercussao no limite da DTP dos respectivos Poderes e 6rgédos:

Tabela 10 — Poderes e 6rgdos dos Estados que excluem abono de permanéncia

ABONO DE PERMANENCIA

ESTADO

PODER/ORGAO

ESTADO

PODER/ORGAO

Bahia

Consolidado
Ministério Publico Poder
Executivo Tribunal de
Contas
Tribunal de Justica

Piauf

Tribunal de Justica

Ceara

Assembleia Legislativa
Ministério Publico
Poder Executivo

Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Rio Grande do Sul

Consolidado
Executivo
Ministério Publico

Mato Grosso

Consolidado Assembleia
Legislativa
Poder Executivo
Ministério Publico
Tribunal de Contas

Santa Catarina

Assembleia Legislativa
Ministério Publico
Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Pernambuco

Consolidado
Assembleia Legislativa
Poder Executivo
Ministério Publico
Tribunal de Contas
Tribunal de Justica

Tocantins

Assembleia Legislativa
Poder Executivo

Fonte: autoria propria.

Do mesmo modo, os RGF do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso e

do Ministério Publico da Paraiba nao evidenciam em seus demonstrativos os valores

referentes a ndo contabilizacdo da contribuicdo patronal, ndo sendo possivel

dimensionar seu impacto na despesa com pessoal.

Quanto ao IRRF — rubrica de maior exclusdo nos Estados — ndo é possivel

demonstrar o impacto de sua exclusdo nas unidades abaixo, pois seus valores nao

sao especificados nos Relatérios de Gestao Fiscal:
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Tabela 11 — Poderes e 6rgéos dos Estados que excluem Imposto de Renda

Retido na Fonte

IMPOSTO DE RENDA RETIDO NA FONTE

ESTADO PODER/ORGAO ESTADO PODER/ORGAO
Ministério Publico Assembleia Legislativa
Amapa Ronddnia Ministério Publico

Tribunal de Contas Tribunal de Justica

Assembleia Legislativa
Tribunal de Contas

Bahia Tribunal de Justica Roraima

Assembleia Legislativa

Tribunal de Justica Ministério Publico

Goias Ministério Publico Rio Grande do Sul Poder Executivo
Poder Executivo
Assembleia Legislativa Assembleia Legislativa

Maranh&o Ministério Publico Rio Grande do Ministério Publico
Tribunal de Contas Norte Tribunal de Contas

Tribunal de Justica Tribunal de Justica

Mato Grosso do M_|n|ster|o Pubhpo Santa Catarina Ministério Publico

Sul Tribunal de Justica

Assembleia Legislativa . —
Ministério Pablico Assembleia Legislativa

Mato Grosso Sergipe Ministério Publico

Poder Executivo -
Tribunal de Contas Tribunal de Contas

Assembleia Legislativa

Assembleia Legislativa

Para Tribunal de Contas Tocantins Tribunal de Contas
Ministério Publico
Paraiba Tribunal de Contas

Poder Executivo

Fonte: autoria propria.

Em face dos argumentos apresentados, ainda que ndo seja possivel mensurar
o valor do impacto das exclusdes de todas rubricas no somatorio dos gastos com
pessoal, € nitido seu efeito dentro da gestéo fiscal do ente. Além dos dados retratados
nos demonstrativos oficiais ndo serem reais, ainda da espaco aos gestores para a
criacao de novas despesas remuneratoérias. A consequéncia pratica pode ser vista ha
noticia publicada no site Diario do Nordeste, quando o Tribunal de Contas do Estado
do Ceara deixou de computar dentro do célculo do limite das despesas de pessoal 0s
gastos com pensionistas:

Decisdo tomada pelo Pleno do TCE, na pratica, da folga ao Estado para ampliar
contratacdes, sem ferir a LRF

Os gastos com pensionistas ndo serdo mais computados dentro do calculo do limite
das despesas de pessoal previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no Ceara.
Isso significa, na préatica, que 6rgdos e secretarias que ndo podiam, por exemplo,
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realizar concurso publico - por ja estarem no limite - terdo possibilidade, agora, de
ampliar seu quadro de funcionérios.®? (grifou-se)

Desse modo, é evidente que a crise fiscal dos Estados ndo pode ser atrubuida
somente a queda de arrecadacao. O crescimento infreavel da despesa com pessoal
e 0s conceitos divergentes acerca da composicdo da DTP possuem relacdo direta

com a deterioragdo das financas publicas.

5.3 Do impacto da despesa com pessoal na previdéncia

Conforme demonstrado, quando o Estado adota um novo conceito de despesa
com pessoal, seja por decisdes judiciais ou exaradas pelas Cortes de Contas, temos
gue a despesa declarada é numericamente inferior da concretizada, com indices de
gastos com pessoal subavaliados, dando a entender que as financas publicas estédo

sob controle, quando na verdade ha efetiva dissimulacéo da dimensédo da DTP.

Desse modo, ao construir modelos fiscais divergentes, ainda que de ordem
temporéria, com finalidade precipua de mascarar o crescente desequilibrio das
financas, o Estado ameaca o regular funcionamento dos servigos publicos essenciais
e, consequentemente, a capacidade de investimento por parte do governo fica
frustrada. Ademais, o Estado — muitas vezes amparado em decisdes dos respectivos
Tribunais de Contas —, quando pratica inovacao contabil, ao excluir da base de calculo
0 que deveria ser considerado, evita as sanc¢0es e restricdes previstas nos artigos 22

e 23 da LRF e outras, a exemplo da reprovacgéo de contas.

Ao analisar a crise fiscal revelada por quase todos Estados brasileiros, percebe-
se que o aumento das despesas obrigatérias decorre de fatores estruturais, em
especial, do alto comprometimento do orcamento dos Estados com despesa de
pessoal. A despesa previdenciaria esta intimamente relacionada com a gestéao fiscal,
vez que o pagamento de beneficios absorve parte consideravel das receitas
estaduais, comprometendo sobretudo a prestacao de servigos publicos prioritarios em

areas sensiveis, como saude e educacao.

62 NORDESTE, Diario do. Pensionistas excluidos do limite de gastos. Disponivel em:
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/negocios/pensionistas-excluidos-do-limite-de-
gastos-1.356336. Acesso em 22 ago. 2019.
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Em andlise aos dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Economia (FGV
IBRE),®® verifica-se o grande crescimento da folha de pagamento dos servidores
ativos estaduais de 2007 a 2015. Ja entre 2015 a 2018 ha notoria queda no custo das

despesas de pessoal:

Tabela 12 — Despesas de pessoal dos Estados (em R$ bilhdes de margo de

2019)
CRESCIMENTO
ANO ATIVOS INATIVOS TOTAL ATIVOS/INATIVOS REAL (%)
2006 142,2 66,1 207,5 2,15 n.d.
2007 148,1 69,4 2159 2,13 4,04
2008 160,8 71,9 231,8 2,24 7,39
2009 171,7 77,4 248,1 2,22 7,04
2010 188,1 85,9 272,9 2,19 9,96
2011 1954 92,1 286,3 2,12 4,94
2012 210,7 103,4 312,8 2,04 9,26
2013 218,9 112,6 330,2 1,94 5,54
2014 232,2 123,0 353,6 1,89 7,11
2015 2259 134,9 359,1 1,67 1,54
2016 217,0 143,6 358,9 151 -0,06
2017 210,0 153,3 361,3 1,37 0,68
2018 209,5 166,2 373,6 1,26 3,40

Fonte: Instituto Brasileiro de Economia (FGV IBRE)

Percebe-se consideravel desaceleramento nas despesas com pessoal ativo
desde 2015. Ja as despesas com inativos continuam aumentando, em razédo do
crescente numero de aposentados. Esse fluxo de servidores que tem entrado para a

inatividade nos ultimos anos merece atencgao.

