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RESUMO

Com foco nos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, esta
pesquisa teve por objetivo analisar as divergéncias metodoldgicas entre o célculo da
despesa total com pessoal em relacdo a receita corrente liquida, sob a o6tica do
Tesouro Nacional e dos Tribunais de Contas. Informacdes subjetivas prejudicam a
transparéncia na prestacdo de contas, bem como a sua compreensibilidade pela
populacdo. Portanto, a relevancia do presente estudo est4 alicercada na obrigacdo da
Administracdo Publica de prestar contas de maneira clara e objetiva perante a
sociedade. A amostra compreendeu todos os estados brasileiros e o Distrito Federal,
desde o primeiro quadrimestre de 2020 até o segundo quadrimestre de 2021. Foram
aplicadas uma andlise descritiva e uma anélise comparativa dos dados. Os resultados
apontaram discordancias de entendimento principalmente em relacdo a exclusao de
parcelas de imposto de renda retido na fonte, inativos e pensionistas, obrigacoes
patronais e no calculo da receita corrente liquida.

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

Contas. Tesouro Nacional.



ABSTRACT

Focusing on the limits established by the Fiscal Responsibility Law, this research
aimed to analyze the methodological differences between the calculation of total
personnel expenditure in relation to net current revenue, from the perspective of the
National Treasury and the Courts of Auditors. Subjective information undermines
transparency in accountability, as well as its understandability by the population.
Therefore, the relevance of this study is based on the obligation of the Public
Administration to provide clear and objective accounts to society. The sample
comprised all Brazilian states and the Federal District, from the first four months of
2020 to the second four months of 2021. A descriptive analysis and a comparative
analysis of the data were applied. The results showed disagreements in understanding
mainly in relation to the exclusion of portions of income tax withheld at source, inactives
and pensioners, employer obligations and in the calculation of current net income.

Keywords: Personnel Expenses. Fiscal Responsibility Law. Audit Courts. National

Treasure.
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1 INTRODUCAO

O descompasso orcamentario entre receita e despesa sempre existiu na
administracé@o publica brasileira e a ma gestao do dinheiro publico, em conjunto com
a falta de rigorosidade no cumprimento do orcamento, permitia ao gestor publico fazer
empréstimos para o pagamento de despesas custeios, obras eleitoreiras que
culminavam ao final no endividamento do Estado e o aumento de impostos para a
sociedade (SILVA; I1ZA, 2020).

Conforme explica Barbosa Filho (2017), a economia retraida é resultado de um
conjunto de choques de oferta e demanda, causados por erros de politica econémica,
cometidos principalmente com a ado¢édo da Nova Matriz Econdémica (NME). O autor
explica que a NME foi incorporada a partir de 2011/2012 e consiste em politicas de
forte intervencéo governamental na economia que combinaram politica monetaria com
a reducado da taxa de juros e politica fiscal com dirigismo no investimento, elevacéo
de gastos, concessdes de subsidios e intervencdo em precos.

Nesse sentido, foi criada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) com o objetivo
de limitar os gastos publicos, a fim de promover uma gestdo saudavel e responsavel.
A LRF define os critérios e os 6rgaos responsaveis para efetuar o controle das financas
publicas. Os Tribunais de Contas (TCs) dos Estados e Municipios desempenham um
papel legal e institucional ao efetuar a andlise das prestacdes de contas dos entes
federativos. Por sua vez, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é delegado o
controle das contas publicas para efeito de consolidacdo e andlise da concessao de
operacdes de crédito.

Considerando a funcéo fiscalizadora dos Tribunais de Contas para garantir o
cumprimento das exigéncias legais e o bom uso dos recursos publicos, o
posicionamento equivocado ou a omissdo deste 6rgdo perante irregularidades,
juntamente com regras muito flexiveis, acabam contribuindo para que os gestores
cometam mais atos de irresponsabilidade fiscal.

O Estado, como garantidor de direitos e prestador de servigcos, necessita de um
amplo quadro de pessoal para cumprir com exceléncia sua funcdo. Por isso, esta
categoria de despesa demanda atencdo especial quanto ao cumprimento dos limites.
O controle é indispensavel, pois o crescimento desenfreado dos gastos com pessoal
e/ou a reducdo na arrecadacdo de receitas impactam direta e expressivamente o

resultado das contas publicas e da capacidade de investimento, devido a sua natureza
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continuada e ao baixo nivel de gerenciamento da despesa.

E necessario apurar e controlar a parcela de recursos que € efetivamente
destinada as despesas com pessoal, bem como o montante da Receita Corrente
Liquida (RCL), para que as decisdes acerca deste assunto estejam apoiadas em
dados concretos. Entretanto, verifica-se uma discrepancia de entendimento e nas
metodologias de calculo aplicadas pelos entes estaduais e municipais, os TCs e a

STN, o que confere um certo grau de subjetividade ao total de despesas com pessoal.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Ante o exposto, questiona-se: quais sao as divergéncias técnicas e juridicas
entre a metodologia de célculo dos gastos com pessoal utilizada pelos Tribunais de
Contas e pelo Tesouro Nacional? A utilizac&o de diferentes metodologias compromete
a efetividade da fiscalizacdo e a subjetividade no setor publico facilita para que a

prestacao de contas ndo expresse a real situacao fiscal dos entes publicos.

1.2 OBJETIVOS

“Toda pesquisa deve ter um objetivo determinado para saber o que se vai
procurar e o que se pretende alcangar” (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 156),
portanto, aqui delimitam-se os objetivos geral e especificos deste estudo. Assim, este

trabalho foi desenvolvido na Orbita destes objetivos, a fim de atingi-los.
1.2.1 Objetivo geral
O objetivo geral deste estudo é analisar a forma de célculo utilizada pelos
Tribunais de Contas e pelo Tesouro Nacional para a verificacdo do cumprimento do
limite de gastos com pessoal nos estados brasileiros.
1.2.2 Objetivos especificos
a) Investigar como séo calculados os limites das despesas com pessoal pelo

TCs e STN para os estados brasileiros;

b) Comparar a despesa total com pessoal, conforme o calculo de cada 6rgao



(TCs e STN);
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c) ldentificar as principais inconsisténcias que provocam divergéncias de

entendimento;
d) Evidenciar o cumprimento (ou ndo) dos limites previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal para gastos com pessoal, pelos estados

brasileiros, no periodo de 2020 a 2021.

