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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar, através de frequéncia estatistica, quais Estados brasileiros
cumpriram e descumpriram os limites legais e quais ficaram nos limites de alerta e prudencial, no lapso
temporal de 2000 a 2019. Os dados foram obtidos por meio de sites governamentais e através da Lei de
Acesso a Informagdo. A andlise foi realizada por meio de frequéncia estatistica e dados em painel, a fim de
verificar a elasticidade da Receita Corrente Liquida (RCL) na despesa total de pessoal como forma de
averiguar se hé relagdo do aumento de despesas com pessoal com o comportamento da RCL. Foi observado,
neste estudo, que pela metodologia aplicada pelos entes federados, no periodo de 2015 até 2019,
aproximadamente 44% dos estados cumprem o limite legal de despesa com pessoal. Mas, quando aplicada
a metodologia da Secretaria do Tesouro Nacional, menos de 30% dos estados estdo de acordo com 0s
preceitos normativos. Também foi constatado, por meio de testes econométricos, que a despesa total com
pessoal tende a aumentar aproximadamente 6% a mais que qualquer aumento da RCL e que, nos periodos
eleitorais, ha um comportamento inversamente proporcional entre despesa com pessoal e RCL.
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ABSTRACT

The present study aims to analyze, through statistical frequency, which Brazilian states complied with and
failed to comply with legal limits and which remained within the alert and prudential limits, in the period
2000 to 2019. Data were obtained through government websites and through the Access to Information
Act. The analysis was performed using statistical frequency and panel data to verify the elasticity of Net
Current Revenue (NCR) in total personnel expenses as a way of verifying whether there is a relationship
between the increase in personnel expenses and the behavior of the RCL. In this study, it was observed that,
according to the methodology applied by federal entities, in the period from 2015 to 2019, approximately
44% of the states comply with the legal limit on personnel expenses. But when the methodology of the
National Treasury Secretariat is applied, less than 30% of the states are in agreement with the normative
precepts. It was also found, through econometric tests, that total personnel expenditure tends to increase
approximately 6% more than any increase in Net Current Revenue and that, in electoral periods, there is an
inversely proportional behavior between personnel expenditure and Current Revenue Net.
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INTRODUCAO

O controle dos gastos publicos tem sido um desafio para os gestores da
maquina estatal. A implantacao da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF em 2000,
durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foi um marco na
gestdo das finangas publicas brasileira. Pois, trouxe influéncias analogas a Lei n?
4.320/64 2a qual estabelece normas gerais de Direito Financeiro (CASTRO, 2018).

A LRF criou normas de finangas publicas a serem cumpridas com
responsabilidade pelos gestores publicos. Uma das despesas com limitagdes
previstas na LRF, por meio de limites percentuais, é a rubrica que trata das despesas
com pessoal. Para Pereira e Arruda (2010, p. 6): “A limita¢do no gasto com pessoal
¢ um dos mecanismos que a LRF utiliza para conseguir estabelecer uma consciéncia
mais agucada sobre a responsabilidade com os bens publicos aos gestores
administrativos, resultando na tentativa de atingir o objetivo que é o equilibrio das
contas publicas”.

Apés duas décadas de implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
percebe-se um desequilibrio das contas publicas estaduais no tocante aos gastos
com pessoal. Segundo o Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais (2018, p.3),
publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional: em 2017, catorze Estados
brasileiros estavam acima dos limites maximos dos gastos com despesas de pessoal.
Sao eles: Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Mato Grosso, Sergipe, Acre, Paraiba, Roraima, Parana, Bahia, Santa
Catarina e Alagoas. Dessarte, um fato preocupante para o futuro das contas publicas
estaduais. Existe uma relacdo direta entre uma gestdao orcamentaria e financeira
eficaz no Setor Publico e o desenvolvimento socioeconémico do pais (COUTO;
GOULARTE, 2019). A ineficiéncia gerencial, atrelada ao descumprimento dos limites
legais em relagdo as despesas com pessoal, compromete o atendimento das
necessidades basicas da populacdo, uma vez que a maior fatia da arrecadacdo

estadual esta direcionada para o pagamento com pessoal.

