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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo a analise da despesa de pessoal do Estado
do Rio Grande do Sul, sob a luz dos critérios da Lei de Responsabilidade
Fiscal — Lei complementar 101/2000. Durante o trabalho, foram utilizadas a
pesquisa bibliografica com o objetivo de demonstrar os motivos que levaram
a criacdo da Lei e os impactos dela nas finangcas publicas e a pesquisa
documental dos dados de receita e despesas de pessoal do Estado do Rio
Grande do Sul. A Lei de Responsabilidade Fiscal surgiu num contexto de
forte avanco da tributacéo sobre o Produto Interno Bruto do pais e de maior
restricdo a fontes de financiamentos pelos Estados e Municipios como a
emissao de titulos da divida. Além disso, a inflacdo era outra fonte de
recursos indiretos por parte do setor publico. A LRF impbe regras e
limitagBes sobre varios aspectos como o orgamento, a divida e as despesas
de pessoal. Nas despesas com pessoal, a legislacdo previu um critério de
avaliacdo em que as despesas liquidas de pessoal deveriam ser
confrontadas com as Receitas Liquidas de Pessoal e no caso dos Estados
nao poderiam ser superiores a 60%. O Estado do Rio Grande do Sul calcula
seus indices segundo o critério do Tribunal de Contas do Estado, que é
menos rigoroso que o critério defendido pela Secretaria do Tesouro Nacional.
Segundo o critério do Tribunal de Contas do Estado, no periodo de vigéncia
da LRF, o Estado nunca extrapolou os limites de despesa de pessoal,
inclusive a variacdo da Receita Corrente Liquida foi superior & Despesa
nesse periodo. Entretanto, como despesas com ativos e inativos sao
computadas como despesa de pessoal, o limite da LRF, aliado as limita¢des
financeiras, serviu como barreira a reposicdo dos servidores, o que em
resumo resultou na diminuicdo do numero de servidores, incluindo os que

prestam servigcos diretos a populacdo como educagao e seguranca publica.

Palavras chave: Lei de Responsabilidade Fiscal, Despesa de Pessoal.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the cost of government employees of
the State of Rio Grande do Sul, in light of the criteria of the Fiscal
Responsibility Law (FRL) - Supplementary Law 101/2000. During the work,
the bibliographical research was used to demonstrate the reasons that led to
the creation of the Law and the impacts of it in public finances and the
documentary research of the data of income and expenses of goverment
employees of the State of Rio Grande do Sul. The Fiscal Responsibility Law
arose in a context of strong taxation on the Gross Domestic Product of the
country and a greater restriction on sources of financing by states and
municipalities such as the issuance  of debt  securities.
In addition, inflation was another source of indirect resources to the public
sector. The LRF imposes rules and limitations on various aspects such as
budget, debt and cost of government employees. In staff costs, the legislation
provided for an evaluation criterion in which net staff costs should be
compared to Net Personnel Revenues and in the case of States could not
exceed 60%. The State of Rio Grande do Sul calculates its indexes according
to the criterion of the State Court of Accounts, which is less strict than the
criterion defended by the National Treasury Secretariat. According to the
State Court of State’ criterion, during the period in force of the FRL, the State
never exceeded the government employees expense limits, and the variation
of the Net Current Revenue was higher than the Expenditure in that period.
However, as expenses with working staf and retired are computed as
personnel expenses, the limit, together with financial limitations, served as a
barrier to the replacement of servers, which in turn resulted in a decrease in
the number of public employee, including those that provide direct services to

the education and public safety.

Keywords: Law of Fiscal Responsibility, Goverment employees cost
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1. INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi editada e aprovada como Lei
Complementar no ano 2000. A geragdo de sucessivos déficits publicos, além de
aumentar o endividamento estatal, favorece processo inflacionario e a
responsabilidade fiscal surge como um dos pilares da nova organizagéo
econdmica pos implantacao do plano real.

A Lei de Responsabilidade inovou por impor limitagdes diversas seja no
processo orcamentario, seja em limites de endividamento e em gastos com
pessoal. Outra inovagédo foi a criagdo de limites diferenciados para os entes
federados e os Poderes Executivo, Judiciério, Legislativo e Ministério Publico.
No caso das despesas com pessoal, a Unido foi limitada em 50% da Receita
Corrente Liquida para esses gastos, enquanto Municipios e Estados, 60%.

As despesas com pessoal do Estado do Rio Grande do Sul
recorrentemente sdo alvo de debates publicos e temas de reportagens
jornalisticas. Além disso, mesmo apés a edicdo da LRF, sucessivos governos

enfrentam dificuldades no pagamento dos salérios do funcionalismo.

1.1 Problema

Sendo assim, a edi¢édo da LRF com limitagbes de despesas com pessoal
em relacdo a Receita Corrente Liquida gerou efeitos esperados nas financas
publicas do Rio Grande do Sul desde a sua implantacdo até o exercicio de
2018?

1.2 Justificativa

A Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme j& apresentada, teve
objetivos de controles de algumas rubricas de despesas e objetivos de
resultados. A despesa com pessoal foi uma dessas rubricas e, mesmo apos a
legislagé@o se aproximar de 20 anos, ainda permanecem existindo interpretagdes

diferentes.
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Apesar dessas diferentes interpretacées, com esse horizonte temporal,
j se pode analisar, ainda que ndo definitivamente, a eficiéncia da legislagdo no

controle das despesas com pessoal.

1.3 Objetivo Geral

Avaliar os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal nas Despesas com

Pessoal do Estado do Rio Grande do Sul

1.4 Objetivos Especificos

Apresentar a Lei de Responsabilidade Fiscal e o contexto de sua
elaboracéo;

Avaliar o comprometimento da Receita Corrente Liquida com a Despesa
de Pessoal desde a implantagéo da LRF;

Demonstrar os critérios de calculo da Despesa com Pessoal;

Analisar os componentes da despesa de pessoal no periodo poés-

implantacéo da LRF.

2. METODOLOGIA

A pesquisa sera desenvolvida por Pesquisa Documental em Relatorios
de Gestao Fiscal do Estado do Rio Grande do Sul, que sédo arquivos publicos e
disponiveis no site da Contadoria e Auditoria-Geral do Estado e do TCE-RS.
Conforme LAKATOS e MARCONI (2003):

A caracteristica da pesquisa documental é que a fonte de coleta de
dados esté restrita a documentos, escritos ou néo, constituindo o que
se denomina de fontes primarias. Estas podem ser feitas no momento

em que o fato ou fenbmeno ocorre, ou depois.
Os documentos utilizados como fonte de dados sdo o Relatério de
Gestéo Fiscal de periodicidade quadrimestral, previsto pela LRF e elaborado no
Rio Grande do Sul pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado. Também de

responsabilidade da CAGE, séo fonte as Prestacdes de Contas do Governador.
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Da analise da Prestacdo de Contas do Governador e de outros
documentos e acbBes de governo, o TCE-RS elabora o Parecer Prévio das
Contas do Governador. Desse documento, sdo extraidos dados consolidados da
LRF de todo Estado, confirmando os critérios de elaboracdo do RGF.

Além disso, a pesquisa bibliografica serd utilizada para demonstrar
processo orcamentario e limitagbes impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. Além disso, por meio da bibliografia consultada, serdo analisados outros

estudos relacionados a aplicacdo da LRF e seu histdrico de implantacéo.

3 REVISAO DE LITERATURA

3.1 Formagéo do Estado

z

Bresser-Pereira (2017) afirma que o Estado é uma instituicdo ja
verificada nos Impérios Antigos e quem vem passando por transi¢fes historicas
no seu funcionamento. As maiores modificagdes ocorreram no surgimento das
cidades-Estado no final da idade média, principalmente na Italia. Posteriormente
surge, a partir da Revolugéo Industrial e dos Estados Nag&o, o modelo existente
nos dias atuais.

Para Hobbes apud Silva (2015) a formagdo do Estado parte de uma
constatagdo do ser humano de que n&o poderia viver constantemente em um
ambiente de todos contra todos. Esse ambiente de todos contra todos seria o
que o autor chamou de Estado Natural e dessa forma ha uma troca racional de

liberdades por protegao:

N&o havia um meio-termo para Hobbes. Na pratica sua teoria radical
fazia com que a liberdade, existente no estado natural, fosse suprimida
pelo estado civil. Os homens deveriam escolher entre poder viver com
liberdade, ma sem seguranca, ou sem liberdade, mas com seguranca.
(...) Para isso era preciso conceber um estado que fosse ao mesmo
tempo limitado e garantidor dos direitos naturais (...), um estado nao-
absoluto capaz de coagir as ameacas contra a vida, a liberdade, a
propriedade entre outras.

J& para Hegel, em clara oposi¢cdo ao pensamento de Hobbes e outros
pensadores, o Estado ndo passa por uma escolha individual, mas sim algo

natural/espiritual do ser:



o Estado é nada menos que uma necessidade espiritual, o que significa
gue ele ndo pode ser fruto nem da utilidade tampouco do arbitrio
individual. Ao contrério, ele, justamente porque é a realizacao efetiva
da liberdade da vontade, repousa um solo ético, comum e coletivo,
sendo, na verdade, o0 estagio mais elevado da vida ética substancial.
(CHAMMA, 2009, p.12)

Portanto, ainda segundo Chamma (2012) o conceito hegeliano de
Estado coloca o fundamento do Estado ndo mais como utilidade ou bem-préprio
particular para um fim ultimo para todas as formas privadas e coletivas da vida

humana.