1.3 JUSTIFICATIVA

A funcdo da Administracdo Publica € satisfazer as necessidades da
populacdo. As pesquisas neste setor sdo importantes para detectar falhas e
inconsisténcias no processo de planejamento, execucdo e fiscalizagéo,
contribuindo para o aperfeicoamento e renovacao das praticas da gestédo publica,
além de auxiliar a populacéo a conhecer e entender melhor os processos e normas
que orientam a administracéo publica.

A padronizacdo dos conceitos de despesa com pessoal e receita corrente
liquida € necesséria para uma fiscalizacéo efetiva em relagdo ao cumprimento dos
limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal. O conceito genérico de
despesa com pessoal pode distorcer a dimenséao real dos gastos que séo realizados
nesta categoria.

As divergéncias conceituais e metodoldgicas, na Administracdo Publica,
dificultam a compreensdo por parte da populacdo e comprometem a clareza e
comparabilidade dos demonstrativos fiscais. Os gastos com pessoal consomem a
maior parte dos recursos a disposi¢cdo da administracao publica e sdo essenciais
paraa manutencédo e qualidade dos servigcos prestados a populacéo.

Portanto, a relevancia do presente estudo esta alicercada na necessidade da
harmonizacdo da metodologia de calculo das despesas com pessoal e da receita
corrente liquida pelos diferentes 6rgaos de fiscalizagéo. De forma a primar por uma
prestacdo de contas que retrate o montante real dos gastos destinados a cada
categoria de despesa e uma gestao eficiente e transparente, resultando na adocao
de medidas mais eficazes para solucionar a crise fiscal, sabendo que cada esfera

de governo possui influéncia no contexto social e econémico do Pais.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Este capitulo trata da revisdo da literatura acerca do tema estudado. Partindo
de estudos anteriores a esta pesquisa, € possivel estabelecer conceitos cientificos
gue servem de base para melhor compreender os resultados encontrados e o0 contexto
no qual o tema em questéo esta inserido, bem como suscitar questfes ainda nao
elucidadas.

A seguir, serq apresentado um panorama da situagdo das despesas com
pessoal desde a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, passando pelos
problemas de interpretacdo desta Ultima, até a criacdo da Lei Complementar n°

178/2021, que altera a LRF e tem impacto direto nas despesas com pessoal.

2.1 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal, n° 101, de 4 de maio de 2000, estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal
(BRASIL, 2000), buscando promover o equilibrio na gestdo e destacando a
importancia do planejamento para promover uma boa administracdo publica e a
participacdo popular como justificativa dos principios da transparéncia (ALMEIDA,
2016).

A LRF pode ser considerada o instrumento de controle fiscal mais abrangente
do pais, uma vez que estabelece diretrizes para elaboracdo, execucéo e avaliacdo do
orcamento e impde limites aos gastos e endividamento das unidades federativas
(GIUBERTI, 2005). A Lei de Responsabilidade Fiscal busca garantir a aplicacéo dos
recursos obtidos em beneficio da sociedade, prevenindo riscos e corrigindo desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, através das metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicbes no que tange a
renuncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacéo de
receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000).

Os artigos 19 e 20 da LRF determinam que a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracédo e em cada ente estadual, ndo podera exceder o percentual
de 60% em relacéo a receita corrente liquida. O Quadro 1 apresenta os limites para

despesa com pessoal e a sua distribui¢cdo a nivel estadual.
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Quadro 1 - Distribuicdo dos limites globais para despesas com pessoal a nivel estadual

Limite Maximo Limite de Alerta Limite Prudencial

(90%) (95%)
Poder Legislativo, incluido o 3% 2,7% 2,85%
Tribunal de Contas do Estado
Poder Judiciario 6% 5,4% 5,7%
Poder Executivo 49% 44,1% 46,55%
Ministério Publico do Estado 2% 1,8% 1,9%
Total 60% 54% 57%

Fonte: Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).

O limite de alerta esta previsto no art.

59, 819, inciso Il da LRF e corresponde a

90% do limite maximo para gastos com pessoal; ja o limite prudencial — art. 22, § Unico

da LRF — corresponde a 95% do maximo permitido, e, ao atingir este limite, fica

proibida qualquer movimentacdo de pessoal que implique aumento de despesa

(BRASIL, 2000).

A nao observancia das determinagcbes da LRF implica em sancbes e

penalidades previstas na legislacdo brasileira. O Quadro 2 detalha as infragOes

relacionadas as despesas com pessoal e

sujeitos 0s gestores responsaveis.

as respectivas sancfes as quais estdo

Quadro 2 — InfragBes da Lei de Responsabilidade Fiscal em relagdo as despesas com pessoal e
suaspenalidades

Infracéo

Sancao/Penalidade

Deixar de apresentar e publicar o Relatério de
Gestdo Fiscal, no prazo e com o detalhamento
previsto na lei (LRF, artigos 54 e 55; Lei n°
10.028/2000, art. 5°, inciso ).

Multa de 30% dos vencimentos anuais (Lei n°
10.028/2000, art. 5°, inciso | e § 1°). Proibi¢céo de
receber transferéncias voluntarias e contratar
operacbes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida
mobiliaria (LRF, art. 51, § 2°).

Ultrapassar o limite de Despesa Total com
Pessoal em cada periodo de apuracao (LRF, art.
19 e 20)

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n° 201, art.