Z Lein®?4.320/64 - Lei que estatui normas de Direito Financeiro a serem seguidas pela Unio, Estados
e Distrito Federal na elaboracio e controle dos or¢amentos e balangos.
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O constante acompanhamento da evolucdo das despesas com pessoal é
fundamental. E preciso que exista uma analise acurada na politica de despesa com
pessoal por parte de nossos gestores publicos, no sentido de prevenir a ineficiéncia
da gestao publica, evitando o extremo desequilibrio das contas. Isso fica evidente no
crescente numero de Estados brasileiros que estdo acima do limite estabelecido na
Lei de Responsabilidade Fiscal. O Gestor Publico hesita em cortar gastos para ndo
desagradar seus eleitores, ndo comprometer sua imagem e se desgastar. Tal fato é
mais evidente em periodos eleitorais quando ha um aumento de gastos publicos e
um declinio de gastos pds-eleicdo, onde ha um controle mais rigido da despesa
publica. (GUERRA; PAIXAO; 2018)

Um dos objetivos da LRF é minimizar condutas inadequadas do gestor
publico que pudessem prejudicar o equilibrio das finangas ptublicas (LUQUE; SILVA,
2004). A LRF determinou mais rigidez sobre o controle de gastos com pessoal
(LUQUE, SILVA, 2004) e imp06s aos administradores publicos a execu¢do de uma
gestdo publica fiscal responsavel a fim de atender o controle social e respeitando os
futuros gestores (CASTRO, 2018). Ou seja, os gestores publicos deveriam buscar o
equilibrio das contas publicas por meio de metas a serem alcancadas e prestar
obediéncia aos limites determinados em lei a se cumprir (COSTA et. al. 2019).

Além do problema gerencial no controle das despesas com pessoal cujo
comportamento desses gastos sera analisado por meio de dados em painel com base
no estudo de Oliveira et al. (2013), existe o fato das diferencas metodologicas de
calculos na apuracao de gastos com pessoal. De acordo com Nunes, Marcelino e Silva
(2019, p. 02) “cada um dos mais de trinta Tribunais de Contas estaduais e municipais
no Brasil tem suas resolucdes e entendimentos especificos sobre a forma de
operacionalizar a LRF e normas associadas”. Logo, os tribunais possuem a liberdade
para interpretar a Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, ndo existe uma
uniformidade de interpretagdo entre os Tribunais de Contas.

Este artigo tem como objetivo, no lapso temporal de 2000 a 2019, analisar,
por meio de frequéncia estatistica, quais Estados brasileiros cumpriram os limites
de gastos com pessoal, dispostos na Lei de Responsabilidade Fiscal, assim como
aqueles que descumpriram os limites, e aqueles que ficaram no limite de alerta e no

limite prudencial. Nosso estudo apresenta as ac¢des gerenciais adotadas pelos
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Estados que jamais descumpriram os limites legais nos primeiros quinze anos da
Lei.

Este ensaio abordou de inicio um breve histérico de como se deu o controle
de gastos ap6s a promulgacdo da Lei Complementar n2 101/2000. Em seguida,
apresentou os procedimentos metodolégicos que foram utilizados para alcangar os
objetivos do estudo. Na terceira parte foi realizado a andlise do resultado da

pesquisa e, por ultimo, a conclusao.

A ADMINISTRACAO PUBLICA E A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A administrac¢do publica brasileira percorreu trés modelos de administracgao.
Sao elas: a administracao publica patrimonialista, a burocratica e a gerencial. A
administracdo patrimonialista foi marcada pela corrup¢do e nepotismo. Ja a
administracdo burocratica foi desenvolvida para combater as falhas
patrimonialistas, realizando controles administrativos rigidos dos processos,
atribuindo aos servidores publicos o exercicio do controle (MATIAS-PEREIRA,
2020). Com o tempo, a sociedade sentiu a necessidade de uma administracao publica
mais eficiente, transparente e que realmente atendesse a finalidade ptublica de servir
a sociedade em geral. Tanto a administracao publica patrimonialista quanto a
burocratica ndo atendiam eficientemente o novo momento da sociedade em
participar mais ativamente da gestdo publica. Bresser-Pereira (2010, p. 112) declara
que “a Reforma Gerencial que emergiu a partir dos anos 1980, na Gra-Bretanha, foi
uma resposta a demanda por maior eficiéncia na oferta de servigos publicos para o
consumo coletivo e serviu para legitimar o Estado Social”. A administracao publica
gerencial, também conhecida como a Nova Administracdo Publica, buscou
transformar padrdes culturais tanto das organizacdes publicas quanto dos
servidores publicos a fim de que ambos possam atender os desejos da sociedade no
tocante a servicos publicos de melhor qualidade e transparentes (MATIAS-PEREIRA,
2020).