3.2 Custeio das Atividades do Estado

Independentemente dos motivos da formacéo do Estado, seja nas ideias
de Hobbes uma troca da liberdade por seguranga, seja na filosofia de Hegel de
que o Estado é a expressdo da liberdade, a existéncia de um Estado demanda
recursos.

HARADA (2016, p. 42) assevera que o objetivo do Estado € o bem

comum e para isso deve desenvolver atividades:

Para o desenvolvimento dessas atividades estatais, antigamente, o
Estado valia-se de requisicdo de bens e servicos de seus suditos, de
colaboracéo gratuita e honorifica destes no desempenho de funcgbes
publicas e do apossamento de bens de inimigos derrotados na guerra.
O Estado moderno substituiu, acertadamente, esses processos pelo
regime da despesa publica, que consiste no pagamento em dinheiro
dos bens e servigos necessarios a realizagdo do bem comum.

Viol (--) assim expressa o0 poder da tributagdo no contexto da formacao

do Estado:

E precisamente a possibilidade de restricdo da renda e da propriedade
pessoais, reduzindo o consumo e a acumulacao de riqueza individuais,
gue coloca a tributacdo no patamar de poderes estatais tao fortes como
o da manutencdo da ordem interna e o da declaracdo de guerra
externa, bem assim como o da possibilidade de aplicar punicdo contra
0s proprios suditos. Entretanto, talvez se possa dizer que, dentre todos
os poderes que emanam do Estado, a tributagcdo seja o mais essencial,
ou ao menos o mais primordial, pois que sem ela ndo haveria como
exercer os demais.
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Para a existéncia do Estado é imprescindivel que os individuos abram
mao de parte de seus recursos, seja a renda ou a propriedade. Por 6bvio, as
primeiras formas de tributagdo n&o existiam como se conhece atualmente. Por
exemplo, em sociedades mais antigas havia a contribuicdo com trabalho ou com
produtos, uma vez que inexistia a moeda ou mesmo existindo, a sociedades
estavam mais baseadas nas trocas do que na forma monetéria.

Ainda segundo Viol, historicamente, podem ser observadas outras
formas de sustento do Estado, além da tributagéo:

- Pilhagem ou tributacdo externa: motivo de formacédo dos grandes
impérios e até mesmo das Grandes Navegacdes tratava-se uma das formas de
aumento do Estado sem que o peso recaisse sobre a populacéo local,

- Cunhagem de dinheiro: modelo tentado por diversos paises, incluindo o
Brasil, que acaba sendo uma forma indireta de tributacdo, uma vez que quanto
mais se emite moeda, menos valor ela possui, 0 que acaba por desvalorizar os
recursos em poder da populagéo;

- Endividamento: é uma forma de transferéncia dos atuais gastos para
as geragBes futuras. E frequentemente utilizada como forma de cobertura de
gastos publicos superiores as receitas de tributacéo;

- Venda de Bens e Servicos Publicos: trata-se de outra forma de
financiamento do Estado, em que de certa forma, o poder publico participa do
mercado como fornecedor de bens e/ou servigos.

Almeida apud Barros (2012) faz um histérico da tributagdo no Brasil, com
inicio em 1530, na ordem de 20% do pau-brasil daqui extraido. A prestacéo se
dava em produto e nada mais era que uma tributagdo externa, uma vez que
nada desses recursos revertia para o Brasil. A tributagdo foi majorada e
estendida a outros produtos, atingindo seu &pice no periodo colonial com a
transferéncia da coroa portuguesa para o Brasil em 1808. Os tributos, nesse
periodo, destinavam-se quase que exclusivamente a manutencdo da Corte
Portuguesa.

Ainda segundo Almeida (2012), a partir da Independéncia do Brasil em
1822:

a promulgacédo de sua primeira Constituicado em 1824, deu-se inicio a
um processo de descentralizacdo do Estado (...)da discriminagédo dos
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impostos de competéncia exclusiva da Unido e dos Estados e
Municipios, assim como da autorizagdo aos Estados para criar novos
tributos foram instituidos na primeira Constituigao.

Além da criacdo das receitas, como consequéncia ou causa, a depender
do ponto de vista, fortalecem-se as administracdes locais. Com isso também,
aumenta a distribuicdo dos recursos e das responsabilidades na prestacéo do
servigo publico.

Atualmente, o custeio do Estado ocorre por receitas de duas categorias
econdmicas principais: correntes e de capital. As receitas correntes conforme Lei
4320/1964 sao as destinadas ao custeio de despesas correntes, enquanto as
receitas de capital se destinam ao custeio das despesas de capital, como
aquisicdo de bens permanentes e pagamento de divida.

As receitas correntes séo divididas entre receitas tributarias (impostos,
taxas e contribuicbes de melhoria), receitas de contribuicdes, como as
contribuicdes previdenciarias, receita patrimoniais, que decorrem da exploracéo
do patrimdnio estatal, receitas agropecuarias, industriais e de servigos. Além
disso, existem as transferéncias correntes, que sao valores destinados a
despesas correntes e recebidos de outros entes estatais e privados como
convénios e doagdes.

As receitas tributarias concentram a maior parte das receitas estatais no
Brasil e sdo assim definidas por HARADA (2016, p. 94): “toda prestacao
pecuniéria obrigatoria que ndo seja a multa, resultante de lei, e que é cobrada
com observancia do principio da legalidade, configura tributo, a parte mais
importante da receita do Estado”.

Nas receitas de capital, as formas séo as transferéncias de capital, que
se assemelham as transferéncias correntes, mas destinam-se a despesas de
capital; as operagfes de crédito; a alienagdo de bens. Além disso, existem as
receitas de amortizacdo de empréstimos concedidos pelo governo.

Existem diversas outras formas de classificagdo das receitas publicas,
além da classificacdo orgamentéria determinada pela Lei 4320/1964. Quanto a
origem elas podem ser classificadas como originaria e derivada.

Conforme HARADA (2016), as receitas originarias sdo aquelas que

resultam da atuagdo do Estado em atividades econdmicas sob a tutela do direito
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privado. Decorre de uma atividade semelhante a uma empresa privada em
busca do lucro, ou seja, despida do carater coercitivo proprio do Estado.
Ainda, conforme o mesmo autor, as receitas derivadas decorrem da

atividade privada, mas possuem um caréater coercitivo:

O Estado, em virtude de seu poder de autoridade, pode retirar de seus
suditos parcelas de suas riquezas para a consecucdo de seus fins,
visando o bem-estar geral. E o jus imperi do Estado que lhe faculta
impor sobre as relagbes econdmicas praticadas pelos particulares,
assim como sobre seus bens, o tributo que, na atualidade, se constitui
a principal fonte de receita publica. (HARADA, 2016, p. 94)

3.3 Financgas Publicas

As finangas publicas evoluem com a evolugéo das fun¢des que o Estado
passa a assumir. Nesse ponto, o Estado Liberal que se inicia com a Revolugéo
Francesa foi muito semelhante aos Estados Absolutistas que o precederam.

Também chamado de Estado Burgués de Direito, Moraes (2014) assim
define seus objetivos:

O Estado Burgués de Direito se caracteriza por uma ideologia de
manutencdo do status quo, de aversdo a mudanca. Sua finalidade é
sua prépria autocontencdo, excetuadas apenas as hipoteses de
ameaca a seguranca individual. Qualquer acéo politica transformadora
se encontra automaticamente fora desse espectro e, assim, fora do
campo de legalidade.

Moraes (2014) assevera que esse tipo de Estado Liberal ou Burgués de
Direito tem o seu &pice por volta de 1880. Dentre as caracteristicas desse
Estado esta a minima intervencao estatal nas relagdes entre os particulares.

Em periodos anteriores a Primeira Guerra Mundial, em locais
especificos, como na Alemanha, ja alguns indicios da mudanca que viria. Apds a
Primeira Grande Guerra esse processo se intensifica com a formagao das
sociedades por acdes e a organizagdo da sociedade. Assim o Estado inicia um
processo de regulacéo nas relagdes entre os particulares, inclusive nas relagdes
dos contratos de trabalho, principalmente relacionados a populagdo urbana e

industrial que surgia:

Assim, os desdobramentos dessa conjuntura critica criaram condi¢cbes
ndo apenas para incorporacdo de novas atribuicdes, mas de novas
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agéncias, especialmente voltadas a prestacdo de servigos correlatos
ao bem estar, bem como da simultdnea canalizagdo de recursos
publicos expressivos a essas fungdes. (BRETAS, 2016)

Também influenciou na participacdo do Estado na economia, a crise de
1929, em que o mercado apresenta um desequilibrio iniciado nos Estados
Unidos e desencadeando em todo o mundo. Nesse periodo as ideias de Keynes
surgem como remeédio da crise e retomada econdmica, ou seja, a interferéncia
do Estado na economia passa a ser um indutor para a retomada do crescimento
econdmico.

No Brasil, esse processo néo foi diferente. E esses dados podem ser
observados também sob a 6tica da evolugdo da tributacdo sobre o Produto
Interno Bruto brasileiro. Em livro do IPEA sobre a tributagdo no Brasil pode ser
observada a evolugéo da tributagdo sobre o PIB, que em 2008 atingiu 35%.

A tributacéo brasileira vem aumentando com o decorrer dos anos e pode
ser explicada pelos fendmenos que atingiram diversos paises. Além disso, é
importante observar que o mesmo Estudo do IPEA traz a informacéo de que os

déficits brasileiros sao historicos:

N&o surpreende diante desse quadro que, em face do esforgo realizado
para comandar e apoiar tais transformacgfes, o Estado tenha incorrido
durante todo esse periodo em déficits gigantescos, cobertos por
consideraveis emissdes primarias de moeda e endividamento. De
acordo com a série de dados estatisticos do IBGE sobre o século XX,
0os gastos primarios do governo consolidados foram, em média, no
periodo de 1930 a 1960, superiores a 20% da carga tributaria.