4°, inciso VII).

Expedir ato que provoque aumento da Despesa
com Pessoal em desacordo com a lei (LRF, art.
21).

Nulidade do ato (LRF, art. 21); Reclusdo de um a
quatro anos (Lei n® 10.028/2000, art. 2°)

Continua
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Expedir ato que provoque aumento da Despesa [Nulidade do ato (LRF, art. 21, § Unico); Reclusao
com Pessoal nos cento e oitenta dias anteriores ao |de um a quatro anos (Lei n°® 10.028/2000, art. 2°)
final do mandato do titular do respectivo Poder
ou 6rgédo (LRF, art. 21).

Deixar de adotar as medidas previstas na LRF, Reclusdo de um a quatro anos (Lei n°
quando a Despesa Total com Pessoal do respectivo {10.028/2000, art. 2°). ProibicGes previstas em lei
Poder ou 6rgdo exceder a 95% do (LRF, art. 22, § Gnico).

limite (LRF, art. 22).

Deixar de adotar as medidas previstas na lei, Reclusdo de um a quatro anos (Lei n®
quando a Despesa Total com Pessoal ultrapassar o {10.028/2000, art. 2°).

limite maximo do respectivo Poder
ou 6rgdo (LRF, art.23).

Manter gastos com inativos e pensionistas acimado [Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n® 201, art.
limite definido em lei (LRF, artigos 18 a 20; art.24, § {4°, inciso VII).
20; art. 59, § 1°, inciso V).

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2020a).

2.2 RECEITA CORRENTE LIQUIDA E DESPESA COM PESSOAL

Segundo Toledo Jr. (2001), a Receita Corrente Liquida, denominador comum
dos limites da LRF, busca retratar a capacidade de arrecadacéo efetiva do ente
publico, desconsiderando as receitas de natureza eventual e fortuita.

A LRF define a receita corrente liquida estadual como o somatorio das receitas
tributarias, de contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidas as parcelas
entregues aos Municipios por determinacao constitucional e excluidas as duplicidades
(BRASIL, 2000).

O percentual de gastos com pessoal se da pela razdo entre a despesa total
com pessoal e a receita corrente liquida, considerando o més de referéncia e os onze
meses imediatamente anteriores. O art. 18 da LRF determina o que deve ser

considerado no calculo das despesas com pessoal:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo com o0s
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungBes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificacBes, horas extras e vantagens pessoais de
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gualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia (BRASIL, 2000).

Quanto as terceirizagdes, as despesas podem ser empenhadas nos seguintes
elementos de despesa: 34 — outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de
terceirizacdo; 35 — servicos de consultoria; 36 — outros servi¢os de terceiros — pessoa
fisica; 37 — locacdo de méo de obra; e o elemento 39 — outros servigos de terceiros —
pessoa juridica; entretanto, somente as despesas empenhadas no elemento 34 —
outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizacdo — fazem parte
da despesa total com pessoal, nos termos da LRF (SANTOS, 2015).

Caso ultrapasse o limite maximo de gastos com pessoal, o Estado tera o prazo
de dois quadrimestres para eliminar o percentual excedente, devendo ser eliminado
pelo menos um terco no primeiro quadrimestre (BRASIL, 2000).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 169, 883° e 4°, determina as
medidas a serem tomadas para o cumprimento dos limites estabelecidos no prazo
fixado: (i) reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e funcdes de confianca; e (ii) exoneracao dos servidores ndo estaveis. Nao
sendo estas medidas suficientes para assegurar o cumprimento da determinacéo
legal, é possivel haver a exoneracdo de servidor estavel, mediante ato normativo
especificando a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da
reducado de pessoal.

O fim do prazo estabelecido na LRF para a adaptacédo aos parametros previstos
implicara na imediata suspensdo de todos os repasses de verbas federais ou
estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os
referidos limites (BRASIL, 2016).

Considerando a continuidade da despesa, o impacto no orcamento e para
assegurar o equilibrio das despesas publicas, a concessao de qualquer vantagem ou
aumento de remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e func¢des ou alteracao de
estrutura de carreiras, bem como a admissao ou contratacdo de pessoal dependera
de prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes e autorizacdo especifica na lei de
diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista (BRASIL, 2016).

Para Bartoluzzio (2019), o demasiado comprometimento das receitas para
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pagamento de despesas com pessoal pode reduzir o volume dos recursos que
poderiam ser destinados a outras areas ou utilizados para custear politicas publicas
em beneficio da sociedade. O autor conclui que os orgamentos menos comprometidos
sdo menos vulneraveis as flutuacdes externas e possuem maior abertura para

aplicacao de recurso em outras areas de custeio.

2.3 DIVERGENCIAS NO CALCULO DA DESPESA COM PESSOAL

A elaboracdo dos demonstrativos, conforme as exigéncias da Secretaria do
Tesouro Nacional, deve seguir as orientacées do Manual dos Demonstrativos Ficais
(MDF). O contetudo do Anexo 1 — Demonstrativo da Despesa com Pessoal — do

relatério da Gestdo Fiscal devera conter:

[...] valores da despesa com pessoal do Poder/Orgdo executada nos ultimos
12 (doze) meses, com informacdes sobre a despesa bruta com pessoal,
dividida em “Pessoal Ativo”, “Pessoal Inativo e Pensionistas” e “Outras
despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizagdo”, as despesas
ndo computadas para fins de verificacdo do limite, a despesa total com
pessoal (ver topico 04.01.02.01), o percentual da despesa total com pessoal
em relacdo a receita corrente liquida (RCL), e os limites maximo, prudencial
e de alerta estabelecidos conforme a legislagdo (BRASIL, 2019, p. 511).