Em razao do envelhecimento célere dos servidores, do aumento da expectativa
de vida brasileira e das aposentadorias especiais concedidas (policiais e professores,
por exemplo), o nimero de inativos tem aumentado de forma consideravel, enquanto
0 numero de servidores ativos tem diminuido, o que se justifica, em parte, pela

diminuicdo dos concursos publicos em decorréncia da elevada DTP.

Dessa forma, a proporcao de servidores ativos para inativos tem fugido do

modelo ideal, comprometendo a sustentabilidade do sistema, vez que para garantir o

8 PIRES, Manoel. Como resolver a crise dos Estados? Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/como-
resolver-crise-dos-estados. Acesso em 05 set. 2019.
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equilibrio atuarial se faz necessario que haja mais contribuintes do que beneficiarios.
Quanto menor a razao de dependéncia, maiores sdo as chances de haver déficit nas

contas previdenciarias.

No ano de 2016, em cinco entes federativos j4 havia uma proporcdo menor de
um servidor ativo para um inativo. Contudo, o modelo ideal sustentado
tradicionalmente € de pelo menos quatro servidores ativos para um inativo, pois é a
contribuicdo do ativo que resguarda os beneficios recebidos pelos inativos e

pensionistas, em razdo do pacto de geracoes.

Tabela 13 — Relagé&o entre ativos e inativos/pensionistas (2016)

UE Ativos Inativos e Pensionistas Ativos/Inativos
(@) (b) (@)/(b)
RS 117.934 205.835 0,57
MG 217.034 319.043 0,68
RJ 215.265 253.009 0,85
SC 65.112 66.557 0,98
PB 48.397 48.435 0,99
ES 75.796 74.998 1,01
GO 73.586 69.370 1,06
SE 32.533 29.914 1,09
PE 99.674 89.080 1,12
CE 74.642 66.453 1,12
BA 138.254 121.024 1,14
SP 504.064 431.957 1,17
Pl 47.735 40.266 1,19
AL 36.448 30.696 1,19
PR 157.588 113.837 1,38
MT 45.596 31.535 1,45
MS 42.314 28.422 1,49
DF 222.928 144,972 1,54
MA 65.099 41.030 1,59
AC 25.603 13.477 1,90
PA 87.298 45.845 1,90
AM 60.214 31.411 1,92
RN 75.947 9.453 8,03
AP 24.322 1.371 17,74
RR 17.145 11 1558,64
TO* 35.846 - -

RO* - - -




77

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social. 5
*O anuario ndo traz informagbes completas sobres esses Estados.
*RGF 3° quadrimestre 2017

Consoante Nogueira:

“Quanto menor essa relagdo, mais proximo o Municipio encontra-se de passar a
consumir os recursos acumulados no Ativo Liquido do RPPS para o pagamento dos
beneficios. Quanto maior ela se apresenta, mais satisfatoria é a situacdo, pois as
contribuicdes repassadas continuardo gerando superdvits financeiros por um periodo
mais longo, possibilitando maior acumulagdo de recursos no Ativo Liquido esta de
passar a consumir 0s seus recursos acumulados no Ativo Liquido para o pagamento
dos beneficios. Desse modo, quanto maior o indice se apresenta, mais satisfatoria € a
situacao, pois as contribuicdes repassadas continuardo gerando superavits financeiros
por um periodo mais longo, possibilitando assim uma maior acumulagéo de recursos
no Ativo Liquido.5®

De acordo com o estudo apresentado por Nogueira, havendo até trés
servidores ativos para um inativo, considera-se a situacdo do RPPS critica, em que
provavelmente ja demonstra déficit financeiro. Havendo mais de trés e menos de
cinco, demonstra situacao preocupante, ja que em pouco tempo a arrecadacao das
contribuicdes dos servidores ativos sera insuficiente para pagar os beneficios dos
inativos. A situacdo torna-se confortdvel somente quando existem mais de dez

servidores ativos para cada aposentado ou pensionista, pois assim o regime proprio

mantera seu superavit financeiro.

4 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria de Previdéncia. Anuario Estatistico da Previdéncia Social.
Disponivel em: http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/. Acesso em: 05
set. 2019.

% NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a
politica publica de Estado. Disponivel em: http://sa.previdencia.gov.br/site/arquivos/office/1_120808-172335-
916.pdf. Acesso em 05 set. 2019.
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Figura 2 — Taxas médias anuais de crescimento dos gastos com pessoal ativo e

inativo nos Estados brasileiros no periodo 2014-2017 (em %)
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Fonte: IPEA®®

E fato que o Estado ndo consegue controlar com afinco o nimero de servidores
gue entra para a inatividade. Mas pode restringir os concursos publicos e os aumentos
salariais — 0 que consequentemente, gera impacto na despesa com pessoal. E isso
tem sido feito. Conforme estudo apresentado pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada — IPEA,%” comparando o periodo entre julho de 2017 a junho de 2018 contra
0s doze meses anteriores, percebe-se que houve reducao dos gastos reais com ativos
e aumento significativo com inativos — medidas essas provenientes do esforco de
contencdo das despesas com gastos remuneratorios presentes na maior parte dos

Estados:

%6 PESSOA, Mdnica M. Y. A. C. S.; SANTOS, Claudio H. M.; Martins, Felipe S.. Financas publicas estaduais.
Rio de Janeiro: Ipea, 2018. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9256/10/cc41_financas_publica.pdf. Acesso em 05 set. 2019.

57 PESSOA, Monica M. Y. A. C. S.; SANTOS, Claudio H. M.; Martins, Felipe S.. Finangas publicas estaduais.
Rio de Janeiro: Ipea, 2018. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9256/10/cc41_financas_publica.pdf. Acesso em 05 set. 2019.
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Figura 3 — Evolucado dos gastos com  Figura 4 - Evolucdo dos gastos com

pessoal ativo dos Estados — Periodo pessoal inativo dos Estados —
de setembro de 2017 a agosto de Periodo de setembro de 2017 a
2018 contra os doze meses agosto de 2018 contra os doze meses
imediatamente anteriores (set./2016 — imediatamente anteriores
ago./2017)
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA

Ademais, outras medidas tém sido implementadas pelos Estados com a
finalidade de aliviar as financas publicas estaduais, como, por exemplo, aumento de
aliquota previdenciaria e o fim da capitalizacdo por segregacdo de massa. Outra
tendéncia abarcada pelos Estados é a instituicdo da previdéncia complementar, em
gue os Estados so se responsabilizam pelo beneficio de aposentadoria até o limite do
teto do RGPS — R$ 5.839,45 atualmente.

E valido lembrar que, em regra, as despesas referentes aos beneficios
previdenciarios sdo custeadas com a contribuicdo patronal e com as préprias

contribuicbes dos servidores (recursos vinculados). Entretanto, quando o dinheiro
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7

arrecadado ndo é suficiente, o tesouro estadual é responsavel pelas eventuais

insuficiéncias financeiras decorrentes do pagamento de beneficios previdenciarios.