JUCA (2013) relaciona também o aspecto politico no aumento da carga
tributéria:

Mesmo que 0s governos tivessem informacdo perfeita sobre suas
acles, 0 processo politico traz dificuldades adicionais. Os
parlamentares tém incentivos para agirem em beneficio de grupos
especiais que financiam suas campanhas e o eleitorado tende a néo
acompanhar ou pressionar 0s parlamentares para seguirem suas
posicfes. Além disso, ha um comportamento comum entre o0s
parlamentares no Brasil e em varios outros paises de serem favoraveis
a propostas que tendem a expandir o gasto publico em detrimento da
reducao da tributacéo, ou seja, a ampliar o tamanho do Estado.

Na tentativa de superar uma industrializacdo tardia, ndo s6 o aumento
da tributacé@o foi suficiente. Houve também a utilizacdo de duas outras fontes

possiveis de financiamento: emissdo de moeda e contrata¢cé@o de divida.
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Em 1964, foi aprovada a Lei 4320/1964 que trouxe inovagdes em
financas publicas, principalmente na elaborac@o do orgamento, de conceitos e
previsdo de demonstragcdes da situagcdo financeira estatal. A Constituicdo
Federal de 1988 recepcionou essa Lei que segue vigente até os dias atuais.

Entre outras medidas, a Lei 4.320/1964 previu a consolidagdo das
contas nacionais e que para que iSSO ocorresse, seria necessaria uma

padronizacdo dos dados gerados por cada ente da federagéo:

Art. 113. Para fiel e uniforme aplicagdo das presentes normas, 0
Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério da Fazenda
atendera a consultas, coligira elementos, promovera o intercambio de
dados informativos, expedira recomendacdes técnicas, quando
solicitadas, e atualizar4 sempre que julgar conveniente, 0s anexos que
integram a presente lei.

Paragrafo Unico. Para os fins previstos neste artigo, poderdo ser
promovidas, quando necessario, conferéncias ou reunides técnicas,
com a participacdo de representantes das entidades abrangidas por
estas normas.

As funcdes previstas no Art. 113 da Lei 4320/1964 sédo desempenhadas
nos dias atuais pela Secretaria do Tesouro Nacional, com a edi¢do, por exemplo,
do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e Manual de
Demonstrativos Fiscais.

Para a apuragéo de resultados orgamentarios, é utilizada a base definida
no art. 35 da Lei, em que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele
arrecadas e as despesas nele legalmente empenhadas. Além disso, s&o
definidos conceitos gerais de receitas e despesas, bem como suas

classificagbes em correntes e de capital:

Art. 11

()

8§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes. (Redagcdo dada pelo
Decreto Lei n°® 1.939, de 1982)

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversao,
em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas
classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente. (Redacédo dada pelo Decreto Lei n° 1.939,
de 1982)
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Importante referir que a normatividade acompanha todo o processo de

realizagdo da Despesa para o atingimento dos objetivos do Estado:

Como norma juridica, pode-se falar no conceito constitucional de
despesa publica, na medida em que todo o agir do Estado encontra-se
submetido a Constituicdo neste dominio. A partir da decisdo politica e
criagdo legislativa da ‘despesa publica’, sua concreta realizacdo
dependera da autorizacdo do orcamento, bem como da formalizagéo
dos atos administrativos e contratuais préprios. (TORRES, 2014, p.
414)

A despesa publica pode ser classificada de diversas formas, que em sua

maioria resultam de legislagbes impositivas, ndo de estudos sobre o tema.

Segundo a 82 edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico as

despesas sdo classificadas, além da categoria econdmica ja apresentada, da

seguinte forma:

a)

b)

d)

Classificacdo Institucional: delimita o 6rgédo e a unidade or¢camentéria
(subdivisdo do 6rgdo) em que a despesa esta sendo executada. Por
exemplo, no Rio Grande do Sul, a aquisicdo de uma viatura para a
Brigada Militar, & vinculada ao Orgdo Secretaria da Seguranca
Publica, Unidade Orcamentéaria Brigada Militar;

Classificacdo Funcional: procura delimitar a &area de atuacdo do
Estado em que os recursos estdo sendo despendidos. A funcéo é
subdividida em sub fung¢des, por exemplo existe a Fungdo Educagéo e
a sub fungéo Educacéo Basica;

Estrutura Programética: vinculada aos objetivos estratégicos do Plano
Plurianual e vinculam o gasto publico a um programa com objetivos a
serem atingidos. Para a execugdo de um Programa sao realizadas
acOes que resultam em bens ou servigos vinculados ao atingimento do
objetivo;

Natureza econdmica: € composta por quatro niveis (categoria
econOmica, grupo de natureza da despesa, modalidade de aplicagéo e

elemento da despesa) e destina-se a identificar o que foi adquirido
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materialmente para a execucdo da politica publica. Por exemplo:
vencimento de servidores, obras, servigos de terceiros...

Enquanto as classificagbes Funcionais e Programatica vao mais ao
encontro das previsbes constitucionais de aplicagcdo dos recursos em
determinadas areas, inclusive em termos obrigatérios como aplicagdes minimas
em saude e educacgdo, e o cumprimento de metas do planejamento Estatal, a
classificagdo por natureza econdmica € bastante utilizada nos calculos
relacionados a responsabilidade fiscal.

A categoria econdmica pode ser divida entre corrente e capital. As
despesas correntes sdo compostas de despesas que n&o contribuem
diretamente para a formacéo ou aquisicdo de bem de capital e classificadas nos
grupos: pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; outras despesas
correntes. As despesas de capital contribuem para a formagéao de bem de capital
e séo divididas nos grupos: investimentos; inversdes financeiras e amortizagao
da divida.

O nivel seguinte, apos a categoria econémica e o grupo, € a modalidade,
que segundo o MCASP 82 edigéo (2018, p. 76):

tem por finalidade indicar se os recursos sao aplicados diretamente por
orgdos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por
outro ente da Federacdo e suas respectivas entidades. Indica se os
recursos serdo aplicados diretamente pela unidade detentora do crédito
ou mediante transferéncia para entidades publicas ou privadas. A
modalidade também permite a eliminacdo de dupla contagem no
orcamento.

Ainda nessa classificacdo, destaca-se a modalidade de Despesa 91 —
Aplicacdo Direta Decorrente de Operacdo entre 6rgdos, Fundos e Entidades

Integrantes dos Or¢camentos Fiscal e de Seguridade Social:

Despesas orcamentarias de 6rgaos, fundos, autarquias, fundacdes,
empresas estatais dependentes e outras entidades integrantes dos
orcamentos fiscal e da seguridade social decorrentes da aquisicdo de
materiais, bens e servicos, pagamento de impostos, taxas e
contribuicbdes, além de outras operagfes, quando o recebedor dos
recursos também for o6rgdo, fundo, autarquia, fundacdo, empresa
estatal dependente ou outra entidade constante desses orgamentos, no
ambito da mesma esfera de Governo.
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Um exemplo da utilidade da modalidade 91 sdo os pagamentos das
contribuicdes previdencidrias para outra entidade pertencente ao mesmo
orcamento e que é responsavel pela administracdo do Regime Proprio de
Previdéncia Social. Na apuracdo de indices de despesas com pessoal, esses
valores sdo excluidos, por representarem apenas uma troca de recursos dentro
do proprio ente.

Para identificar o objeto do gasto, existe ainda o elemento de despesa,
que também é um nivel obrigatorio. Para exemplificar o nivel do detalhamento,
no caso das despesas com pessoal normalmente s&o utilizados os seguintes
elementos: aposentadorias e reformas militares; pensdes; contratacdo por tempo
determinado; outros beneficios previdenciarios; obrigacdes patronais;

vencimentos e vantagens fixas civis e militares; entre outros.

3.4 Responsabilidade Fiscal

A responsabilidade fiscal € assim definida pela Lei de Responsabilidade
Fiscal — LC 101/2000:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupfe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites
e condi¢des no que tange a rendncia de receita, geracao de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Apesar de essa legislacéo ser a mais relevante sobre o assunto, outras
legislagdes ja traziam preocupacfes com a gestdo dos recursos publicos. Por
exemplo, a Constituicdo Federal de 1988 ja previa no Art. 167 vedacdes a
atuacbes orcamentarias do detentor do poder como: assumir despesas ou
obrigacbes excedam os créditos orgamentérios; a realizacdo de operagbes de
créditos que superem despesas de capital; tomar operacdes de créditos para
pagamento de servidores ativos, inativos ou pensionistas.

Entretanto a edicdo e aprovagdo da LRF pertencem a um momento
importante da histéria econdémica do Brasil. BARCELOS (2001) assim define o

momento vivido pelo pais:
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a impossibilidade de se impor uma pressao tributaria adicional sobre a
sociedade serve de agravante e destaca a importancia do
estabelecimento de um caminho responsavel na gestao fiscal do pais.
Neste caso, parece oportuna a imposicao de limites e restricbes ao
gasto publico.