Com foco nas regras do MDF, os principais pontos de divergéncia metodoldgica
a respeito do calculo da despesa com pessoal sdo: exclusdo do IRRF, tanto do
cOmputo da receita corrente liquida, quanto das despesas; exclusdo dos gastos com
inativos e pensionistas; e as verbas indenizatorias (IRB, 2007; ROCHA, 2018).

Outrossim, as despesas referentes a parcela do pagamento relativa a
remuneracdo do pessoal que exerce atividade fim do ente publico, efetuado em
decorréncia da contratacdo de forma indireta, como, por exemplo, as contratacdes de
entidades do terceiro setor, devem ser incluidas no total apurado para verificacdo dos
limites de gastos com pessoal; e o total das despesas com pagamento de beneficios
previdenciarios a inativos e pensionistas deve ser rateado por poder e 6rgdo a que
eles se vinculam.

Ademais das disparidades no calculo das despesas com pessoal, é
guestionado a efetividade da utilizacdo da RCL como parametro para verificacdo dos
limites da LRF. Johanson et al. (2012) apontam inconsisténcias na utilizacdo da RCL

como parametro limitador para os gastos com pessoal e endividamento, alegando a
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incapacidade de controlar o crescimento real e nominal das despesas com pessoal,
por ser um parametro que nado distingue os recursos vinculados dos desvinculados
para custeio de pessoal. Além disso, o impacto do computo das receitas temporarias
no calculo da RCL deve ser bem explicitado para que ndo haja demanda para aumento
da despesa com pessoal com base em receitas que ndo mais ocorrerao.

Rocha (2018) discorre acerca do impacto econdmico-financeiro das
divergéncias conceituais de célculo das despesas com pessoal e da receita corrente
liguida. Segundo o autor, ao analisar as solicitagdes de contratacdo de operacdes de
crédito e obtencédo de garantias junto a Unido pelos entes federativos, a STN deve
verificar o cumprimento dos limites para as despesas com pessoal em sua totalidade
e dos seus Poderes e 0Orgados, nos termos da LRF. Isto também se aplica as
transferéncias voluntarias. Quando o calculo da despesa total segue metodologia
diferente da proposta pela STN, é realizado o recalculo e, caso ultrapasse o limite
proposto, a operacdo deve ser indeferida, salvo liminar concedida pelo Supremo
Tribunal Federal.

Com a aprovacdo da Lei Complementar n° 178, de 13 de janeiro de 2021,
algumas das divergéncias de entendimento no calculo de despesa com pessoal vém
a ser pacificadas.

A referida lei complementar, em seu art. 1° institui o Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal — PAF —, o qual tem por objetivo reforcar a
transparéncia fiscal dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e compatibilizar
as respectivas politicas fiscais com a da Unido, e o Plano de Promocao do Equilibrio
Fiscal — PEF — (BRASIL, 2021a).

As altera¢cfes da LRF, promovidas pela LC 178/2021, no tocante as despesas

com pessoal, estao sintetizadas no quadro abaixo (Quadro 3).

Quadro 3 — Alteracdes promovidas pela LC 178/2021, em relacdo as despesas com pessoal

Art. 18 da
LC 101/2000

§ 2° A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més em
referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente anteriores, adotando-se o regime de
competéncia, independentemente de empenho. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n® 178, de 2021)

Art. 18 da
LC 101/2000

§ 3° Para a apuragdo da despesa total com pessoal, serd observada a remuneracgao
bruta do servidor, sem qualquer deducdo ou retencdo, ressalvada a reducdo para
atendimento ao disposto no art. 37, inciso Xl, da Constituicdo Federal. (Incluido
pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

Continua
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Art. 19, § 1°
LC 101/2000

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora
Unica ou fundo previsto no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela custeada
por recursos provenientes: (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)
¢) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6rgao do Poder Executivo federal responséavel
pela orientagédo, pela supervisao e pelo acompanhamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos.  (Redacédo dada pela Lei
Complementar n°® 178, de 2021)

Art. 19
LC 101/2000

§ 3° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, é vedada a
deducado da parcela custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit
financeiro dos regimes de previdéncia. (Incluido pela Lei Complementar n°® 178, de
2021)

Art. 20
LC101/2000

§ 7° Os Poderes e 6rgéos referidos neste artigo deverdo apurar, de forma segregada
para aplicacdo dos limites de que trata este artigo, a integralidade das despesas com
pessoal dos respectivos servidores inativos e pensionistas, mesmo que 0 custeio
dessas despesas esteja a cargo de outro Poder ou érgdo. (Incluido pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

Art. 23
LC101/2000

§ 3° Ndo alcancada a reducao no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso,
0 Poder ou o6rgao referido no art. 20 ndo poderad: (Redacdo dada pela Lei
Complementar n® 178, de 2021)

Il - contratar operacg@es de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida
mobiliaria e as que visem a reducéo das despesas com pessoal. (Redacéo dada
pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

Fonte: Lei Complementar n°® 178/2021(BRASIL, 2021a).

Espera-se que estas alteragbes sejam Uteis na padronizacdo dos

demonstrativos fiscais e fortaleca o compromisso dos entes pela transparéncia e

equilibrio fiscal das contas publicas.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Aqui se define o delineamento executivo da presente pesquisa descrevendo e
elucidando os principias instrumentos metodolégicos a serem utilizados. Assim, como
qualquer outro produto, o trabalho cientifico necessita de métodos e técnicas que o
facam tomar forma. Por meio da metodologia se traga um caminho sequencial e
esmiucado de procedimentos e técnicas que irdo dispor o contorno da pesquisa.

Logo, o presente capitulo descrevera os caminhos basilares, sejam eles os
meétodos, o tipo de pesquisa e instrumentos a serem utilizados. No tocante aos
métodos, como a maioria dos trabalhos académicos, este lanca mao de mais de um

tipo, como ser& possivel observar a seguir.