Esse é o caso do Estado de Goias, em que a folha de inativos custa R$ 5,04
bilhées, enquanto a arrecadacdo gira em torno de R$ 2,5 bilh6es, demandado do
tesouro o importe de R$ 2,54 bilhdes de reais. Em 2017, na tentativa de mitigar o
déficit previdenciario, o Estado aumentou sua aliquota patronal para 28,5% e a do

servidor para 14,25%.58

Outra situacdo que corrobora para o aumento do déficit refere-se ao instituto
da paridade, em que os aposentados e pensionistas possuem direito aos aumentos e
reajustes concedidos aos servidores que estdo na ativa, a fim de manter o mesmo
padrédo remuneratério. Com o advento da Emenda Constitucional 41/2003, o direito a
paridade foi extinto, preservando o direito daqueles que ja usufruiam da prerrogativa
e daqueles que a época ja preenchiam os requisitos. Em seu lugar, o constituinte

apenas determinou a manutencéo permanente do valor real dos beneficios:

Art. 40.

[.]

§ 8° E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater
permanente, o valor real, conforme critérios estabelecidos em lei.®®

Ocorre que a paridade provoca impacto significativo nas despesas com
inativos. Ao conceder aumento, beneficio ou vantagem ao servidor na ativa,
automaticamente, o direito se estende ao aposentado ou pensionista com direito a
paridade. Conforme noticia publicada,’® do total de 136,6 mil servidores do Executivo
Federal, 129 mil terdo direito a pedir aposentadoria com integralidade e paridade até
2020. No Estado de Mato Grosso, dentre 10.683 processos protocolados no TCE-MT,

no periodo de 2011 a 2018, 90% possuiam direito a paridade. Isso comprova a

%8 HIROSE, Rodrigo. Rombo na previdéncia atinge marca histérica em Goiéas e ultrapassa os R$ 2,5 bilhdes.
Jornal Opc¢do. Disponivel em: https://www.jornalopcao.com.br/reportagens/rombo-na-previdencia-atinge-
marca-historica-em-goias-e-ultrapassa-os-r-25-bilhoes-166646/. Acesso em: 05 set. 2019.

% Brasil. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2019]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso
em: 20 jun. 2019.

O TOMAZELLLI, Idiana. FERNANDES, Adriana. Até 2020, 90% dos servidores terdo aposentadoria integral.
Disponivel em: https://www.terra.com.br/economia/ate-2020-9-em-10-servidores-podem-ter-beneficio-
integral,677f163e805e41baeabe9601aafla3129mblz4dx.html. Acesso em 05 set. 2019.
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necessidade de se avaliar a longo prazo toda e qualquer alteracdo nos Plano de
Cargos, Carreiras e Salarios dos servidores publicos, vez que sua extensao
automatica pode causar relevante impacto substancial no orgcamento publico e

comprometer a sustentabilidade do sistema previdenciario.
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6 Das possiveis alternativas para retomada dos limites fiscais

6.1 Alternativas previstas na Constituicdo Federal

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) estabelece que a
despesa com pessoal ativo e pensionista da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos na lei complementar.
Como dito nos capitulos anteriores, esta Lei ja foi editada. Trata-se da Lei
Complementar Federal n° 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

Além disso, caso ultrapassem os limites definidos na LRF, o referido dispositivo
constitucional prevé que os entes federativos devem adotar algumas providéncias, a

fim de atender o patamar legal.

Algumas das medidas, para se buscar o reenquadramento aos referidos limites,
estao previstas nos incisos | e 1l do 83° do artigo 169 da Constituicdo Federal. O inciso
| estabelece que os entes federativos devem reduzir em 20% as despesas com cargos
em comissao e fungdes de confianca. Nota-se que a propor¢céao de reducao prevista

nesse inciso é para as despesas, e nao necessariamente de cargos e funcdes.

Ja o inciso Il determina a exoneracao de servidores ndo estaveis. Nesse ponto,
cabe esclarecer que, para fins desse dispositivo constitucional, o servidor nao estavel,
considerando a orientagdo do artigo 33 da EC n° 19/9871, é aquele que ndo prestou
concurso para ingresso na carreira publica, mas que foi estabilizado
excepcionalmente, se, a época da promulgacdo da Constituicdo Federal,
comprovasse cinco anos ininterruptos de servico publico, consoante previsto no Ato

das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT.

Acerca desses servidores que ja ocupavam cargos ou funcao no servico publico

antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal, no

L EC N° 19/98. Art. 33. Consideram-se servidores ndo estaveis, para os fins do art. 169, §3°, |1, da Constituicdo
Federal aquele admitidos na administracéo direta, autarquica e fundacional sem concurso publico de provas ou
de provas e titulos apo6s o dia 5 de outubro de 1983.
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julgamento da ADI 11472, firmou entendimento no sentido de que eles adquiriram uma

estabilidade excepcional, sem, contudo, adquirir efetividade, instituto distinto daquele.

Em seguida, caso tais medidas ndo forem suficientes, o 84° do artigo 169
autoriza a exoneracao de servidores estaveis, cujos cargos serdo declarados extintos,
desde que ato normativo de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional,

0 O0rgao ou unidade administrativa objeto da reducéo pessoal.

Como se V&, de acordo com a Constituicdo Federal, para se enquadrar dentro
dos limites legais relativos a despesa com pessoal, algumas providéncias sao
autorizadas, quais sejam: reducao de 20% das despesas com cargos em cOmissao e
funcdo de confianca; exoneracdo do servidor ndo estavel; e, por ultimo, exoneracéo

do servidor estavel.

Nesse contexto, podemos concluir que a Carta Magna estabeleceu principios
e normas a serem postos em pratica, com o fito de adequar as despesas com pessoal
(ativos e inativos) dos entes publicos aos limites estabelecidos na Lei de

Responsabilidade Fiscal.

E bom lembrar que, caso decorrido o prazo estabelecido na lei complementar,
serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais
ao Estado, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos

limites, o0 que gera, consequentemente, prejuizos aos demais Poderes e 0rgaos.

A respeito dessa questéo, houve grande debate no decorrer do julgamento das
cautelares suscitadas nas ADIs 2238, 2250, 2261, 2256, 2324, 2241 e 2365, que
ocorreu no periodo de 8/8/2007 a 12/09/2008. Nesse pleito, os membros da Suprema
Corte apresentaram pontos importantes acerca dos dispositivos constitucionais
mencionados acima. Merece destaque o posicionamento no sentido de que o
processo de ajustamento aos limites de gasto com pessoal envolve os demais

Poderes e 6rgaos, e ndo apenas o Executivo. Nesse sentido, de acordo com a maioria

72 (...) aregra para a investidura em cargo efetivo é a exigéncia de concurso plblico, que garante o respeito a varios
principios constitucionais de direito administrativo, entre eles, o da impessoalidade e o da isonomia. Todavia, 0
constituinte inseriu no artigo 19 do ADCT norma transitéria criando uma estabilidade excepcional para servidores
ndo concursados da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que, quando da promulgacédo da CF,
contassem com, no minimo, cinco anos ininterruptos de servico publico (Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lcia,
j. 26-11-2009, DJE de 3-10-2011).
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dos membros do STF, h& obrigacdo constitucional de participagdo também do
Legislativo, do Judiciario, do Tribunal de Contas e do Ministério Publico de Contas
nesse processo de reducdo e atingimento dos limites globais. Nessa participacéo,
portanto, ndo se inclui a Defensoria Publica, pois a época da edi¢cao da LRF ainda néo
tinha alcangado sua autonomia orgamentéria, advinda apenas em 2004, com a EC 45.