Hodiernamente existe a predominancia da Administracdo Publica Gerencial,
focada em metas, resultados e prestagio de contas. Porém, apesar da

predominancia, ela coexiste com os modelos de administragdo publica, ja que os
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tracos de nepotismo e corrupg¢ao presentes no modelo patrimonialista impdem a
necessidade de conservar certos esteios burocraticos ancorados em leis fortes com
o fito de enfrentar o caldo cultural adverso. (CASTRO, 2001, p. 24).

Visando uma gestdo publica fiscal responsavel, o Brasil aprovou a Lei de
Responsabilidade em 2000. Esta Lei possui politicas fiscais voltadas para a restrigao
de gastos e o seu descumprimento acarreta puni¢des a governos e governantes. As
punicdes governamentais referentes ao desrespeito da previsdo legal dos limites
com despesas com pessoal estdo previstas nos Art. 22, paragrafo Unico, incisos [ a V
e Art. 23, da LRF. Sempre que o percentual com despesa com pessoal exceder os
limites legais, o percentual excedente deve ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro quadrimestre (Art. 23, da LRF).
Perdurando o excesso, o ente estatal sofrera medidas administrativas que visam
punir governos e isso acontece amidde. Ja, no que se refere as punicdes a
governantes, apds a implantacdo da LRF em maio de 2000, foi publicada a Lei n?
10.028, de 19 de outubro de 2000 - conhecida como Lei de Crimes Fiscais (LCF) cuja
missdo é responsabilizar o gestor publico em relagdo a crimes cometidos na geréncia
das financgas publicas, porém, as punicdes sio raras.

Mas, afinal, o que é uma gestido fiscal responsavel? A propria Lei de
Responsabilidade Fiscal define as caracteristicas de uma gestdo fiscal responsavel
em seu Art.19, § 12, quando menciona que uma gestdao responsavel é baseada em
planejamento, transparéncia, que busca prevenir riscos e corrigir desvios que
possam afetar o equilibrio das contas.

E percebido, através da definicio de Responsabilidade na Gestdo Fiscal, a
importancia da agdo governamental no desenvolvimento de uma politica publica
que atinja os objetivos planejados. E preciso haver responsabilidade dos gestores
em relacdo as financas publicas, e, através de agdes solidas, planejadas e

transparentes, poderemos alcangar o bem-estar social e econémico da sociedade.

DESPESA COM PESSOAL: BREVE HISTORICO.

A LRF é um dispositivo legal cujo objetivo fora cobrir uma lacuna da
Constituicdo Federal de 1988 referente as finangas publicas que precisava de Lei

Complementar para regulamentar os Arts. 163 e 169 da Constituicdo os quais
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versam sobre financas publicas, responsabilidade fiscal, transparéncia dos atos
publicos e prestacdo de contas (Carvalho, 2009). Carvalho destaca que a LRF veio
regulamentar todo o contexto do Art. 169 da CF/88, o qual versa que “A despesa com
pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios
nao poderao exceder os limites estaabelecidos em lei complementar”.

No Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso foi publicado, no
Didrio Oficial da Unido, a Lei Complementar n® 101/2000, que também sera
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, em 04 de maio de 2000. Nao
diferente do que aconteceu na Constituicao de 1967, no Art. 38 da ADCT e nas Leis
Camata I e II, a Lei Complementar n? 101/2000 (LRF) também fixou limites para o
controle de gastos com pessoal pelos entes federados. Tais limites foram idénticos

aos ja estabelecidos pela Lei Camata II, conforme segue:

Figura 1: LRF — Limite de Gastos com Pessoal % da RCL

62%

60%
58%
56%
54%
52%
50%
48%
46%

44%
Unido Estados Municipios

B Entes Federados

Fonte: Elaboracdo propria.