3.1 CLASSIFICACAO DA PESQUISA

Segundo Gil (2002), a pesquisa descritiva busca descrever as caracteristicas
de uma determinada populagdo ou fendmeno. Portanto, esta pesquisa € classificada
como descritiva, pois tem como objetivo descrever a relacdo entre as despesas com
pessoal calculadas pelos TCs e STN para os estados brasileiros.

A abordagem do trabalho € quantitativa, pois os dados que baseardo o
desenvolvimento desta pesquisa sdo de natureza quantitativa, com o objetivo de
mensurar as despesas com pessoal dos estados brasileiros e comparar a forma de
calculo dos TCs e STN. Os dados seréo coletados e estruturados em um banco de
dados, onde se aplicara a estatistica de comparacdo de média, estabelecendo dessa
forma, uma pesquisa de natureza quantitativa.

Com base nos procedimentos, classifica-se como pesquisa documental, com
dados secundarios, utilizando-se os indices de gastos com pessoal coletados
diretamente dos portais de transparéncia dos estados e do SICONFI.

Sera utilizado o método empirico-analitico composto de trés fases: primeiro
sera realizado o levantamento da forma de calculo utilizada pelos TCs e pela STN.
Esse levantamento seré feito a luz da literatura, legislacdo e manuais. A segunda
etapa sera a parte empirica da pesquisa que consiste em apresentar a comparagao
entre os calculos dos TCs e da STN. E por fim, na terceira etapa, sera procedida a
analise dos resultados empiricos com o objetivo responder a questao de pesquisa e

0S objetivos propostos.
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3.2 POPULACAO E AMOSTRA

A populacao deste estudo séo todos os estados brasileiros e o Distrito Federal.
A amostra serd composta pelos 26 Estados mais o Distrito Federal, durante o periodo
de 2020 e 2021, divididos por quadrimestres.

3.3 VARIAVEIS E INDICADORES

Para efetuar o calculo do indice de despesas com pessoal utilizados nas
métricas das politicas fiscais, serdo consideradas basicamente duas variaveis:
Despesa com Pessoal (DP) e a Receita Corrente Liquida (RCL).

Conforme preceitua a LRF, a apuracdo das despesas com pessoal devera ser
feita quadrimestralmente, consignando a despesa do més de referéncia, mais as dos
onze meses anteriores, considerando varios subelementos prescritos pela lei como
despesa com pessoal.

A outra variavel, diz respeito a Receita Corrente Liquida. No &mbito municipal,
segundo afirmam Santos, Diniz e Corrar (2006), a RCL é obtida pelo somatorio das
recitas correntes de todos os 6rgaos, inclusive daqueles que possuem autonomia
administrativa e financeira, excluidas apenas as contribuicdes dos servidores para o
sistema previdenciario, como também as transferéncias intragovernamentais e 0s
rateios ao FUNDEB. Abaixo demonstra-se, de forma sintética, os elementos que irdo

compor o referido calculo:

Quadro 4 — Calculo da Receita Corrente Liguida

ESTADO MUNICIPIOS
Receita Tributaria * “) Receita Tributaria )
Receita de Contribuicdo +) Receita de Contribui¢ao +)
Receita Patrimonial “) Receita Patrimonial -
Receita Industrial +) Receita Industrial (€3]
Receita Agropecuaria ) Receita Agropecuaria (€3]
Receita de Servigos ) Receita de Servicos )
Transferéncias Correntes’ +) Transferéncias Correntes (**) +)
Outras Receitas Correntes ) Outras Receitas Correntes )
Valor RECEBIDO do FUNDEF - Valor RECEBIDO do FUNDEF (€]
Valor PAGO ao FUNDEF @) Valor PAGO ao FUNDEF )
Contribuicao dos servidores ao regime (@) Contribuicao dos servidores ao regime (@)
proprio de previdéncia proprio de previdéncia
Receita da compensacao financeira entre Receita da compensacao financeira entre
os regimes de previdéncia ) os regimes de previdéncia )
Transferéncias Constitucionais a @)
Municipios

Fonte: Santos, Diniz e Corrar (2006).
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Apo6s apurada a despesa, ela sera dividida pela receita corrente liquida, dessa
relacdo se obtera o indice percentual a ser utilizado para o confronto com os limites
estabelecidos na lei, conforme a seguir:

DP

IDP = RCL

Onde:

IDP — indice de despesas com pessoal

RCL - Receita Corrente Liquida.

Portanto, como afirmam Santos, Diniz e Corrar (2006), para a contabilizacédo
das despesas com pessoal, a fim de confronta-la com os limites impostos pela LRF,
adotar-se-4 o regime de competéncia ou de exercicio. No somatério dessas despesas,
como assinala Pontes e Martins (2001. p.14), serdo contabilizados tanto osempenhos
legalmente feitos, liquidados e pagos, como 0os empenhos referentes as despesas néo
liquidadas e, por conseguinte, ndo pagas, que constituirem a totalidadeda execucéo
orcamentdria dos ultimos 11 (onze) meses, mais as despesas com pessoal do més
em que foi realizada a apuracdo dos gastos. A apuracdo é feita no momento do
empenho, que ha de ser sempre prévio a realizacdo da despesa. E nem poderia ser
diferente, tendo em conta o preceituado no art. 35, inciso Il, da Lei no 4.320/64.

Naturalmente, as divergéncias entre a Secretaria do Tesouro Nacional e os
Tribunais de Contas dos Estados, residem nas parcelas que compde a base de célculo
da RCL e da DP. Entdo esta pesquisa busca identificar estas divergéncias de

entendimentos.