Como apontado no citado julgamento, a CF prevé limites de gasto com o
pessoal dos entes federativos e que, por isso, € evidente que esses limites terdo que

alcancar os Poderes e 6rgaos da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Nessa esteira, portanto, se partirmos do pressuposto que nao participam o0s
demais Poderes e 6rgaos do esforco para o cumprimento do teto global, estariamos
transferindo o Unico esforco possivel ao Poder Executivo. De certa forma, isso ndo
seria razoéavel, pois, como dito anteriormente, se os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios ndo cumprirem com o limite global, eles ficam impedidos de receber os
repasses federais ou estaduais. Portanto, indiretamente, os demais Poderes e 6rgaos
acabam sofrendo as consequéncias disso, ja que tais receitas deixardo de computar

no orcamento anual.

Importante ressaltar que esse esfor¢co conjunto, entre Poderes e 6rgaos, fica
claro na leitura do 84° do artigo 169 da CF, quando se fala que na demissdo de
servidores estaveis deve haver participagdo de cada um dos Poderes no esfor¢co da

reducao ao limite previsto na LRF.

6.2 Alternativas previstas na LRF

Conforme mencionado anteriormente, o artigo 19 da LRF definiu os limites
globais de despesa total com pessoal para cada ente da federagdo, os quais néo
poderdo exceder os percentuais da receita corrente liquida, fixados em 50% para

Unido e 60% para Estados e Municipios.

Convém, ainda, relembrar que dentro desses percentuais estipulados para

cada esfera, a LRF fez ainda uma divisdo interna, da seguinte forma:
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Tabela 13 - Divisédo interna em cada ente da federagédo
(Artigo 20, incisos I, Il e lll, da LRF)

2,5% - Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido
X 6% - Judiciario

UNIAO — 50% -

° 40,9% - Executivo

0,6% - Ministério Publico da Unido

3 % - Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado

6% - Judiciario
ESTADOS — 60% -
0 49% - Executivo

2% - Ministério Publico dos Estados

) 6% - Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando
MUNICIPIOS — houver
60% 54% - Executivo

Fonte: autoria propria

Essa divisdo interna também gerou debate no decorrer do julgamento das
cautelares das ADIs 2238, 2250, 2261, 2256, 2324, 2241 e 2365, no periodo de
8/8/2007 a 12/09/2008. Com relacdo a essa questdo, entre os membros da maior
instancia do poder judiciario, predominou o entendimento de que a Constituicdo
Federal ndo veda que se faga uma distribuicéo interna de despesas com pessoal, ela
apenas determina que deve haver um limite. O STF entende que, para tornar eficaz o
limite exigido na CF, tem que se estabelecer limitacdes internas ou divisbes de
responsabilidade especificas, haja vista a autonomia orcamentaria de cada um dos
Poderes. Segundo a Suprema Corte, o artigo 20 € indispensavel para que se tenha a
eficicia do artigo 169 da Constituicdo Federal e, até mesmo, para manter a harmonia

entre os Poderes, prevista na Carta Magna.

Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal também trouxe uma série de
medidas a serem adotadas pelos entes federativos para reducdo de gastos com

pessoal, nos casos em que eles ultrapassarem os limites legais fixados por ela.

De acordo com o artigo 22 da LRF, os Poderes e 6rgaos que ultrapassarem
95% do limite de gasto com pessoal (limite prudencial) ficardo impedidos de: conceder
de vantagens, aumentos, reajuste ou adequacdes de remuneracao a qualquer titulo;
criar cargo, emprego ou funcéo; alterar a estrutura de carreira que implique aumento
de despesa; provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal,

ressalvada reposicdo de aposentadoria ou falecimento de servidores nas éareas de
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educacdo, saude e seguranca; e contratar hora extra, ressalvadas excecdes

constitucionais.

Essa Lei ainda estabelece que se o Poder ou 6rgao ultrapassar 100% (limite
maximo) de gasto com pessoal, o percentual excedente deve ser eliminado nos dois
guadrimestres subsequentes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, cabendo a eles

adotar, dentre outras, as providéncias previstas na Carta Maior, citadas anteriormente.

Nesse periodo, cabe destacar, que o ente, enquanto perdurar 0 excesso, nao
podera receber transferéncias voluntarias; nem obter garantia, direta ou indireta, de
outro ente; muito menos contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas
ao refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a reducao das despesas com

pessoal.

Antes disso, cabe aos Tribunais de Contas alertar os Poderes e 6rgaos quando
constatarem que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% do limite.

Observa-se que tais medidas tém por objetivo educar os Poderes e 6rgaos para
uma convivéncia democratica e, também, informa-los de que existe um limite para

despesas com pessoal a ser controlado.

A respeito de adocao das medidas cabiveis para a reducdo de gastos com
pessoal, cabe ressaltar que o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
consolidou entendimento, nos termos da Resolucdo de Consulta n® 53/2010, no

sentido de que:

(...) 1) Tendo o Poder ou 6rgédo atingido o limite prudencial de 95% da despesa com
pessoal, sujeita-se as vedacfes impostas pelo art. 22 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, e no caso em que se verificar que os percentuais de gasto excederam aos limites
maximos previstos na LRF, o gestor devera aplicar as medidas previstas nos 88 3° e
4° do art. 169 da Constituicdo Federal. Em ambos os casos as vedacdes e/ou medidas
serdo observadas independentemente de notificacdo dos 6rgaos de controle interno ou
externo. 2) As medidas previstas no § 3° do art. 169 devem ser adotadas
sucessivamente, iniciando-se pela reducdo em pelo menos vinte por cento das
despesas com cargos em comissédo e funcdo de confiancga, seguido da exoneracéo dos
servidores ndo estaveis e, caso as medidas citadas ndo sejam suficientes para
assegurar o cumprimento dos limites legais, o servidor estavel poderé perder o cargo.
A Lei 9.801/99, que disciplina a perda de cargo publico por servidor estavel em razéo
de excesso de despesa com pessoal, é de observancia obrigatoria por todos os entes
federados, sendo inconstitucionais quaisquer outras medidas emitidas em desacordo
com essa norma pelas demais unidades da federagéo. Quando a exoneragéo parcial
dos servidores ndo estaveis for suficiente para reconducdo da despesa aos limites
legais, lei especifica do respectivo ente federativo podera estabelecer os requisitos
objetivos e impessoais para exoneracao desses servidores. Ndo havendo tal norma,
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aplica-se analogicamente a Lei 9.801/99 a hip6tese de exoneracdo parcial dos
servidores néo estaveis. Em todo caso, a exoneracdo dos servidores sera precedida
de ato normativo motivado dos chefes de cada um dos poderes do respectivo ente
federativo, que observara os critérios previstos na lei local ou nacional (...). (Resolu¢éo
de Consulta n° 53/2010, Processo n° 14.102-0/2009, Sessao de Julgamento n° 15-6-
2010).

Como se pode notar, com relacdo as regras propostas pela Constituicao
Federal, percebe-se que ndo ha muitas discussdes no mundo juridico. Por outro lado,
no que tange as proposituras apresentadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo
se tem um entendimento definitivo, tanto que as medidas previstas nos 81° e §2° do
artigo 23 da LRF se encontram suspensas em decorréncia do julgamento das ADIs

2238, 2250, 2261, 2256, 2324, 2241 e 2365.