Soma-se a isso a implantagéo do Plano Real que em certa medida retira
uma das fontes de recursos publicos j& elencadas: a emissdo de moeda. Ainda
era necessaria a imposicao de limites de gastos aos Estados e Municipios que
apds a Constituicdo Federal de 1988 passaram a experimentar um federalismo
um pouco mais real, com receitas e despesas se avolumando e tornando a
gestdo dos entes subnacionais mais complexa. Por exemplo, nos Estados, a
forma de se financiar foram as operagfes de crédito, inclusive por emisséo de
titulos. Nesse contexto surge a renegociacdo das dividas dos Estados,

esgotando essa forma de financiamento, conforme GOIA (2016):

Vejamos, o circulo vicioso era reforcado pelo histérico de recorrentes
renegociacoes de dividas dos Estados junto a Unido, somente rompido
em 1996, quando se realizou um definitivo e abrangente processo de
renegociacao de dividas estaduais, em moldes radicalmente distintos
das experiéncias anteriores. A Unido tornou-se credora da divida e os
vinte e quatro Estados e o Distrito Federal...

A Constituicdo Federal j& previa uma lei especifica no artigo 163:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| — finangas publicas;

Il — divida publica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico;

Il — concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV — emisséo e resgate de titulos da divida puablica;

V - fiscalizagcdo financeira da administragdo publica direta e
indireta; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI — operagdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl — compatibilizacdo das funcdes das instituicdes oficiais de crédito
da Unido, resguardadas as caracteristicas e condi¢cdes operacionais
plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

Nesse contexto, ainda segundo GOIA (2016), em 1998 inicia-se a
construcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, com colaboracdo do Ministério de

Planejamento, Orgamento e Gestdo e do Banco Nacional de Desenvolvimento
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Econdmico e Social. Trata-se de além de cumprir a Constituicdo, mais um passo
no ajuste das contas publicas nacionais.

Alverga (2015) destaca que as modificagbes nas politicas econdémicas
do Brasil ndo ocorreram de uma vez por todas. As mudangas foram realizadas
gradualmente. A LRF também pode ser considerada como um processo que
nasce da maturidade alcangada pelo governo do Fernando Henrique Cardoso
apos os planos que ndo tiveram sucesso como Plano Cruzado, Bresser, Verao,
Collor 1 e Collor II.

Além disso, a LRF ndo pode ser considerada a primeira iniciativa de
limitacdo da acgéo fiscal dos Estados, Municipios e da prépria Unido, pois foi
precedida pelas Leis Camata | e Il. A Lei Camata | era composta de apenas trés
artigos e dirigia-se quase exclusivamente a limitagdes de despesas de pessoal,

entretanto ja previa a necessidade de publicagdo de demonstrativo:

8§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios publicarao,
até trinta dias apds o encerramento de cada més, demonstrativo da
execucdo orcamentaria, do més e até o més, explicitando, de forma
individualizada, os valores de cada item considerado para efeito do
calculo das receitas correntes liquidas, das despesas totais de pessoal
e, 19ubsequentes19nte, da referida participacao.

A Lei Camata Il, apesar de continuar exclusivamente abordando gastos
com pessoal, apresenta evolu¢cdes na ocorréncia de irresponsabilidades do
ponto de vista fiscal, como a vedag&o a novas contratagdes de pessoal, quando
os limites estivessem acima dos determinados. Além disso, a Lei que substituiu

a Lei Camata | insere no processo de responsabilidade fiscal os Tribunais de

Contas, conforme segue:

Art. 8°Fica o 6rgdo de controle externo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios responsavel, na respectiva area de
competéncia, por verificar mensalmente e em relacdo ao periodo dos
Ultimos doze meses, o cumprimento desta Lei Complementar,
encaminhando o resultado ao Ministério da Fazenda.

A Lei Camata Il foi revogada pela Lei Complementar 101/2000.

3.5 A Lei de Responsabilidade Fiscal
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A Lei de Responsabilidade Fiscal (ou Lei Complementar 101/2000) foi
editada diante de todo o historico j& relatado. Ela trouxe inovagdes em diversas
dimensdes das contas publicas, desde o processo or¢gamentéario, passando por
itens como transparéncia e controle.

O Manual de Orientacdo ao Gestor Publico (2018) define a intervencéo
da LRF nas pecas or¢camentérias restrita & Lei Orcamentéria Anual e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias. A elaboracdo da LOA é norteada pelas regras gerais
definidas na LDO, que contem o Anexo de Metas Fiscais contendo: metas
anuais de receitas, despesas, endividamento, avaliacdo de cumprimento de
metas do ano anterior, estimativas de renlncia de receita e expansdo das
despesas obrigatorias. J& na LOA deve haver um demonstrativo de
compatibilizagdo do Orgcamento proposto com o Anexo de Metas Fiscais da
LDO.

A receita também teve destaque na LRF. Além de destacar as regras de
rendncias de receitas, 0 mesmo Manual de Orientacdo ao Gestor Publico (2018)

assim define:

A receita publica mereceu destaque do legislador pela sua relevancia
para a obtencdo do equilibrio fiscal. Além disso, ganhou significativa
importancia o desempenho da receita, uma vez que a Receita Corrente
Liquida se constitui em base de calculo para diversos limites
estabelecidos pela LRF.

A Receita Corrente Liquida serve como base para estabelecimento de:
reserva de contingéncias, despesa total de pessoal, montante da divida
consolidada dos entes.

Enquanto para a Receita a LRF reservou trés artigos, para as despesas
foram dedicados nove artigos. Foram estabelecidas regras gerais de geragao de
despesa, das despesas de carater continuado, das despesas de pessoal e das
despesas de seguridade social.

HARADA (2016) relata que a finalidade da LRF, no ambito da despesa,
€ de controlar o crescimento dos gastos nos poderes e nas trés esferas politicas
(municipais, estaduais e federais). Para isso previu algumas normas severas
para a realizagdo de despesas.

Sobre as regras gerais de geracéo de despesa, ha a seguinte disposicédo
na Lei Complementar 101/2000:
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Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acédo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado
?E_. estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor e nos dois 21ubsequentes;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

Ainda, no artigo 17, sdo estabelecidas regras para a execucdo de
despesas continuadas e assim contempla um nivel de responsabilidade sobre a
criagdo de despesas. Ambos os artigos acabam por limitar e impor regras
especiais para a adequagdo das despesas criadas ao orgcamento e
consequentemente a capacidade financeira.

Outros assuntos importantes foram tratados pela LRF como limitagdes
ao endividamento, bem como os conceitos basicos do que pode ser considerado
ou ndo como endividamento estatal. Os limites de garantias e contragarantias
concedidas pelo ente também foram limitadas pela legislagéo.

Quanto a transparéncia, inclusive sdo os dispositivos que possibilitam a
execucao desse trabalho, a LRF também foi inovadora criando demonstrativos
para controle e acompanhamento da situacdo de Execucdo Orgamentaria e
Fiscal dos entes. O Relatério de Execucdo Orcamentaria com periodicidade
bimestral conterd: Balangco Orgamentario; demonstragdo da execugdo de
receitas e despesas em diversas aberturas como fungéo, categoria econdémica,
fonte; resultado nominal e priméario; apuracdo da receita corrente liquida entre
outas.

J& o Relatério de Gestéo Fiscal com periodicidade quadrimestral deve
demonstrar: despesa total com pessoal; dividas consolidada e mobiliaria;
concessdo de garantias; operagfes de crédito, inclusive por antecipagdo de
receita. No Ultimo quadrimestre, ainda devem ser apresentados as
disponibilidades e os restos inscritos. Outra inovacao é a previsdo de indicagcédo

de medidas corretivas quando algum limite é excedido.
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3.6 Despesa com Pessoal

A Constituicdo Federal prevé a elaboragdo de uma Lei Complementar
com o objetivo de determinar limites as despesas de pessoal. Além disso, ja

prevé medidas corretivas em caso de extrapolacao dos limites:

| — reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos
em comissdo e funcbes de confianca;(Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Il — exoneracdo dos servidores nao estaveis. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)(Vide Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior néo
forem suficientes para assegurar o cumprimento da determinacao da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes
especifique a atividade funcional, o érgdo ou unidade administrativa
objeto da reducdo de pessoal.(Incluido pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998)

A Lei Complementar prevista pela Constituicdo Federal é a LRF que

assim define Despesa de 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 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 pensoes, inclusive adicionais, gratificacoes,
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

Outro fator proposto pela LRF que impacta o calculo da despesa com
pessoal é o de terceirizagéo de servigos:
§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos seréo
contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal.
Sobre esse paragrafo, NASCIMENTO (2003, p.5), distingue a relacdo de
terceirizagcdo com a relagdo com a substituicdo de servidores, conceituando a

primeira:

Assim a terceirizacdo de mao-de-obra significaria a contratacdo de
empresas prestadoras de servigos, as quais, evidentemente, alocariam
mao-de-obra. Desta forma, funcionarios das empresas contratadas néo
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manteriam qualquer vinculo juridico ou funcional com o Poder Publico,
ndo podendo, consequentemente, ser caracterizados como agentes
publicos, ndo adentrando no conceito de pessoal ativo.

Ainda, a LRF determina limites percentuais das despesas com pessoal,
incluidas os gastos com substituicdo de servidores, em relacdo a Receita
Corrente Liquida por ente, bem como por poder/6rgdo autbnomo e sdo assim

distribuidos:

Quadro 1 — Limite Despesa de Pessoal

Ente Executivo Legislativo | Judicidrio | Ministério | TOTAL
Piblico

UNIAO 40,9 2,5 6,0 0,6 50,0

ESTADOS/DF | 49,0 3,0 6,0 2,0 60,0

MUNICIPIOS | 54,0 6,0 - 60,0

Fonte: Manual de Demonstrativos Fiscais 92 Edicéo

No caso do Rio Grande do Sul, h& um complicador na elaboragdo dos
calculos de despesa com pessoal. Os indices sé@o calculados sob o que
doravante chamaremos de “Critério TCE”, em virtude de ser baseado na
interpretacdo dada pelo Tribunal de Contas do Estado dos critérios da LRF. Ja a
Secretaria do Tesouro Nacional possui uma interpretacdo mais rigorosa da
formula de calculo da despesa com pessoal e doravante chamaremos de
“Critério STN”. O Critério STN seré inicialmente explicado em virtude de ser mais
completo e detalhado, facilitando a compreenséo do Critério TCE, em que serdo

apresentadas as diferengas.