Conforme detalhado na figura 1, o limite maximo de gastos com pessoal para
Unido permaneceu em 50% da receita corrente liquida, enquanto o limite maximo
para estados e municipios perduraram em 60% da receita corrente liquida. Porém,
além dos limites totais por entes federados, com a promulgacao da LRF - passou a
existir uma subdivisdo dos limites entre os Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciario, incluindo também os Ministérios Publicos, conforme quadro a seguir:
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Quadro 1: Limites de Gastos com Pessoal Fracionado entre os Poderes, % da RCL

PODER UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
Executivo 40,9% 49% 54%
Legislativo 2,5% 3% 6%
Judiciario 6% 6% -
Ministério Publico 0,6% 2% -

Total 50% 60% 60%

Fonte: Elaboracéao propria.

A reparticao dos limites de gastos com pessoal entre os poderes Executivo,
Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico, exposta no Quadro 1, foi uma inovacgdo
necessdaria para controlar o aumento de gastos de pessoal dos chamados “poderes
autonomos”, dividindo a responsabilidade que antes era centralizada no Poder
Executivo (DIAS, 2009).

A preocupagdo com as contas publicas acarretou todo um regramento
voltado para o controle orgamentario das receitas e despesas publicas, com maior
destaque para as despesas com pessoal, pois ela representa a maior fatia das
despesas. O que aconteceu, ao longo dos anos, foi um aumento no nivel de gasto com
pessoal nos Estados brasileiros, ao ponto de se extrapolar os limites legais impostos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Estados endividados, prejudicando a
manutencdo da maquina publica estatal no tocante as despesas de custeio as quais
englobam, por exemplo, as despesas de prestacoes de servicos, aquisicao de
material de consumo e a reduc¢do das despesas de capital que sdo os investimentos
em obras publicas, instalagdes, aquisicio de maquinas e equipamentos, em prol da

populagao.

DISCUSSAO METODOLOGICA

Este artigo analisou a situa¢do-problema dos Estados brasileiros, incluindo o
Distrito Federal, em relacdo a rubrica despesas com pessoal. Para Richardson (2017,

p. 06), “a pesquisa descritiva procura descrever sistematicamente uma situacao,
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problema, fendmeno ou programa para revelar da estrutura o comportamento de
um fen6meno”.

Para realizar a pesquisa foram colhidos dados de natureza secundaria e
dados primdarios, uma vez que também houve procedimentos de pesquisa
documental, que de acordo com Gil (2002, p. 46) sdo pesquisas compostas tanto por
“documentos de primeira mao, que ndo receberam nenhum tratamento analitico,
quanto por documentos de segunda mao, que de alguma forma ja foram analisados”.

Os dados foram acessados mediante pesquisa nas bases de dados oficiais:
IBGE, SICONFI-STN, Portais de Transparéncia dos entes federados, Tribunais de
Contas, Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria da Fazenda Estadual e
Controladoria Geral dos Estados. Foram coletadas informagdes sobre os percentuais
das despesas com pessoal em relacao a Receita Corrente Liquida. Tais percentuais,
sdo de acordo com os Relatérios de Gestao Fiscal dos Estados e por meio de dados
da Secretaria do Tesouro Nacional, assim como valores da Receita Corrente Liquida
e Despesa Total com Pessoal, no periodo de 2000 até 2019.

Quanto aos procedimentos metodolégicos, esta pesquisa se enquadra no tipo
quantitativa, na qual segundo Prodanov e Freitas (2013), o pesquisador se limita a
descricao factual de um evento em especifico, ndo levando em conta a complexidade
da realidade social. Nesse sentido, Gerhardt e Silveira (2009) acrescentam que
pesquisa quantitativa se concentra numa quantidade pequena de conceitos, inicia
com ideias preconcebidas do modo pelo qual os conceitos se relacionam, se utiliza
procedimentos estruturados e instrumentos formais para coleta de dados e analisa
os dados numéricos através de procedimentos estatisticos.