3.4 METODOS DE ANALISE DOS DADOS

O levantamento dos dados para esta pesquisa teve como direcionadores o
Relatério de Gestao Fiscal dos estados e DF, os dados contidos no SICONFI e o
Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais. Para efeitos de anélise deste estudo,
primeiramente foi calculado o IDP de cada estado, utilizando os dados do RGF e do
SICONFI. Em seguida foram calculados a média e o desvio padrédo dos indices de
despesa com pessoal, a fim de realizar uma anélise descritiva dos resultados obtidos
e uma analise comparativa das informacdes dos TCs e da STN para verificar o grau

de discrepéancia entre eles.
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Procurou-se discorrer, por Estado, quais foram as parcelas que compdem o
calculo de despesa com pessoal que apresentaram variagdes de um érgédo em relacao
ao outro.

Por fim, foi apresentado uma andlise comparativa da DP calculada pelos entes
estaduais em detrimento do calculo realizado pelo PAF. A Avaliacdo do PAF é feita
pelo Tesouro Nacional, que analisa 0 cumprimento das metas e dos compromissos do
Ente relativos ao exercicio anterior. Ja& os dados do RGF sdo as informacdes
prestadas pelo gestor/responsavel pelo ente estadual.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta secdo, foram discutidos os resultados da pesquisa, por meio da
realizacdo da andlise descritiva das variaveis e da comparacao entre as metodologias
utilizadas pelos TCs e a STN. Assim, com o intuito de observar as diferencas
associadas aos métodos interpretativos utilizados, € possivel identificar a existéncia
de divergéncias de célculos na forma de determinar as despesas com pessoal nos
termos definidos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.1 ANALISE DESCRITIVA DOS DADOS

Os resultados das Tabelas 1 e 2 evidenciam as estatisticas descritivas,
demonstram o comportamento das despesas com pessoal do 1° quadrimestre de 2020
até o 2° quadrimestre de 2021, para todos os Estados e o Distrito Federal. Os valores
nado foram deflacionados pois trata-se de relacao entre duas variaveis, o que elimina
o efeito da inflagdo no periodo.

Primeiramente, apresenta-se a situacdo geral dos gastos com pessoal nos
Estados e DF. Constatou-se o declinio dos percentuais médios, dados pela reducéo
tanto da amplitude de variagcdo (maximo-minimo), quanto das despesas com pessoal
de cada estado em relacdo a RCL, que pode ser ocasionado por uma reducao direta
na DP ou pelo aumento da arrecadacao de receitas.

Tabela 1 — Analise descritiva das despesas com pessoal - TCs
Descritiva I QUAD 2020 | I QUAD 2020 | Il QUAD 2020 | | QUAD 2021 | Il QUAD 2021
Média 45,28% 43,96% 43,63% 42,11% 40,95%
Desvio Padréo 0,06 0,06 0,05 0,06 0,05
Minimo 26,23% 26,46% 27,28% 28,54% 30,10%
Méximo 61,04% 59,19% 54,49% 57,11% 53,50%

Fonte: Elaborada pela a autora.

De acordo com os TCs, a média dos gastos com pessoal dos entes estaduais

decresceu, de 45,28% no primeiro quadrimestre de 2020 para 40,95% em agosto

do ano de 2021. A amostra apresentou variagoes entre 26,23% e 61,04%, no

primeiro periodo, e entre 30,10% e 53,50% no ultimo periodo estudado. O limite do

Poder Excutivo € de 49%, e foi observada uma reducdo na parcela excedente ao

longo dos periodos.
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Tabela 2 — Andlise descritiva das despesas com pessoal - STN
Descritiva | QUAD 2020 | Il QUAD 2020 | Il QUAD 2020 | | QUAD 2021 | Il QUAD 2021
Média 46,58% 45,07% 44,40% 43,16% 41,96%
Desvio Padréo 0,05 0,05 0,05 0,06 0,05
Minimo 38,91% 37,17% 37,51% 34,94% 34,66%
Maximo 61,04% 59,19% 54,81% 57,11% 53,50%

Fonte: Elaborada pela a autora

Com base nos dados da STN, os estados empregaram em média 46,58% dos
recursos em despesas com pessoal no primeiro quadrimestre de 2020 e as variacdes
da amostra se mantiveram entre 38,91% e 61,04%. Em agosto de 2021, a média caiu
para 41,96%, com variacbes da amostra dentro de 34,66% e 53,50%.

No Grafico 1, observou-se que a reducdo percentual das despesas com
pessoal nos Estados e DF deu-se mais por crescimento da RCL, do que pela reducéo

de fato das despesas com pessoal.

Grafico 1 — Avaliagdo do crescimento da DP e da RCL

Variacéo do Crescimento -TCs Variacéo do Crescimento -STN
10% 8% 10% 8%
8%

o 5%
o M 5% 3% 3%
4% 3% 3%3% ° °2% 2% 204
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e 0% —
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2% 1% 2Q20 3020 ILQ21 Q21 -2% 0% 2204
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mDP(%) ®RCL (R$) =DP(R$) =DP(%) =RCL (R$) =DP(RS)

Fonte: Elaborado pela autora

E esperado um crescimento vegetativo das despesas com pessoal ao longo do
tempo, devido aos planos de cargos e carreiras dos servidores, que possuem
estabilidade e irredutibilidade de seus rendimentos (art. 37 da CF/1988). Entretanto,
verificou-se que os gastos com pessoal vém crescendo a uma intensidade menor do
que a RCL, que cresceu 8% no ultimo quadrimestre, em relacdo ao anterior. Assim,

pode-se inferir que 0s gastos com pessoal diminuiram mais devido ao amento da RCL.
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4.2 ANALISE COMPARATIVA: STN X TCs

No Grafico 2 a seguir apresenta-se o comparativo dos gastos médios com
pessoal do Poder Executivo Estadual, em 2020 e 2021, pela 6tica dos TCs e da STN.
Para isso, foi calculada a média aritmética das despesas com pessoal por

quadrimestre para todos os Estado e Distrito Federal.

Grafico 2 — Despesa Média com Pessoal, de acordo com os TCs e STN, em 2020 e 2021

Despesa com Pessoal - TC x STN

12Q2020 22Q2020 32Q2020 12Q2021 2°Q2021
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Fonte: Elaborado pela autora.