3.6.1 Critério STN

O Critério STN é apresentado no Manual de Demonstrativos Fiscais que
jA se encontra na 92 Edicdo e tem como objetivo facilitar e apresentar

mapeamento para a elaboracdo dos Demonstrativos exigidos pela LRF. Um
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desses demonstrativos € o da Despesa com Pessoal que é apurada
basicamente com as despesas brutas de pessoal menos as exclusoes.

As despesas brutas, bem como todos os outros valores utilizados para a
apuracdo dos indices de despesa com pessoal, referem-se aos ultimos doze

meses, incluindo o més de referéncia:

O conceito de despesa bruta com pessoal tem carater exemplificativo,
e inclui ‘quaisquer espécies remuneratérias’, inclusive ‘vantagens
pessoais de qualquer natureza’ atribuidas a ativos, inativos e
pensionistas, além de outras despesas com pessoal decorrentes de
contratos de terceirizacdo, aplicando-se o principio da prevaléncia da
esséncia sobre a forma.

Somam-se a isso os valores de contribuicdes a entidades de previdéncia
como: contribuigBes patronais ao Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS);
contribuicbes ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS); e contribuicbes
ao PIS/PASEP no caso de fundagbes. Também compde a despesa bruta valores
pagos a titulo de sentencas judiciais como precatorios; requisicdes de pequeno
valor e outras remuneragdes concedidas sem efeito definitivo.

Quanto as exclusdes, diversos itens podem ser abatidos do total da
despesa com pessoal. Sdo exemplos desses itens que podem ser excluidos:
indenizacdes de Programas de Demissdes Voluntarias; decorrentes de decisfes
judiciais; de exercicios anteriores; de inativos e pensionistas desde que
custeadas por fundos especificos. Independentemente dos tipos de excluséo,
elas devem estar incluidas nas despesas brutas.

O valor das receitas liquidas é apurado pelas Despesas Brutas menos
as Exclusbes. Esse valor deve ser dividido pela Receita Corrente Liquida,
também de 12 meses incluido o més de referéncia, e assim apurado o indice.

Ainda de acordo com o MDF 92 Edic&o, a Receita Corrente Liquida:

€ 0 somatério das receitas de impostos, taxas e contribuicbes de
melhoria, de contribuigBes, patrimoniais, agropecuarias, industriais, de
servigos, transferéncias correntes e outras receitas correntes do ente
da Federacao, deduzidos alguns itens exaustivamente explicitados pela
propria LRF, ndo cabendo interpretagcbes que extrapolem os
dispositivos legais.

As receitas intraorcamentérias devem ser excluidas do calculo e ndo

poderdo compor o total das receitas brutas. S&o exemplos de receitas
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intraorcamentérias contribuicdes patronais do ente ao RPPS. Como dedugbes
devem ser computados os valores de contribuicdo dos servidores ao RPPS e

receitas de compensacéo previdenciaria entre diversos regimes de previdéncia.

3.6.2 Critério TCE

O critério TCE foi firmado por julgamentos em processos e sao
aplicaveis ao Poder Executivo, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico do
Estado e do Executivo e Judiciario dos Municipios jurisdicionados. As principais
diferencas entre os calculos estdo relacionadas a dois itens: despesas com
pensionistas e o tratamento das receitas de Imposto de Renda Pessoa Fisica.

No caso das Despesas com Pensionistas, ha o caso do julgado pelo
Tribunal de Contas no Estado, em processo da Prefeitura Municipal de Bagé e

que contém as seguintes afirmacdes:

consentaneo com o entendimento que esta Corte tem adotado no
exame da Gestéo Fiscal, dos limites de despesa com pessoal, de que
trata a Lei Complementar 101/2000, deve ser excluido daqueles limites
as despesas com pensbes, eis que, sua inclusdo ndo encontra
supedaneo no art. 169 da Carta Federal.

H& uma referéncia ao art. 169 da Constituicdo Federal, uma vez que no
entendimento do Tribunal de Contas, ao incluir pensionistas na LRF, h4d um erro.
O texto do referido artigo cita apenas despesa com Pessoal Ativo e Inativo que
seriam objeto de limites estabelecidos em Lei Complementar.

De encontro a esse entendimento, NASCIMENTO (2003, p.15)
manifesta que se ha divergéncia sobre pensionistas, 0s percentuais também

deveriam ser revistos:

Entendo que aqueles que defendem a retirada das despesas de
pensionistas do cdmputo dos gastos com pessoal devem defender
também a mudanca no limite legal para as despesas com pessoal. Ou
seja, o legislador, a partir da LRF, definiu que um limite legal (60% da
RCL) para despesas com pessoal, inclusive pensionistas. Se retirarmos
pensionistas desse total devemos rever o limite legal mantendo assim a
coeréncia entre os objetivos da LRF...

z

O outro item objeto de divergéncia entre os critérios é o Imposto de

Renda Retido dos pagamentos a servidores. A ConstituicAo Federal determina
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que o Imposto de Renda Retido na Fonte sobre rendimentos pagos a qualquer
titulo por eles, suas autarquias e pelas fundagées que instituirem e mantiverem.

Nesse quesito ha a seguinte interpretacdo do Tribunal de Contas do
Estado em resposta a consulta elaborada pelo Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul:

Diante disso, cabe ressaltar, por derradeiro, que os valores do Imposto
de Renda Retido na Fonte jA sdo do Estado, ndo ocorrendo
movimentacdo, deslocamento fisico do dinheiro, pois inexiste saida
efetiva, restituicdo ou mesmo recolhimento pelo 6rgdo pagador, porque
0 numerario correspondente ndo sai dos cofres publicos, havendo, em
realidade, apenas o registro escritural. Financeiramente, friso mais uma
vez, que a receita assim derivada ja pertence ao Estado, como
propriedade disponivel e apropriada, incorporada ao patriménio estatal,
nao transitando no bolso privado; dai, também, ndo ha despesa efetiva.
Com essas consideracdes, saliento, ainda, que os valores do IRRF néo
podem ser tratados como despesa e, em conseqliéncia, ser
computados como gastos de pessoal, para fins de limite previsto na Lei
de Responsabilidade Fiscal,

7

Assim, pelo critério TCE, o valor do IRRF ndo é computado como
despesa de pessoal, nem mesmo no computo da Receita Corrente Liquida.

Outro fator objeto de manifestacdo do TCE sdo as despesas com
substituicdo de servidores previstas no paragrafo primeiro do Art. 18 da LRF.
Segundo o Parecer Prévio das contas do Governador do ano de 2016, referindo-
se ao Parecer n° 2/2005, os valores destinados pelo Estado a ASCAR/EMATER
sdo somados as despesas de pessoal para fins de limites. A ASCAR/EMATER é
uma associagdo privada, que atua nas politicas publicas Estaduais de

assisténcia técnica e extensao rural.

4 DESPESA DE PESSOAL — ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

A Lei de Responsabilidade Fiscal aproxima-se de 20 anos desde a sua
promulgagd@o e com isso muitos dados ja podem ser extraidos e analisados de
seus demonstrativos. Além disso, a era da informacao amplamente disponivel na

internet bem como as Leis que possibilitam a transparéncia nos atos da gestéo
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publica também possibilitam que sejam utilizados outros dados, como
quantitativos de pessoal.

. O Demonstrativo da Despesa de Pessoal previsto pela LRF tem a
periodicidade quadrimestral de publicagdo, portanto sdo trés a cada ano. Para
fins dessa andlise serdo utilizados apenas o demonstrativo relativo a dezembro
de cada ano, uma vez que dados de quantitativo de pessoal séo disponibilizados
apenas com essa periodicidade. Além disso, a utilizacdo de periodos anuais

permite a comparacdo com dados como a inflagédo do periodo.

4.1 A evolucgao da Receita Corrente Liquida

Inicialmente sera apresentada a evolugdo da Receita Corrente Liquida
desde a primeira publicagéo. Os dados séo apresentados conforme a publicagéo
realizada pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado (CAGE), portanto
utilizando o critério ja explicado e determinado pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul.

Analisando-se a Tabela 1 observa-se que o crescimento da Receita
Corrente Liquida de forma acumulada é superior ao indice inflacionario utilizado
como parametro. Segundo a Fundacdo Getulio Vargas, responsavel pela
elaboracédo o IGP-DI, a formacgéo do indice compreende os indices de pregos ao
Produtor Amplo, 60% da composicédo, de Precos ao Consumidor, 30% da
composicao e da Construcédo Civil 10% da composigao.

Esse desempenho da Receita Corrente Liquida superior aos indices
inflacionarios é esperada uma vez que nesse periodo o houve crescimento
econdmico. Como a maioria das receitas do Estado deriva da atividade
econOmica (Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos) e da
propriedade de bens (Imposto de Propriedade de Veiculos Automotores), é
normal que esse crescimento da atividade econdmica esteja refletido em

aumentos da arrecadacao.