Através dos procedimentos de pesquisas supracitados, foram analisados os
dados percentuais das despesas com pessoal, em cada Estado (dados da STN) nos
percentuais de até 54% da RCL (limite de alerta); 57% da RCL (limite prudencial) e
60% da RCL (limite maximo com despesas com pessoal em cada unidade federada).
As informacdes referentes a dados dos percentuais da Receita Corrente
Liquida/despesas com pessoal, ndo foram informacdes relativas aos gastos com
pessoal fracionados entre os Poderes. Foram utilizados os dados consolidados de
cada ente federado. Pois, a analise foi voltada para as despesas com pessoal no

estado como um todo e nao em relacao as despesas por Poderes.
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Na andlise foram identificados, dentre os entes federados estatais, a
frequéncia, no lapso temporal de 2000 a 2019 das unidades federadas que
descumpriram as determinacgdes legais referentes a obediéncia dos limites de gastos
com pessoal impostos na Lei de Responsabilidade Fiscal e aqueles que jamais
ultrapassaram os limites de gastos.

Apé6s a andlise percentual dos limites de gastos, foram identificadas 10
unidades federadas que cumpriram integralmente os limites de gastos com pessoal
estabelecidos na LRF. A fim de se obter informagdes sobre quais foram as agdes
administrativas adotadas pelos governos que obtiveram sucesso nos limites de
gastos com pessoal, foram solicitadas, de cada uma das 10 unidades federadas, no
lapso temporal de 2000 a 2019, por meio da LAI (Lei de Acesso a Informagdo -
informagdes solicitadas e obtidas no intersticio de setembro 2020 até fevereiro
2021) quais medidas preventivas foram realizadas para cumprir as metas legais.
Tais informacbdes sdo importantes para servir como exemplo para as unidades
federadas que descumprem o expediente legal. Com excecdo do Estado de Roraima,
os demais estados forneceram informacgdes sobre as acdes administrativas de
controle das despesas com pessoal. Foram vdrias tentativas, sem sucesso, das
informagdes relativas a Roraima, nos portais correspondentes a Lei de Acesso a
Informacao.

Feitas as identificacdes das unidades federadas que cumpriram os limites
legais com base nos seus Relatérios de Gestdo Fiscal (2000 a 2014) e cada qual com
metodologias de calculo definidas pelos Tribunais de Contas Estaduais de cada ente
federado, as 27 unidades federadas foram analisadas comparativamente RGF X PAF,
a partir do exercicio financeiro de 2015 até 2019. A partir do exercicio 2015 a
Secretaria do Tesouro Nacional comegou a publicar o Boletim de Finangas Publicas
dos Entes Subnacionais. A publicacdo desses boletins possibilitou identificar-se as
diferencas metodoldgicas dos calculos das unidades federadas x Secretaria do
Tesouro Nacional, ou seja, as disparidades existentes na relacao entre Despesa com
Pessoal /RCL de acordo com o Relatério de Gestdo Fiscal - RGF (esse relatdrio é uma
exigéncia da LRF o qual deve ser divulgado ao final de cada quadrimestre pelos
titulares dos Poderes e Orgios Estatais (Art. 54 da LRF) e a Despesa com

Pessoal /RCL conforme o PAF - Programa de Ajuste Fiscal. Estar adimplente com o
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PAF é imprescindivel para os estados contratarem operagdes de crédito. E, as metas
com despesas com pessoal é um dos requisitos para essa certificacao estatal.

De acordo com Teixeira (2020) as diferentes interpreta¢des dos Tribunais de
Contas estaduais sobre o que incluir e excluir da base de calculo das despesas com
pessoal acarretam aumento de gastos com pessoal sem ultrapassar os limites da Lei
de Responsabilidade Fiscal. As praticas de incluir e excluir despesas da base de
calculo com pessoal visam relaxar os limites de gastos com pessoal estabelecidos na
LRF (NUNES; MARCELINO e SILVA, 2019).