O 3° gquadrimestre de 2020 foi o periodo que sofreu menor impacto por conta
das diferencas de entendimento. Em ambas as formas de calculo, a DP vem sendo
reduzida, entretanto, as divergéncias permanecem até o periodo mais recente.

A fim de reduzir estas divergéncias, a LC 178/2021 dispde de algumas
guestdes comumente apontadas como divergéncias de entendimento. Dentre elas, as
principais sédo a exclusdo de IRRF, a aplicacdo do regime de competéncia e a exclusao
de inativos e pensionistas, observadas na préatica no subitem 4.3. Com a redacao dada
pela LC 178/2021, a interpretacdo das normas da LRF fica mais clara e objetiva.
Dessa forma, fica vedada a exclusdo de qualquer dedugéo ou retencdo da
remuneracao do servidor, ressalvada a reducédo para atendimento ao disposto no art.
37, inciso Xl, da Constituicdo Federal, bem como a excluséo de despesas com inativos
e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora unica ou fundo
previsto no art. 249 da Constituicdo Federal.

Outra questao trazida pela lei complementar n°® 178 de 13 de janeiro de 2021 é
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de que os limites deverdo ser apurados, de forma segregada por Poder ou 6rgéao,
conservando a integralidade das despesas com pessoal dos respectivos servidores
inativos e pensionistas, mesmo que o custeio dessas despesas esteja a cargo de outro
Poder ou 6rgédo. Assim, as sangdes previstas em lei serdo aplicadas ao respectivo
Poder ou 6rgao, e ndo de maneira consolidada ao Poder Executivo. Assim, espera-se
uma maior objetividade nos calculos de despesa com pessoal a partir da aplicacdo da
LC 178/2021, contribuindo para uma prestacdo de contas mais transparente.

A regra de transicdo prevista na LC 178/2021 aplicar-se-a ao ente cuja despesa
com pessoal ao término de 2021 estiver acima do limite. Neste caso, devera eliminar
0 excesso a razao de, pelo menos, 10% (dez por cento) a cada exercicio a partir de
2023, por meio das medidas previstas em lei, de forma a se enquadrar no respectivo
limite até o término do exercicio de 2032.

Apesar do prazo razoavelmente longo, 0 ente que se enquadrar nesta regra
precisard manter os esfor¢os para cumpri-la, pois a despesa com pessoal € crescente,
entretanto, a RCL ndo necessariamente cresce a mesma intensidade, e as projecdes
tornam-se mais incertas a longo prazo.

A Figura 1 comparou o percentual de DP dos Estados no primeiro
quadrimestre de 2020 e os dados mais recentes (2° quadrimestre de 2021).
Observou-se um crescimento do percentual de DP, principalmente nos estados do
Amazonas, Amapa e Rio de Janeiro. Em reducéo, destacaram-se o Mato Grosso e
Minas Gerais.



Figura 1 — Comparativo da despesa com pessoal - STN
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No 1° quadrimestre de 2020, os estados do Acre, Goias, Mato Grosso e Rio

Grande do Norte, Minas Gerais e Paraiba ultrapassaram o limite da despesa com

pessoal definido na LRF. No 2° quadrimestre de 2021, essa lista passou a ser

composta apenas por Acre, Minas Gerais e Rio Grande do Norte.

Por sua vez, a Figura 2 evidenciou o percentual de DP dos estados no primeiro

quadrimestre de 2020, comparado com os dados mais recentes (2° quadrimestre de

2021), pelo modelo dos TCs. Destaca-se o crescimento do percentual de DP nos

estados do Amazonas, Amapa e Rio de Janeiro. Os demais estados apresentaram

reducao.

Figura 2 — Comparativo da despesa com pessoal - TC
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Quanto aos limites da LRF, no 1° quadrimestre de 2020, os estados em
desconformidade eram Acre, Goias, Mato Grosso e Rio Grande do Norte. Atualmente,
os estados do Acre, Amazonas e Rio Grande do Norte permanecem com a DP acima

do limite.

4.3 ESTADOS QUE APRESENTARAM DIFERENCA DE ENTENDIMENTO ENTRE
STNETCS

Neste subitem, foram descritos os Estados com divergéncias em relacédo a
STN, no tocante ao calculo da DP. Cabe ressaltar, ainda, que os valores constantes
no SICONFI sdo preenchidos pelo préprio ente governamental, seguindo o padrao do
MDF.

Os Estados de Minas Gerais e da Paraiba apresentaram diferencas de
entendimento no calculo de despesa com pessoal, entre TCs e STN, no periodo
estudado. Observou-se que ambos atenderam ao limite da LRF pela metodologia de

seu respectivo TC, mas excederam no célculo da STN.

Tabela 3 - Estados com divergéncia entre TC e STN - dados dos TCs

Estado I QUAD 2020 [ QUAD 2020 I QUAD 2020 | QUAD 2021 I QUAD 2021
MG 47,86% 48,47% 47,67% 44,59% 41,12%
PB 26,23% 26,46% 27,28% 28,54% 30,10%

Fonte: Elaborada pela a autora

Tabela 4 - Estados com divergéncia entre TC e STN - dados da STN.

Estado QUAD 2020 Il QUAD 2020 Il QUAD 2020 QUAD 2021 Il QUAD 2021
MG 58,00% 55,33% 53,93% 51,97% 49,72%
PB 51,02% 50,91% 51,24% 49,57% 48,69%

Fonte: Elaborada pela a autora

Em relagcdo ao estado de Minas Gerais, foram identificadas divergéncias de
valores referente as despesas ndo computadas (inativos e pensionistas com recursos
vinculados) e despesa de pessoal a apropriar. Com a metodologia aplicada pelo TC,
o Estado de Minas Gerais ndo ultrapassou o limite da LRF nos periodos estudados,
entretanto, em conformidade com a STN, o Estado extrapolou o limite de gastos com

pessoal nos cinco quadrimestres. Ha uma progressiva reducéo no percentual, mas as
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divergéncias permanecem (Grafico 3).