Tabela 1 - Evolucdo da Receita Corrente Liquida

Valor de RCL em Inflag&o no

Exercicio Financeiro milhares de R$ Variacao RCL Periodo IGPDI
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2000 6.657.895
2001 7.714.865 15,88% 10,40%
2002 8.414.927 9,07% 26,41%
2003 9.660.540 14,80% 7,67%
2004 10.736.730 11,14% 12,13%
2005 12.349.352 15,02% 1,22%
2006 13.312.367 7,80% 3,79%
2007 13.991.366 5,10% 7,89%
2008 16.657.785 19,06% 9,10%
2009 17.387.287 4,38% -1,43%
2010 20.297.847 16,74% 11,30%
2011 21.927.905 8,03% 5,01%
2012 23.710.654 8,13% 8,11%
2013 26.387.876 11,29% 5,52%
2014 28.633.466 8,51% 3,78%
2015 30.139.172 5,26% 10,67%
2016 34.654.897 14,98% 7,15%
2017 35.045.933 1,13% -0,42%
2018 37.773.288 7,78% 7,10%
Variagdo Acumulada 567,35% 359,39%

A variac@o acumulada da receita corrente liquida do Estado € mais
de 50% superior a variagdo acumulada no indice de precos. O desempenho da
Receita Corrente Liquida é superior inclusive ao desempenho do PIB estadual,
que no periodo 2002-2016 cresceu acumulados 27% segundo dados da extinta
Fundacg&o de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE).

Ainda, com a finalidade de analisar a composi¢éo da RCL seréo utilizados
dados do ultimo exercicio encerrado, ou seja, 2018. A receita corrente €

composta pelos seguintes grandes grupos:
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Tabela 2 - Receita Corrente
Valor Bruto em  Participacdo

Classificacdo de Receita

milhares de R$ no total
Receita Tributaria 41.620.558 71,98%
ICMS 33.553.455 58,03%
IPVA 2.879.177 4,98%
ITCD 567.017 0,98%
IRRF Servidores 2.742.688 4,74%
Outras Receitas Tributarias 1.878.221 3,25%
Receita de Contribui¢cbes 3.597.790 6,22%
Receita Patrimonial 663.247 1,15%
Receita Agropecuéria 1.621 0,00%
Receita Industrial 6 0,00%
Receita de Servigos 344.934 0,60%
Transferéncias Correntes 8.641.054 14,94%
Cota-Parte do FPE 2.038.271 3,53%
Transferéncias da LC 87/1996 143.887 0,25%
Transferéncias da LC 61/1989 509.349 0,88%
Transferéncias do FUNDEB 4.483.028 7,75%
Outras Transferéncias Correntes 1.466.519 2,54%
Outras Receitas Correntes 2.950.592 5,10%
Total 57.819.803 100,00%

Conforme ja referido, ha uma grande concentracdo das Receitas na
categoria tributéria e principalmente no ICMS. Além disso, destacam-se as
transferéncias correntes como cota parte do Fundo de Participagdo dos Estados
e o retorno do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagéo Basica
(FUNDEB). Desse valor das despesas correntes, devem ser deduzidos alguns

valores para a apuragéo da RCL:
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Tabela 3 - Deducgdes da RCL

Deduc¢Oes da Receita Corrente Liquida Valorem milhares

de R$
Transferéncias Constitucionais e Legais a Municipios 10.344.507
Contribuicao Previdenciaria dos Servidores 1.946.768
Contribuicao Previdenciaria Suplementar dos Servidores -
Compensacgéo Financeira entre Regimes Previdenciarios 79.549
Deducéo da Receita p/Formagéo do FUNDEB 4.483.028
Anulagéo de Restos a Pagar 553.403
IRRF Servidores 2.639.261
Total 20.046.514

As dedugdes principais sdo as Transferéncias Constitucionais e Legais
aos Municipios e as Dedugfes para formagdo do FUNDEB. Ambos séo valores
gue constituem receita do Estado, mas antes mesmo de ingressarem nas contas
sdo transferidas para outros entes ou Fundos.

No caso do ICMS, séo transferidos 25% da arrecadagdo para 0s
Municipios do Estados e do IPVA, 50% dos valores. Ap6s essa dedugédo, 20%
ainda sao transferidos para a formacdo do FUNDEB. O Imposto por
Transmisséo por Causa Mortis ou Doacgéo (ITCD) possui apenas a deducéao de
20% para formacdo do FUNDEB.

Portanto, se formos apurar a geracdo da receita corrente liquida do ICMS

no ano de 2018, o calculo pode ser assim demonstrado:

Tabela 4 - ICMS Liquido - 2018

R6tulos Valor em
milhares de R$
Arrecadacao ICMS 33.553.455
Participac@o dos Municipios - 8.388.364
Destinagcdo para Formacédo do FUNDEB - 5.033.018
ICMS Liquido 20.132.073

Outro valor de destaque nas dedugdes é o valor do IRRF dos Servidores,

que conforme o critério adotado pelo TCE-RS n&o constitui receita corrente
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liquida. Cabe ressaltar também que esse valor ndo € computado nas despesas

de pessoal.

4.2 Despesa de Pessoal

O outro componente a ser analisado quando se avalia o
comprometimento da RCL é a prépria despesa de pessoal. Conforme ja relatado
anteriormente, cada Poder e Orgdo Autdnomo possui um limite em relagdo a
RCL.

A Despesa de Pessoal assim como a RCL nao é utilizada de forma bruta,
ou seja, considerando a totalidade dos valores. Existem alguns valores que sao
excluidos como: contribui¢cbes intra-orcamentérias transferidas ao Instituto de
Previdéncia do Estado (IPERGS) para custeio de beneficios do regime de
reparticdo simples; o Imposto de Renda retido dos servidores e os gastos com
pensionistas, esses 2 Ultimos amparados pelo critério TCE RS.

Como exemplo, demonstra-se o célculo da despesa de pessoal do poder

executivo no terceiro quadrimestre de 2018:

Tabela 5 - Despesa Liguida com Pessoal

Valor em
Rotulo milhares de R$
DESPESA BRUTA COM PESSOAL ()) 38.272.539
Pessoal Ativo 23.721.094
Vencimentos, Vantagens e Outras Despesas Variaveis 10.172.349
Obrigacdes Patronais 13.432.241
Beneficios Previdenciarios 116.505
Pessoal Inativo e Pensionistas 14.345.615
Aposentadorias, Reserva e Reformas 11.201.232
Pensbes 3.144.383
Outros Beneficios Previdenciarios -
Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizacao 205.829
DESPESAS NAO COMPUTADAS (ll) ($ 1°do art. 19 da LRF) 20.673.697
Indenizac6es por Demisséo e Incentivos & Demisséo Voluntaria -
Decorrentes de Decisdo Judicial de periodo anterior ao da apuracéo 1.071.236
Despesas de Exercicios Anteriores de periodo anterior ao da apuracéo 544.254
Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados 16.348.029
-) Demais Exclusfes 2.710.178
DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (ll)= (1 - I1) 17.598.842
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A Despesa Liquida com Pessoal é o parametro de comparacdo com a
RCL para fins de limites da LRF e deve ser divulgada por todos os poderes e
orgdos autbnomos. Além dos demonstrativos individualizados, anualmente é
publicado um demonstrativo consolidado, ou seja, somando-se os valores de
todos os Poderes e Orgdos autdnomos. Essa apuracdo € realizada com a
finalidade de apuragéo do limite méximo de comprometimento de 60% da RCL

com despesas de pessoal:

Tabela 6 - Despesa de Pessoal Consolidada

Exercicio com Pessoal em Despesa
Financeiro milhares de R$ Liquida com IGPD-I
2001 4.392.569 -
2002 4.971.040 13,17% 26,41%
2003 5.790.260 16,48% 7,67%
2004 5.921.836 2,27% 12,13%
2005 6.329.457 6,88% 1,22%
2006 6.924.991 9,41% 3,79%
2007 7.352.579 6,17% 7,89%
2008 7.722.811 5,04% 9,10%
2009 8.665.022 12,20% -1,43%
2010 9.577.106 10,53% 11,30%
2011 10.708.734 11,82% 5,01%
2012 12.147.237 13,43% 8,11%
2013 13.646.317 12,34% 5,52%
2014 15.494.526 13,54% 3,78%
2015 17.513.205 13,03% 10,67%
2016 18.155.600 3,67% 7,15%
2017 19.257.299 6,07% -0,42%
2018 20.574.222 6,84% 7,10%
Variagcdo Acumulada 468,39% 325,53%

Apesar de a Lei de Responsabilidade Fiscal ter sido aprovada no ano
2000 e as publicacfes ja ocorrerem em referéncia a esse ano, os critérios ndo
estavam padronizados. Dessa forma, utilizar-se desse exercicio poderia
comprometer a andlise da despesa de pessoal.

Observa-se que, assim como a RCL, a despesa com pessoal alcangou

uma variacdo acumulada superior ao indice inflacionario padrdo. Além do
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aumento dos vencimentos, é importante ser analisado o quantitativo de pessoal
ativo e inativo, que sdo os gastos considerados na despesa de pessoal.

O gréfico a seguir, elaborado pela Fundagéo de Economia e Estatistica do
RS, demonstra a relacdo quantitativa de ativos, inativos e pensionistas do
Estado do Rio Grande do Sul:

Ndmere de vinculos de servidores pdblicos ativos, inativos & penslonistas do
Estado do Rio Grande do Sul — 1991-2016

200.000 - 180.000
190,000 - 160.000
180,000 F 140.000
170,000 F 120.000
F 100.000
160.000
F B0.000
150.000 L 60,000
140.000 L 40,000
130.000 r T T 20.000
FERI VL EEEETEScEnILeRgEE_ 2 - NEFee
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Servidores plblicos em atividade (eixo da esquerda)
Servidores inativos (eixo da direita)
Pensionistas (eixo da direita)

Legenda:

FOMTE DOS DADOS BRUTOS: Secretana da Fazenda (Ric Grande do Sul, 2016)

Assim, conforme os dados do grafico, no ano 2000 havia
aproximadamente 170.000 servidores ativos e 115.000 servidores inativos. Em
2016, havia 155.000 servidores ativos e 160.000 ativos.