Em sede de cautelar, o STF entendeu pela suspenséo da parte final do 81° do
artigo 23 porque prevé reducdo da remuneracdo dos cargos em comissao e funcées
de confianca, algo ndo previsto pela Constituicdo Federal. Pela mesma razao, o 82°
do mesmo dispositivo da LRF foi suspenso, uma vez que possibilita a reducao
temporéria de jornada de trabalho com adequacdo de vencimentos. Isto €, o STF
decidiu pelo afastamento da eficacia de parte do 81° e da integralidade do §2° do
artigo 23 da LRF, por considerar que as normas contidas nesses dispositivos atentam
contra o principio da irredutibilidade de vencimentos. De acordo com a Suprema Corte,
as medidas de reducéo da remuneracédo de cargos e de funcdes e a reducdo de
vencimentos compensada pela reducéo de carga horéaria de servigo, ndo encontram

respaldo na Carta Magna, que cuida da contengéo de despesas publicas com pessoal.

Outro fundamento sustentado pela maioria dos membros do STF, € que,
embora a EC n° 19/98 tenha suprimido a remissédo que o antigo 82° do artigo 39 da
Carta fazia ao artigo 7°, VI (irredutibilidade do salario), a reforma administrativa
veiculada na referida emenda, todavia, ndo eliminou o principio da irredutibilidade da
remuneracao dos servidores publicos, o qual ao revés, permaneceu consagrado no
inciso XV do artigo 37, assim enunciado: “o subsidio e os vencimentos dos ocupantes

de cargos e empregos publicos sao irredutiveis”.
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Em 21/09/20197%, o Plenario do STF retomou, em sessdo extraordinaria, o
julgamento conjunto das sete ADIs, citadas anteriormente, que questionam a
constitucionalidade da LC n° 101/2000. No entanto, o julgamento foi suspenso pelo
Presidente da Suprema Corte, para aguardar o voto do ministro Celso de Mello, tendo
em vista que ndo foi alcangada a maioria necessaria de votos para declarar ou ndo a

inconstitucionalidade das regras questionadas.

Quanto aos 881° e 2° do artigo 23 da LRF (ainda suspensos), que se referem
a reducdo de despesa com pessoal, convém destacar que h& 2 posicionamentos
predominantes entre os membros do STF. O primeiro entendimento € o do Relator
dos processos, ministro Alexandre de Moraes, que foi acompanhado integralmente
pelos ministros Luis Roberto Barros e Gilmar Mendes. Moraes defende que a CF e a
LRF, combinadas, preveem um escalonamento das providéncias a serem tomadas
guando se exceder o limite de gastos, da seguinte maneira: redugcao das despesas
com cargos em comissdo, podendo ser tanto pela extincdo de cargos como pela
reducdo dos subsidios; exoneracdo dos servidores ndo estaveis; reducao da jornada
de trabalho e dos vencimentos dos servidores estaveis; e, por ultimo, extincdo dos

cargos de servidores estaveis.

O outro entendimento (diverge apenas em relacéo a reducao da jornada e dos
vencimentos) foi apresentado pelo ministro Edson Fachin, acompanhado pelos
ministros Ricardo Lewandowski, Luiz Fux e Marco Aurélio. No entendimento de
Fachin, ndo cabe flexibilizar o mandamento constitucional da irredutibilidade de
salérios para gerar alternativas menos onerosas ao Estado. Para ele, caso se
considere conveniente e oportuna a reducdo de despesas com folha salarial no
funcionalismo publico como legitima politica de gestdo da administracdo publica,
deve-se seguir apenas o que esta previsto nos 883° e 4° do artigo 169 da Constituicdo

Federal.

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. STF retoma julgamento de ac@es contra Lei de Responsabilidade
Fiscal. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=421097>. Acesso
em: 22 ago. 2019.
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6.3 Alternativas realizadas e propostas pelos Estados

No contexto de reducéo de gastos com pessoal, o atual Governador do Estado
de Minas Gerais, com o intuito de operacionalizar as medidas propostas na CF e na
LRF para reducéo de gastos com pessoal, apresentou proposta de cortar 0 nimero
de cargos comissionados: reducéo de 3,9 mil para algo em torno de 700 e 800.

Na mesma toada, o Estado de Mato Grosso, em 31/08/2016, aprovou Decreto
de contingenciamento dos gastos do Poder Executivo, com a finalidade de buscar
equilibrio das contas publicas e a contengcdo do aumento percentual de gasto com
pessoal, apresentando inUmeras medidas para esse fim. Pelo Decreto, ficaram
suspensas a restruturacdo e a revisao de planos de cargos, carreiras e subsidios,
enquanto ndo houvesse reducdo das despesas com pessoal a limite inferior ao
prudencial. Também ficaram suspensos 0s pagamentos de hora-extra (exceto saude
e atividades policiais). Tais medidas valeram para a administracao direta e indireta.

O Decreto também obrigou a reavaliacdo de todos 0s concursos que estavam
em andamento na data da sua publicacédo. Apenas ficou assegurada a funcionalidade
regular para as areas de saude, seguranca e educacao, tidas como prioridade pela
entdo gestao do Estado.

Todos os érgdos do Poder Executivo ficaram obrigados a adotar medidas que
visassem a economia das despesas com pessoal. Caso as metas ndao fossem
cumpridas, os titulares das unidades orcamentéarias seriam penalizados com cortes

nos programas finalisticos das respectivas Secretarias.

Com o mesmo intuito de reduzir gastos com pessoal, em alguns Estados’* tem-
se anunciado regras de Programa de Desligamento Voluntario (PDV) para servidores
publicos. Outros, ainda, propdem reestruturacdo das carreiras do Poder Executivo,
estabelecendo um limite salarial para o inicio no servico publico e uma progressao

mais lenta dentro da carreira.

E cedico que, atualmente, os gastos com pessoal s&o considerados o principal

problema enfrentado pelos entes federativos. O crescimento acelerado das despesas

4 SANTOS, Aline dos. Para reduzir gastos com funcionalismo, governo publica regras do PDV. Disponivel
em: <https://www.campograndenews.com.br/politica/para-reduzir-gastos-com-funcionalismo-governo-
publica-regras-do-pdv>. Acesso em: 01 ago. 2019.
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de pessoal frente a evolugdo da receita é hoje um problema evidente quase que na
totalidade dos entes da federacédo. Muitos Estados chegam a comprometer cercar de

70% a 80% da receita com gasto de pessoal.

6.4 Alternativas propostas pela Secretaria do Tesouro Nacional

Existem diversos estudos e varios projetos de leis que sdo apresentados com
a intencdo de resolver a crise financeira dos entes federativos. Com relacdo aos
estudos apresentados, temos, como exemplo, o préprio trabalho realizado pelo
Ministério da Economia’ que aponta 3 a¢ées que podem ser adotadas para resolver
esse problema.

A primeira é esclarecer questdes sobre a apuracdo dos limites de gasto com

pessoal, de forma a ndo haver mais divergéncias entre os entes da federacao.