Grafico 3 — Despesa com pessoal do Estado de Minas Gerais nos periodos de 2020 e 2021, TC x STN
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Fonte: Elaborada pela autora.

Ja no Estado da Paraiba, verificou-se que € publicado quadrimestralmente
duas versdes do RGF, uma contendo as despesas com pessoal inativo e pensionistas
e outra, na qual sdo excluidos estes valores, conforme PN TC77/2000. Ao comparar
as duas versdes do RGF e os valores apresentados no SICONFI nota-se que em cada
demonstrativo ha um valor distinto no total da despesa liquida com pessoal, tanto pela
exclusdo das parcelas de inativos e pensionistas, quanto pela excluséo de parcelas
do IRRF e divergéncias no céalculo da RCL, que interfere diretamente no percentual
da DP. No Gréfico 4 foi apresentado o comparativo do RGF e STN.

Pelo modelo da STN, a Paraiba voltou a se enquadrar dentro do limite da LRF

no 2° quadrimestre de 2021.
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Grafico 4 — Despesa com pessoal do Estado da Paraiba nos periodos de 2020 e 2021, TC x STN

Paraiba
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Fonte: Elaborada pela autora.

Além destas incompatibilidades, € possivel encontrar pequenas
inconsisténcias, como erros de matematicos, de somatério e multiplicac6es (Roraima
e Pernambuco); falta de informacdes referentes a apuracdo dos limites da LRF no
RGF (Roraima); e divergéncia no célculo da RCL, posteriormente republicada (Rio
Grande do Norte, 3° quadrimestre de 2020).

4.4 DIFERENCA DE CALCULO: RGF X PAF

Neste tépico, foi apresentado um comparativo da Despesa com Pessoal
consolidada dos entes estaduais em relacdo ao PAF, que € um dos programas
introduzidos pela LC 178/2021.

No ano de 2021, a STN publicou o Boletim de Financas dos Entes
Subnacionais, utilizando o ano de 2020 como base. A seguir, a Figura 5 apresenta o
grafico com total (%) dos gastos com pessoal contidos no RGF, conforme STN,
comparado com o percentual calculado pelo PAF.

A Avaliacdo do PAF é o momento em que se analisa o cumprimento das metas
e dos compromissos do ente relativo ao exercicio anterior, no qual o Tesouro Nacional
realiza uma Avaliacédo Preliminar das obrigacdes, publicando seu resultado até 31 de
julho do exercicio corrente, concedendo o prazo para a administracdo do ente
formalizar a solicitacao de reconsideracdo da Avaliagdo Preliminar. Depois da analise
do pedido de reconsideracao, o Tesouro Nacional formaliza uma Avaliagéo Definitiva,
que deve ser finalizada até 60 dias apos a publicacdo do resultado da preliminar
(BRASIL, 2021b).
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Percebeu-se que existem diferencas metodologicas, aplicadas pelos Estados
para os calculos da despesa com pessoal em relacdo aquela aplicada no PAF (Figura
5). Dentre essas diferencas, cabe destacar as despesas com inativos e pensionistas,
imposto de renda retido na fonte, as despesas com obriga¢gfes patronais e o calculo
da Receita Corrente Liquida (BRASIL, 2021b).

Figura 5 — Despesa com Pessoal Consolidada, RGF x PAF, ano-base 2020.
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Fonte: Brasil (2021b)

Os dados apresentados pelo PAF sédo padronizados e apurados segundo os
conceitos do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) e do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP). Ja os dados do RGF (BRASIL, 2020b) foram
retirados do SICONFI (STN), os quais séo reportados pelo ente estadual.

Considerando os valores que constam no RGF, Acre, Minas Gerais, Paraiba e

Rio Grande do Norte ultrapassaram o limite da LRF. Entretanto, ao considerar o



38

calculo do PAF, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Acre e Minas Gerais excederam o limite de 60% da RCL.

A coluna em cinza apresenta a diferenca entre PAF e RGF. Observou-se que,
mesmo pequena, todos os Estados apresentaram alguma diferenca em relacéo ao
calculo do PAF, reiterando a necessidade de avancar na padronizacao e objetividade

dos valores informados.
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5 CONCLUSAO

Devido as diferentes interpretacfes da LRF que se desenvolveram ao longo
dos anos, desde sua criacao, verificou-se lacunas na interpretacao do disposto na lei,
principalmente no tocante ao calculo da despesa com pessoal em relacdo a receita
corrente liquida.

O presente estudo buscou analisar as metodologias de calculo dos Estados e
do Tesouro Nacional, a fim de identificar estas divergéncias e seu comportamento em
2020 e 2021. Verificou-se que as principais inconsisténcias estéo ligadas a excluséo
de inativos e pensionistas, exclusdo do Imposto de Renda, as despesas com
obrigacdes patronais e o célculo da Receita Corrente Liquida.

Os estados de Minas Gerais e Paraiba apresentaram calculo de DP diferentes
do relatado no SICONFI e todos os estados apresentaram diferenca em relacéo ao
calculo de DP realizado pelo Tesouro Nacional, sob as diretrizes do PAF.

Com a aprovagao da LC 178/2021, estas divergéncias foram abordadas e
esclarecidas, a fim de pacificar os diferentes entendimentos. E esperado que a
referida lei contribua para a objetividade e padronizacdo dos demonstrativos fiscais
dos entes governamentais, a fim de tornar a prestacdo de contas mais transparente.

Para pesquisas futuras, sugere-se a verificacao dos efeitos na LC 178/2021 na
pratica, uma vez que, por ora, as discussdes a respeito da lei apresentam um carater

mais especulativo.
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