Se forem considerados os dados do final de 2018, conforme Boletim de
Pessoal, divulgado pelo Tesouro do Estado do RS, em numeros exatos ha
148.813 ativos e 169.451 inativos. Como ambos compdem a despesa de
pessoal para fins da RCL esse aumento do quantitativo total explica parte da
variagdo das despesas.

A relacdo entre ativos e inativos no periodo de vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal também pode ser analisada por areas de atuacao do
Estado. O Rio Grande do Sul possui 0 quantitativo de pessoal com uma
concentracdo nas areas de educacao e seguranca publica.

Na area de seguranca, o 6rgdo com maior quantitativo € a Brigada Militar.

O Parecer Prévio do TCE do ano 2000 informava um quantitativo de 26.620
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militares na ativa e em 2018, 19.352, tendo como fonte de informag&o o Tesouro
do Estado. Quantos aos militares inativos o movimento foi inverso em 2000
havia 13.760, enquanto em 2018 totalizavam 25.105 inativos.

Utilizando-se as mesmas fontes de dados para a area da Educacédo, em
2000 havia 104.047 ativos e 67.454 inativos. JA no ano de 2018 estavam em
atividade 80.182 servidores na Secretaria de Educagao e inativos 109.075.

Além disso, como o Estado possui vantagens temporais como avangos
por tempo de servigo e incorporagdes de Fungdes Gratificadas, os vencimentos
médios dos inativos sdo superiores aos vencimentos médios dos servidores
ativos. E como a maioria dos servidores que se aposentaram nesse periodo tem
direito & paridade e integralidade com os servidores ativos, a despesa de
pessoal inativo aumentou sua relagdo em com as despesas de servidores ativos.

Na tabela 7, apresentam-se os valores totais empenhados com ativos,
inativos e pensionistas. Os dados tem como exercicio inicial o ano de 2003, pois
nesse ano iniciou-se no Estado a utilizacdo da Portaria Conjunta STN/SOF
163/2001.

A Portaria STN/SOF 163/2001 teve como objetivo a uniformizagdo dos
procedimentos de execucdo orcamentaria da Unido, dos Estados e dos
Municipios. A uniformizacdo entre outros aspectos € necessaria para a
consolidagéo das contas nacionais.

Nessa portaria, foi determinada uma codificacdo de quatro niveis:

- Categoria Econdmica;

- Grupo da Natureza da Despesa,;

- Modalidade de Aplicacao;

- Elementos de Despesa.

Para elaboracgdo da tabela, foram considerados apenas trés elementos da

despesa com pessoal, assim definidos pela prépria Portaria:

01 - Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas dos
Militares (40)(A) (52)(A)

Despesas orcamentarias com pagamento de aposentadorias dos
servidores inativos do Regime Préprio de Previdéncia do Servidor -
RPPS, e de reserva remunerada e reformas dos militares. (38)(A)
(40)(A) (52)(A)

03 - Pensdes do RPPS e do militar (52)(A) (58)(A)
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Despesas orcamentarias com pagamento de pensdes civis do RPPS e
dos militares. (38)(A) (52)(A) (58)(A)
(--)

11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

Despesas orcamentarias com: Vencimento; Salario Pessoal
Permanente; Vencimento ou Salario de Cargos de Confianga;
Subsidios; Vencimento do Pessoal em Disponibilidade Remunerada;
Gratificacbes, tais como: Gratificacdo Adicional Pessoal Disponivel;
Gratificagcdo de Interiorizacdo; Gratificacdo de Dedicacdo Exclusiva;
Gratificagdo de Regéncia de Classe; Gratificagdo pela Chefia ou
Coordenacdo de Curso de Area ou Equivalente; Gratificaciio por
Producdo Suplementar; Gratificagdo por Trabalho de Raios X ou
Substancias Radioativas; Gratificacdo pela Chefia de Departamento,
Divisdo ou Equivalente; Gratificagdo de Direcdo Geral ou Direcdo
(Magistério de I° e 2° Graus); Gratificacdo de Funcdo-Magistério
Superior; Gratificagdo de Atendimento e Habilitacdo Previdenciarios;
Gratificagdo Especial de Localidade; Gratificacao de Desempenho das
Atividades Rodovidrias; Gratificacdo da Atividade de Fiscalizagdo do
Trabalho; Gratificacdo de Engenheiro Agrbnomo; Gratificacdo de Natal;
Gratificagdo de Estimulo a Fiscalizagdo e Arrecadacdo de
ContribuicBes e de Tributos; Gratificacdo por Encargo de Curso ou de
Concurso; Gratificacdo de Produtividade do Ensino; Gratificacdo de
Habilitacdo Profissional; Gratificagdo de Atividade; Gratificacdo de
Representacdo de Gabinete; Adicional de Insalubridade; Adicional
Noturno; Adicional de Férias 1/3 (art. 70, inciso XVII, da Constituicdo);
Adicionais de Periculosidade; Representacao Mensal; Licengca-Prémio
por assiduidade; Retribuicdo Basica (Vencimentos ou Salario no
Exterior); Diferencas Individuais Permanentes; Vantagens Pecuniarias
de Ministro de Estado, de Secretario de Estado e de Municipio; Férias
Antecipadas de Pessoal Permanente; Aviso Prévio (cumprido); Férias
Vencidas e Proporcionais; Parcela Incorporada (ex-quintos e ex-
décimos); Indenizacdo de Habilitagdo Policial; Adiantamento do 130
Saléario; 130 Salario Proporcional; Incentivo Funcional - Sanitarista;
Abono Provisério; “Pro-labore” de Procuradores; e outras despesas
correlatas de carater permanente. (1)(A) (38)(A)

12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar

Despesas orcamentarias com: Soldo; Gratificacdo de Localidade
Especial; Gratificacdo de Representacao; Adicional de Tempo de
Servico; Adicional de Habilitagdo; Adicional de Compensacéo
Orgénica; Adicional Militar; Adicional de Permanéncia; Adicional de
Férias; Adicional Natalino; e outras despesas correlatas, de carater
permanente, previstas na estrutura remuneratdria dos militares. (1)(A)
(38)(A)

Nos inativos, sdo apresentados os valores empenhados no elemento 01,
nos pensionistas, elemento 03 e nos ativos 0 somatério dos elementos 11 e 12,

distribuidos anualmente:
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Tabela 7 - Ativos, Inativos e Pensionistas - Pagamentos Diretos
Ativos/ Inativos/ Pensionistas/ Total em milhares

Exercicio

Total Total Total de R$
2003 49,80% 39,70% 10,49% 6.814.550
2004 49,48% 39,59% 10,93% 7.261.924
2005 49,14% 39,18% 11,68% 7.889.403
2006 48,66% 39,34% 11,99% 8.675.548
2007 47,81% 40,23% 11,95% 9.324.119
2008 46,99% 41,23% 11,77% 9.865.413
2009 46,42% 41,59% 12,00% 10.811.472
2010 46,20% 41,40% 12,40% 12.068.924
2011 4595% 41,79% 12,26% 13.390.786
2012 45,66% 42,29% 12,05% 14.981.533
2013 45,66% 42,71% 11,64% 17.013.646
2014 4577% 42,86% 11,37% 19.363.483
2015 44.88% 43,91% 11,21% 21.684.515
2016 42,72%  45,80% 11,49% 23.058.004
2017 41,00% 47,31% 11,69% 24.521.020
2018 40,27% 47,87% 11,86% 26.168.046

Fonte: Secretaria da Fazenda RS

A tabela com os dados financeiros corrobora os dados dos quantitativos
de pessoal apresentados no gréfico elaborado pela FEE, em que demonstra
uma evolucdo constante dos gastos com inativos. Além disso, hd uma redugéo
do percentual dos gastos com servidores ativos, quando comparados com 0
gasto total. Outro fator a ser observado € um aumento em ritmo mais lento das

despesas com pensionistas, quando comparadas com o gasto total.
4.3 — Despesa de Pessoal x RCL

O comprometimento da Receita Corrente Liquida com a Despesa de
Pessoal foi um dos critérios impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal aos
entes subnacionais e até mesmo para a Unido. O ndo cumprimento desses
limites impde, inclusive, penalidades a quem os descumprir.

No caso do Rio Grande do Sul, considerando o demonstrativo
consolidado de Despesa de Pessoal, ndo houve nenhum exercicio em que a
despesa liquida de pessoal por critérios do Tribunal de Contas do Estado

extrapolasse os 60% previstos, conforme tabela:
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Exercicio DespesaLigquidacom Receita Corrente Despesade
Financeiro Pessoal em milhares de Ligquida em milhares de Pessoal/RCL
2001 4.392.569 7.714.865 56,94%
2002 4.971.040 8.414.927 59,07%
2003 5.790.260 9.660.540 59,94%
2004 5.921.836 10.736.730 55,15%
2005 6.329.457 12.349.352 51,25%
2006 6.924.991 13.312.367 52,02%
2007 7.352.579 13.991.366 52,55%
2008 7.722.811 16.657.785 46,36%
2009 8.665.022 17.387.287 49,84%
2010 9.577.106 20.297.847 47,18%
2011 10.708.734 21.927.905 48,84%
2012 12.147.237 23.710.654 51,23%
2013 13.646.317 26.387.876 51,71%
2014 15.494.526 28.633.466 54,11%
2015 17.513.205 30.139.172 58,11%
2016 18.155.600 34.654.897 52,39%
2017 19.257.299 35.045.933 54,95%
2018 20.574.222 37.773.288 54,47%

Apesar de néo ter ultrapassado o limite médximo da Despesa de Pessoal,

em dois periodos houve uma aproximacéo ao limite no ano de 2003 e no ano de

2015. A seguir apresenta-se uma comparagéo da variagdo da Receita Corrente

Liguida com a Variacdo da Despesa de Pessoal nos Exercicios.