Em decorréncia dessa acéo, a STN criou um grupo de trabalho’®, conforme
Portaria STN n° 286/201677, composto por técnicos da instituicdo, podendo participar
outros representantes, que tem como objetivos: |) avaliar e propor medidas de
aprimoramento conceitual e normativo, de forma a harmonizar o calculo do resultado
fiscal de que trata a “Parte lll - Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria” do
Manual de Demonstrativo Fiscais com a variacdo do estoque da Divida Consolidada
Liquida; 1l) propor novo critério de apuracdo do Resultado do Tesouro Nacional,
utilizando dados contabeis e orcamentarios registrados no SIAFI, de forma a viabilizar
0 acompanhamento diario da execucao fiscal por meio de consultas construidas em
portaria de transparéncias que carregam dados do SIAFI; e Ill) propor metodologia de
apuracéo do Balanco Patrimonial dos entes federados, em linha com os conceitos do
Manual de Estatisticas de Financas Publicas - MEFP 2014.

S EXAME. Falta de clareza sobre o que é gasto com pessoal mascara crise nos estados. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/economia/falta-de-clareza-sobre-0-que-e-gasto-com-pessoal-mascara-crise-nos-
estados/>. Acesso em: 27 set. 2019.

8 TESOURO NACIONAL. STN cria Grupo de Trabalho para aprimorar conceitos de resultado fiscal.
Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/stn-cria-grupo-de-trabalho-para-aprimorar-conceitos-de-
resultado-fiscal>. Acesso em: 27 set. 2019.

" BRASIL. Portaria n° 286/2016. Diario Oficial da Uni&o. Segéo 1, Brasilia, DF, ano 2016, n. 93, p. 19, 17 maio
2016. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/portaria286_16maio2016.pdf/da228302-0432-42ac-
adda-2f2702b29083>. Acesso em: 27 set. 2019.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/portaria286_16maio2016.pdf/da228302-0432-42ac-adda-2f2702b29083
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/portaria286_16maio2016.pdf/da228302-0432-42ac-adda-2f2702b29083
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A segunda é viabilizar a adocdo dessa padronizacdo de entendimentos por
todos os Estados, abrindo prazo de adequacdo para aqueles que, com a
implementac&o das novas regras, eventualmente ficarem desenquadrados do limite
da DTP.

A terceira é instituir o Conselho de Gestédo Fiscal (CGF), previsto no artigo 67

da LRF, para que a harmonizacdo dos conceitos seja perene.

6.5 Alternativas incluidas em Projetos de Lei Complementar — PLP

Concernentes aos projetos de leis, cabe destacar que o Congresso Nacional
vem analisando diversos PLPs para aperfei¢coar e atualizar a Lei de Responsabilidade

Fiscal.

Dentre essas ideias que buscam o equilibrio fiscal, existem aquelas que
pretendem aprimorar as regras ja existentes, como € o caso das medidas
encaminhadas dentro do Programa de Equilibrio Fiscal (Plano Mansueto), PLP
149/2019, que altera a LRF, em seus artigos 9° e 10. O artigo 9° se refere ao prazo
para reenquadramento. Esse dispositivo diz que a despesa de pessoal devera ser
enquadrada no respectivo limite até o término do exercicio de 2024 e eliminar o
excesso, gradualmente, a razédo de, pelo menos, 20% ao ano. J4 o artigo 10 deixa
claro que a apuracao da despesa com pessoal deve conter as despesas com inativos

e pensionistas, e que nao deve ser excluido o IRRF do calculo.

A respeito da criacdo do Conselho de Gestéo Fiscal, conforme a referida nota
técnica, o CGF seria um 6rgao colegiado de natureza técnica, que tem como funcao
promover a boa gestéo fiscal, acompanhando e avaliando, de forma permanente, a
operacionalidade da gestéo fiscal. De forma mais precisa, o conselho teria como
objetivos: (i) definir interpretacfes técnicas na aplicacdo das normas voltadas a
responsabilidade da gestéo fiscal, com vistas a garantir a sua efetividade; (ii) editar
normas gerais de consolidagdo das contas publicas, bem como relatérios contabeis e
plano de contas padronizado para a Federacdo; (iii) editar normas relativas a
padronizacao das prestacdes de contas e dos relatérios e demonstrativos fiscais de

gue tratam a LRF; e (iv) promover debates, divulgacdo de analises, estatisticas fiscais
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padronizadas, estudos e diagndésticos no ambito de suas competéncias, dentre outras

coisas.

Ademais, acerca da criagdo do CGF, esta em tramite o Projeto de Lei n°
3.744/00, j& aprovado pela Comissao de Constituicdo e Justica (CCJ) da Camara dos
Deputados, que visa instituir o Conselho de Gestdo Fiscal e dispor sobre sua
composicéo e forma de funcionamento. Ainda, existe o PLP 210/2015"8, do Senador
Paulo Bauer, que busca alterar o artigo 67 da LRF para ampliar as atribuicdes do

Conselho de Gestéo Fiscal e viabilizar a instalacéo e funcionamento do Conselho.

Por fim, entre outras propostas, existe o Projeto de Lei 362/2018"° (Senado),
do Senador Ricardo Ferraco, que pretende declarar a nulidade do ato que conceder
aumentos ou vantagens cujo impactos sobre as despesas com pessoal ocorrerao

apos o final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgéo.

Por outro lado, existem projetos que, no intuito de adequar a LRF, acabam por
afrouxar as normativas vigentes, o que poderia agravar a DTP e, consequentemente,
a crise fiscal. Uma dessas propostas é o Projeto de Lei 15/2016%°, do senador Otto
Alencar (PSD-BA), que visa retirar dos limites de pessoal impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal as despesas com conselhos tutelares e programas especiais
de saude e assisténcia social, como os de Saude da Familia e de atencao

psicossocial. De acordo com o autor do projeto®!, os programas como o Salide Familia

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 2100/2015. Altera o art. 67 da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, para ampliar as atribuicdes do Conselho de Gestdo Fiscal e viabilizar a instalacdo e o
funcionamento desse Conselho. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2075450>. Acesso em: 02 ago.
2019.

"9 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 362/2018. Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, para tornar a apuracao da despesa total com pessoal mais abrangente e vedar aumento da despesa
com pessoal nos casos que especifica, bem como altera a Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950, e o Decreto-Lei
n® 201, de 27 de fevereiro de 1967, para tornar explicita como crime de responsabilidade conduta que especifica.
Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/134064>. Acesso em: 02 ago.
2019.

8 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n® 15/2016. Altera a Lei de Responsabilidade Fiscal para
excluir  despesas de pessoal na execugdo de programas  sociais.  Disponivel  em:
<https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124684>. Acesso em: 02 ago. 2019.

81 SENADO FEDERAL. Lei de Responsabilidade Fiscal poder ser alterada para equilibrar contas de estados
e municipios.  Disponivel em:  <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/09/19/lei-de-
responsabilidade-fiscal-pode-ser-alterada-para-equilibrar-contas-de-estados-e-municipios>. Acesso em: 02 ago.
2019.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2075450
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124684
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/09/19/lei-de-responsabilidade-fiscal-pode-ser-alterada-para-equilibrar-contas-de-estados-e-municipios
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/09/19/lei-de-responsabilidade-fiscal-pode-ser-alterada-para-equilibrar-contas-de-estados-e-municipios
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trouxeram novas despesas para o Executivo, mas as transferéncias da Unido nédo

acompan haram esses custos.

No dia 05/12/2018, o plenario da Camara aprovou o Projeto de Lei 270/2016%,
transformado na Lei Complementar n° 164/2018, de autoria do Senador Otto Alencar
(PSD/BA), que flexibiliza a Lei Responsabilidade Fiscal ao permitir que Municipios
ultrapassem o limite de gastos com pessoal sem sofrer puni¢cdes. Segundo essa Lei,
a medida alcanca apenas os Municipios cuja receita tenha queda maior que 10% em
decorréncia da diminuicao das transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), oriundas de concesséao de isen¢des tributérias pela Unido e devido

a diminuicao das receitas recebidas de royalties e participacdes especiais.

Uma das justificativas para aprovacéao desse projeto de lei foi apresentada pelo
Deputado Wolney Queiroz (PDT-PE)®. De acordo com o parlamentar, atualmente
80% dos municipios brasileiros encontram-se em situacao fiscal dificil ou critica. De
acordo com o Parlamentar, esses entes s&do altamente dependentes das
transferéncias de recursos do Fundo de Participacbes do Municipios e das
compensacodes financeiras decorrentes da exploracdo do setor de petréleo e gas

natural, dos recursos hidricos utilizados na geracao de energia elétrica e dos minerais.

6.6 Demais alternativas

De acordo com a LRF, aos Tribunais de Contas compete emitir alerta aos
Poderes e orgaos quando ultrapassarem 90% do limite de despesa com pessoal, a
fim de que adotem providéncias para a contencdo de gastos remuneratérios. Do
mesmo modo, a LRF veda a concessdo de novas despesas de pessoal quando

atingirem o montante de 95% da RCL (limite prudencial).

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 270/2016. Acrescenta 88 5° e 6° ao art. 23 da Lei
Complementar n° 101, de 4 maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), para vedar a aplicacdo de sances a
Municipio que ultrapasse o limite para a despesa total com pessoal nos casos de queda de receita que especifica.
Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2082293>.
Acesso em: 02 ago. 2019.

8 INFOMONEY. Camara aprova projeto que flexibiliza Lei de Responsabilidade Fiscal. Disponivel em:
<https://www.infomoney.com.br/mercados/politica/noticia/7797167/camara-aprova-projeto-que-flexibiliza-
lei-de-responsabilidade-fiscal->. Acesso em: 02 ago. 2019.
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Em que pese ja existir referidos controles prévios de despesa com pessoal na
lei de financas publicas, percebe-se que o limite de alerta e o limite prudencial

estabelecidos sao ineficazes.

Primeiro porque os alertas emitidos pelos Tribunais de Contas séao isentos de
vedacbes e/ou puni¢cdes, o0 que faz com que muitos gestores ignorem 0S avisos e

continuem a aumentar suas despesas com pessoal.

Segundo porque as vedacdes de novos gastos remuneratorios previstas na
LRF s6 séo aplicaveis quando o ente ja se encontra com 95% de sua despesa total
concentrada em gastos remuneratérios, no caso dos entes federativos. Nesse
momento, a perspectiva de reverter o quadro fiscal € ainda mais delicada. Por mais
gue os gestores se comprometam a diminuir os gastos com pessoal para nao atingir
o limite total, muitas vezes, esse esfor¢o € in6cuo, em razéo das dificuldades de cortes
de despesas obrigatérias de carater continuado, a exemplo das progressdes de

carreira, as quais sao inerentes ao crescimento vegetativo da folha de pagamento.

Assim, uma alternativa para mitigar essas situacfes seria alterar o limite de
alerta estabelecido no artigo 59, § 1°, inciso Il da LRF de 90% para 85% e o limite
prudencial previsto no paragrafo Unico do artigo 22 da mesma lei de 95% para 90%

do limite global.

Desta forma, no momento em que os Poderes e 6rgaos atingissem o montante
de 90% do limite global de gastos com pessoal, ja estariam vedados a conceder
vantagens remuneratérias, criar cargos, realizar concurso publico, dentre outras

medidas previstas no artigo 22, paragrafo unico.

A titulo exemplificativo, de acordo com os dados declaratérios atuais ja
demonstrados no inicio deste capitulo, em 2018, oito Estados estavam acima do limite
de alerta (90%) e seis acima do limite prudencial (95%), ou seja, 14 Estados estavam
acima de um dos limites. Se a alternativa aqui em andlise estivesse vigente a época,
quatro Estados estariam acima do limite de alerta (85%) e quinze acima do limite
prudencial (90%), ou seja, o numero subiria de 14 para 19 Estados acima de um dos

limites.
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Acredita-se que, se as medidas necessarias tivessem sido adotadas,
considerando o limite de alerta de 85% e o prudencial de 90% da RCL, hoje o quadro
fiscal desses entes federativos poderia ser bem mais favoravel, vez que haveria maior
espaco entre o limite prudencial e o limite total para implementagdo de medidas a fim

de conter o avancgo da despesa com pessoal.

Outro assunto que merece destaque é a PEC 22/2017 que tramita no Senado
Federal, a qual pretende reformar o sistema de controle externo brasileiro. A luz disso,
0 projeto propde a criagdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas — CNTC,
que, dentre outras competéncias, teria o poder de assegurar a uniformidade de

interpretacdo de normas no ambito de sua atuacao.

Em meio as inovacdes, com a aprovacao desta Emenda, € inquestionavel que
a uniformizacéo de entendimentos de normas atinentes a gestéo fiscal seria tema de
ordem prioritaria no referido Conselho, vez que, conforme demonstrado, mais de 70%
das decisdes que excluem algum tipo de despesa sao oriundas dos Tribunais de
Contas — o que demonstra a necessidade de simetria dos conceitos técnicos, a fim de

combater a inseguranca juridica diante de posicdes diversas que abarcam o tema.
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7 Conclusao

Ambicionou-se com o presente trabalho analisar o impacto das alteracdes
metodoldgicas e interpretativas de calculo da Despesa Total com Pessoal no Relatério
de Gestédo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e, consequentemente, nos
crescentes déficit fiscal e previdenciario que tem levado os entes a atrasar o
pagamento de servidores e fornecedores, prejudicando ainda mais 0s precarios

servigos publicos.

Inicialmente, o trabalho de identificacdo e sistematizagcéo se deu por meio da
andlise dos Relatorios de Gestéo Fiscal do 3° quadrimestre dos anos de 2009 a 2018
de todos os Poderes e 6rgaos e do consolidado de todos os Estados e DF, com
excecdo do Estado de Goias, cuja verificacdo do consolidado de 2018 se deu por meio
do Relatério de Avaliacdo das Metas Fiscais em razao de ndo ter sido localizado o
RGF. Constatou-se que vinte e trés Estados (incluido o DF) excluiam ou ainda
excluem algum tipo de rubrica da DTP, sendo elas: abono de permanéncia, imposto
de renda retido na fonte, contribuicdo patronal, inativos e pensionistas e
exclusivamente pensionistas. O resultado do mapeamento mostrou, por exemplo, que
o Estado de Mato Grosso € o que mais exclui rubrica da composi¢do da despesa com
pessoal (total de quatro) e o IRRF e 0s gastos com inativos e pensionistas sdo as

despesas excluidas com mais frequéncia nas unidades federativas.

Posteriormente, analisou-se os fundamentos das decisées que amparam as
exclusbes, sendo que grande parte é proveniente dos Tribunais de Contas. Em
sintese, acerca do IRRF, argumenta-se que nao deve compor a despesa com pessoal
em razao de nao haver dispéndio efetivo por parte da administracdo publica, somente
operacédo contabil. Quanto ao abono de permanéncia, alguns defendem tratar-se de
verba de natureza indenizatOria e compensatéria, e nao remuneratoria. No que se
refere aos gastos com inativos e pensionistas, a justificativa € a de que devem compor
a despesa com pessoal somente do RGF consolidado do ente da federacgéo, e ndo de
cada Poder e 6rgao individualmente. Em relacdo aos gastos com pensionistas, as
normativas alicercam-se no fato de a CF delegar a lei complementar competéncia para
estabelecer limites de gastos com pessoal somente de ativos e inativos, ndo

englobando textualmente os pensionistas. No que diz respeito a contribui¢do patronal,
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a tese é de gque possui natureza de receita tributaria e por isso ndo deve compor 0s

gastos remuneratorios.