Tabela 9 - Variagdo da Despesa Liquida de Pessoal x RCL

o _ Variacao da
Exercicio Financeiro Despesa Liquida Variagdo da Receita

com Pessoal

Corrente Liquida

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

13,17%
16,48%
2,27T%
6,88%
9,41%
6,17%
5,04%
12,20%
10,53%
11,82%

9,07%
14,80%
11,14%
15,02%

7,80%

5,10%
19,06%
4,38%
16,74%

8,03%



38

2012 13,43% 8,13%
2013 12,34% 11,29%
2014 13,54% 8,51%
2015 13,03% 5,26%
2016 3,67% 14,98%
2017 6,07% 1,13%
2018 6,84% 7,78%
Variagdo Acumulada 468,39% 489,62%

No periodo 2004-2010, houve os principais periodos de variagdo da
despesa liquida de pessoal inferior aos indices apresentados pela RCL, o que é
apresentado tanto no grafico quanto na tabela das variagbes. A partir de 2011,
ocorre uma inversdo da curva com uma politica de reposicdo dos quadros de
servidores e dos vencimentos dos servidores.

Na reposicdo salarial, destacam-se o0s aumentos concedidos aos
servidores da &rea da seguranca publica pela Lei Complementar 14.438/2014.
Essa lei programou aumentos a cada seis meses para os servidores da area até
novembro de 2018.

Além disso, a &rea da Educacdo também recebeu reposi¢cbes salariais,
que tiveram efeito até 2015. Esse conjunto de fatores, aliados a crise econdmica
iniciada j& no final de 2014, contribuiram para que houvesse uma inversdo na
curva e aproximacao dos limites méaximos.

Mesmo apoés esse periodo de crise econdmica, a variagdo acumulada da
Receita Corrente Liquida é maior que a Variagcdo Acumulada da Despesa

considerada para fins de limite.

4.4 — Despesa de Pessoal x RCL — Critério STN

O critério da Secretaria do Tesouro Nacional esta definido no Manual de
Demonstrativos Fiscais que € aprovado por uma Portaria. Esse critério,
conforme ja exposto também nesse trabalho tem critérios diferentes aos
adotados pelo Estado.

O critério basicamente levaria em consideragéo para apuragéo dos limites
de pessoal as despesas ja consideradas pelo TCE, adicionando-se as despesas

com pensionistas. Além disso, seriam adicionados as despesas de pessoal e a
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RCL os valores retidos dos vencimentos dos servidores pelo Estado a titulo de
Imposto de Renda Pessoa Fisica.

Existem outras diferengas com impacto menor na diferenga entre o0s
calculos, entretanto, nas Ultimas duas Prestacfes de Contas do Governador, a
CAGE, 6rgao responséavel pela elaboracéo dessa peca e do proprio Relatério de
Gestdo Fiscal, vem divulgando também o percentual de comprometimento da
RCL com Despesa de Pessoal pelo critério STN.

No exercicio de 2017, foi apurado um percentual de 66,58% da RCL com
despesa liquida de pessoal. Em 2018, o percentual foi de 66%. Se tivesse
adotado o critério da STN, em outros periodos passados, o percentual também
teria extrapolado o limite maximo de 60%.

Com o percentual acima do limite maximo, além da vedagdo ao
recebimento de transferéncias voluntarias da Unido, haveria imposi¢cdes em
politicas de pessoal, visando a mudanga na trajetéria do comprometimento da
RCL. Entre essas medidas estariam inclusive a demissdo de servidores e

vedacdo a concessao de aumentos salariais.

5 CONCLUSOES

O Estado desde o0 seu surgimento necessita de recursos para a execugao
das politicas publicas. A forma de captagdo desses recursos evoluiu bem como
as politicas de aplicacao dos recursos captados.

No Brasil, a situagdo nédo é diferente. Os recursos captados por meio da
tributagé@o e da propria acdo econémica do Estado possuem regras de aplicagéo.
No ano 2000, como forma de controlar o avanco dos gastos publicos, foi editada
a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal surge num momento de avanco do
percentual do PIB comprometido pela tributacdo, impondo limitagbes para
despesas ja existentes, bem como para a criagdo de novas despesas. As
despesas com maior foco na edigdo da Lei, assim como as Leis Camata | e Il
gue a precederam, foram as de pessoal.

A Despesa com Pessoal compreende no conceito da Lei de

Responsabilidade Fiscal os gastos com ativos, inativos e pensionistas. A Lei
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imp6s limitagbes percentuais, por ente da federagdo, em relagcdo a receita
corrente liquida.

No caso do Estado do Rio Grande do Sul, tanto os critérios da Despesa
de Pessoal para fins de apuracdo do limite, quanto para a Receita Corrente
Liguida ndo estdo completamente pacificados. Esses critérios sdo determinados
pelo Tribunal de Contas do Estado, em contraponto aos critérios da Secretaria
do Tesouro Nacional. No critério do TCE-RS, as maiores divergéncias, na
despesa de pessoal, sdo a desconsideragcdo dos pagamentos a pensionistas e
do valor retido de Imposto de Renda no pagamento aos servidores. O valor do
Imposto de Renda retido também € descontado da RCL.

Quando comparadas a evolucéo da receita corrente liquida, bem como a
despesa de pessoal para fins de limite com o indice inflacionario (IGP-DI),
ambas cresceram mais que a inflagdo, mas a despesa teve crescimento inferior
a receita. O crescimento da receita é explicado principalmente pelo crescimento
econdmico que ocorreu entre a edicdo da Lei e o ano de 2018, ultimo ano em
andlise.

Pelo critério TCE, o Estado do Rio Grande do Sul, considerando todos os
poderes e 6rgdos autdnomos, desde o surgimento da LRF nunca ultrapassou o
limite de 60%. Apesar disso, a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado na
Prestacdo de Contas do Governador vem publicando também os percentuais
apurados pelo critério da Secretaria do Tesouro Nacional, que extrapolam o
limite méximo da Despesa com Pessoal.

N&o era objetivo do trabalho simular o quéo diferente seria a realidade
Estadual sem a criagcéo de Lei de Responsabilidade Fiscal. A situagado financeira
poderia estar melhor sem um limite a desafiar ou pior sem a existéncia de um
limite. Ainda, h& outro fator a ser analisado, o principal objetivo do Estado: a
entrega de servi¢os publicos a populagéo.

Com a existéncia de um limite menos rigoroso que o da Secretaria do
Tesouro Nacional, ja h4 uma realidade de diminuigcdo dos quadros de servidores
ativos totais. Esses dados séo confirmados com os que prestam servicos diretos
a populacdo como é o caso da Brigada Militar e da Secretaria de Educagéo. Se

o critério fosse ainda mais rigoroso a situagdo de quantitativo de pessoal ativo
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poderia ser ainda menor, face as restricbes a que o Estado estaria submetido
pela LRF.

Os momentos de pico das despesas de pessoal observadas nos limites
(anos 2003 e 2015) coincidem também com momentos imediatamente
posteriores a governos que promoveram reposi¢cdes maiores no numero de
servidores ativos e também reposicdes salariais. Inclusive, esses periodos
representam momentos em que a despesa de servidores ativos cresceu mais
que a de inativos, revertendo, em curtos periodos, a tendéncia de aumento dos
gastos com inativos em ritmo superior dos gastos com ativos.

Também com base nos dados, observa-se uma forte tendéncia de
aumento de gastos com servidores inativos, em relagdo a despesa total de
pessoal do Estado. Esse aumento esti associado a um maior fornecimento de
servigos publicos em periodos pretéritos, que comprometem orgamentos atuais
com o pagamento de inativos e consequentemente, por limitagdes financeiras e
de Responsabilidade Fiscal, redugdo na quantidade de servidores ativos.

Portanto, o que se pode afirmar, é que o Estado, considerando o critério
do TCE-RS, néo ultrapassou os limites de despesa com pessoal determinados
pela Lei de Responsabilidade Fiscal em nenhum periodo. Entretanto esse limite
e a propria limitacdo de recursos do Estado fez com que diminuissem os
servidores ativos do Estado, representando sob essa analise uma diminui¢éo
também da presenca do Estado no dia-a-dia da populacdo. Ainda, a ado¢éo do
critério da STN, por ser mais rigoroso, poderia ter melhorado a situacao fiscal do
Estado, mas, provavelmente, com a consequéncia de redugéo ainda maior dos
servidores que prestam servigos diretos a populacéo.

Outro aspecto que néo foi diretamente abordado pelo trabalho, mas que
também foi previsto pela LRF é a transparéncia nos dados financeiros publicos.
Para realizac@o da andlise foram utilizados diversos dados e todos foram obtidos
pela internet, sem a necessidade de maiores requisicoes. Esse € um aspecto
encorajador para novos trabalhos na &rea das finangas publicas, pela facilidade
de obtencéo e variedade de informagdes disponiveis.

Cabe ainda propor que novos trabalhos na area abranjam a realidade dos

municipios também submetidos ao critério do TCE-RS, bem como de outros
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Estados que seguem ou ndo os critérios da STN, possibilitando uma

comparacao com a do Estado do Rio Grande do Sul.
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