Sucessivamente, buscou-se demonstrar o impacto que as exclusées causam
na despesa com pessoal dos Estados selecionados quando adotada a metodologia
estabelecida pela LRF e STN, bem como nos déficit fiscal e previdenciario.

Ocorre que dos vinte e trés Estados identificados — considerando seus Poderes
e orgaos -, chegou-se a conclusdo de que seria possivel analisar o impacto real dos
Estados de Mato Grosso, Goiads, Rio Grande do Sul e Paraiba. Isso se deu pelos
motivos limitadores destacados no Capitulo V, como o fato de algumas rubricas serem
excluidas do RGF de um ou mais Poder ou 6rgdo, mas serem computadas no
consolidado, o que significa que para o ente ndo ha impacto no limite; e a auséncia
de divulgacao dos valores individuais das despesas excluidas, para recalcular a DTP

de maneira correta.

Em que pese os percal¢os encontrados, o presente estudo atingiu com éxito
seu objetivo, haja vista que foi possivel demonstrar, por meio da analise aprofundada
dos quatro Estados mencionados acima, que, quando a despesa com pessoal €
subdimensionada em razdo da exclusao de rubricas que deveriam ser consideradas,

podem ocorrer 0s seguintes fendmenos:

¢ O ente federativo passa a ter maior margem de expansao para gastos
de natureza remuneratéria. Nesse caso, essa margem ficticia fomenta a
pressdo de sindicatos por aumentos remuneratérios, criacdo ou
aumento de gratificacGes, além de autorizar o gestor a contratar mais
servidores, sendo que, em qualquer dessas situacdes, ha um acréscimo
de despesa obrigatoria e continuada que pressiona, de modo invisivel, o
ja engessado orcamento do Estado, fazendo com que recursos de outras
areas sejam destinados para o pagamento de pessoal. O caso de Goias

€ exemplo desse fendmeno.

¢ O ente passa a se enquadrar no limite de despesa com pessoal quando
narealidade j& havia ultrapassado. Nesse caso, a distor¢do nos nimeros
faz com que o gestor ndo seja obrigado a acionar os mecanismos de

controle da despesa com pessoal previstos na legislacdo, o que,
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inevitavelmente, conduzira as financas do Estado, cedo ou tarde, ao
colapso. Além disso, essa forma criativa de contabilizacdo da DTP livra
0s gestores e o ente federado das sanc¢des cabiveis, como a reprovacao
das contas pelo TC, proibicdo de recebimento de recursos voluntérios,
obtencdo de certiddo negativa, eventual crime de responsabilidade,

dentre outras. O caso de Mato Grosso é exemplo desse fendmeno.

Restou demonstrado no Capitulo V, também, que essas duas situacdes
contribuem, de maneira direta ou indireta, para os crescentes déficit fiscal e

previdenciario dos Estados.

Em relacdo ao déficit fiscal, ficou claro que o Estado, ao aumentar sua despesa
com pessoal com base em indice permissivo mascarado, promove verdadeiro
desequilibrio em seu orcamento, fazendo com que recursos inicialmente destinados a
outras areas sejam remanejados para o pagamento de pessoal, de modo a deixar

descobertas outras obrigagoes.

No que concerne ao déficit previdenciario, logrou-se éxito em demonstrar, por
exemplo, que a paridade, direito inerente a parcela significativa dos servidores dos
Estados, impacta diretamente na questao central do presente estudo. Isso porque, ao
se conceder aumentos a servidores da ativa, levando-se em consideracgéo indice de
despesa com pessoal que ndo corresponde a realidade, grande parte dos inativos
também séo beneficiados, fazendo com que a despesa previdenciaria seja majorada

sem a correspondente receita.

Além disso, no Capitulo V também ficaram mapeados e sistematizados todos
os Poderes e 6rgdos dos Estados que excluem alguma rubrica da despesa com
pessoal em desacordo com a LRF e a STN, assim como o fundamento e a origem da

decisédo que ampara a exclusao.

No Capitulo VI, diante de toda a problematica apontada nos capitulos
anteriores, debateram-se alternativas a fim de que situacées de descontrole e de

calamidade financeira como as atuais sejam evitadas.
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A primeira conclusao a que se chegou foi: a legislacéo atual acerca da definicdo
do conceito de despesa com pessoal e do estabelecimento de mecanismos de

controle é satisfatoria, o que nao significa que nao pode ser aprimorada.

Quanto ao conceito de despesa com pessoal, entende-se que a LRF foi
generosa na sua definicdo. O problema séo as varias interpretacdes dadas ao art. 18,
muitas vezes de maneira forcada para atender interesses escusos ou ndo. Como
solucéo para essa questao, apontou-se o acordo de cooperacao técnica celebrado em
2018 entre a Associagcdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon, o
Instituto Rui Barbosa — IRB e a Secretaria do Tesouro Nacional a fim de, dentre outros

objetivos, harmonizar conceitos e procedimentos de gestao fiscal.

Acerca dos mecanismos de controle existentes na Constituicdo Federal e na
Lei de Responsabilidade Fiscal, conclui-se que podem ser satisfatorios. Podem, pois,
0s previstos na LRF, que sdao complementares aos estabelecidos pela CF, estado
suspensos liminarmente desde 2007 por decisdo do STF, que iniciou o julgamento do
mérito apenas em 2019. Assim, o Estado que ultrapassou ou venha a ultrapassar o
limite maximo de despesa com pessoal ndo € obrigado e nem pode lancar méo das
alternativas de reducéo previstas nos 88 1° e 2° do art. 23 da LRF, como a reducao
dos valores dos cargos em comissao e funcdo de confianca e a reducéo temporaria
da jornada de trabalho com adequacéo dos vencimentos a nova carga horaria dos

servidores efetivos.

Sobre possiveis aprimoramentos da legislacdo, foram citados no Capitulo VI
alguns bons exemplos, como o Projeto de Lei do Senado (PLS) 362/2018 do Senador
Ricardo Ferraco, que propbe alterar a LRF no sentido de inserir dispositivo que
estabeleca a nulidade do ato que conceder aumentos ou vantagens cujos impactos
sobre as despesas com pessoal ocorrerdo apos o final do mandato do titular do

respectivo Poder ou o6rgdo. Essa pratica irresponsavel infelizmente € bastante

utilizada como forma de promocao politica.

Por derradeiro, registra-se que o descumprimento das normas fiscais precisa
ser sancionado de maneira justa e exemplar, papel que cabe primordialmente aos
Tribunais de Contas que, necessario reconhecer, precisam agir de maneira mais

efetiva nessa seara. Faz-se coro aos que dizem que a irresponsabilidade fiscal é tdo
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gravosa como a corrupgdo, haja vista que o resultado final de ambas condutas € o
mesmo na seara publica, qual seja, a auséncia de recursos suficientes para o bom
funcionamento de servicos tdo caros ao cidaddo, como a saude, a educacgao, a

seguranca, o saneamento basico e o transporte.
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