Foi observado pela metodologia aplicada pelos entes federados que, no
periodo de 2015 até 2019, aproximadamente 44% dos estados cumprem o limite
legal de despesa com pessoal, mas quando aplicada a metodologia da STN menos de
30% dos estados estdo de acordo com os preceitos normativos. Destaque para 5
Estados que se encontram acima do limite de gastos com pessoal desde 2015, ou
seja, ha 04 (quatro) anos descumprem a previsdo legal de gastos com pessoal em

relacdo a metodologia PAF:

Quadro 2: Estados acima do Limite de Despesas com pessoal, no periodo de 2015 a 2018

2015 2016 2017 2018

o %PAF | % PAF | % PAF | % PAF
MINAS GERAIS 78,00% | 77,00% | 79,18% | 78,13%
MATO GROSSO DO SUL 73,49% | 65,49% | 76,77% | 63,55%
PARAIBA 64,44% [ 61,18% | 63,17% | 62,78%
RIO DE JANEIRO 62,84% | 74,73% | 70,80% | 62,69%
RIO GRANDE DO SUL 70,62% | 69,73% | 69,14% | 66,87%

Fonte: Boletim de Financas dos Entes Subnacionais — 2015 a 2018.

E possivel verificar em dados anteriores a 2015, no periodo de 2000 a 2014
(Quadro 2), que os Estados de Minas Gerais (desde 2011), Paraiba (desde 2012) e
Rio Grande do Sul (desde 2000 a 2018, exceto o ano de 2010), ja vinham
ultrapassando os limites de gastos com pessoal, antes do método de calculo da
Secretaria do Tesouro Nacional - PAF.

O Distrito Federal, figurante como transgressor legal em 2015, conseguiu
reduzir seus gastos com pessoal ja em 2016 e se encontra até 2018 abaixo do limite.

O DF conseguiu se desvencilhar de um comprometimento de suas receitas correntes
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liquidas com despesa com pessoal de 64,19% para 50,27% em trés anos. Conforme
informacgdes obtidas através da Lei de Acesso a Informacao, o resultado atipico do
exercicio financeiro de 2015, deveu-se a crise financeira que se iniciou em 2014.

E importante frisar que no periodo de 2000 a 2014 (15 anos da LRF) dez
Estados (Acre, Amazonas, Bahia, Ceara, Espiriro Santo, Maranhao, Mato Grosso,
Para, Rondonia, Roraima) destacaram-se por nao infrigir os ditames da LRF em
relacdo ao limite maximo percentual de gastos com pessoal. Nesse lapso temporal,
os dados foram de acordo com o Relatério de Gestdo Fiscal de cada unidade
federada. Mas, sera que pelo método de calculo da Secretaria do Tesouro Nacional -
PAF, esses 10 entes federados continuaram fiéis a Lei? Com a publicacdo dos
percentuais da RCL pelo método PAF, a partir de 2015, cinco unidades federadas
cumpriram integralmente os ditames da LRF, no tocante aos limites de gastos com
a folha de pessoal, independente do método de calculo adotado: Amazonas, Cear3,
Espirito Santo, Para e Ronddnia.

Para os criticos da Lei de Responsabilidade Fiscal os quais, na época de
implantacao desta, duvidavam que o instrumento legal seria efetivo e que seria uma
lei tedrica e nao pratica (LIMA, 2010), os cinco Estados supramencionados
provaram que € possivel, sim, ter uma gestao fiscal responsavel.

Algumas unidades federadas descumprem os limites de gastos com pessoal,
desde o ano 2000, sem puni¢cdes administrativas aos seus gestores. Dentre os
motivos da auséncia de punig¢des, temos, por exemplo: fiscalizacdo deficitaria dos
6rgdos de controle, auséncia de avaliacdo continuada da politica publica fiscal e com
destaque para a metodologia de calculo utilizada na apura¢do da despesa com
pessoal dos Estados Federados. Além de existir uma metodologia de calculo distinta
entre os proprios Estados, com o aval dos seus respectivos Tribunais de Contas, a
forma de calculo também difere da metodologia adotada pela Secretaria do Tesouro
Nacional (a partir de 2015).

Nao existe uma metodologia uniforme nem entre os Estados, nem tampouco
entre os Estados e a Unido. Nunes, Marcelino e Silva (2019, p. 1) mencionam que
“Desde a introducao da LRF, em 2000, tem sido constatada varias mudancas
institucionais dadas pela interpretacdao da legislacdo pelos Tribunais de Contas
(TCs), ocasionando uma espécie de mutagdo genética”. Tal fato dificulta uma analise

comparativa entre as situacgoes fiscais dos Estados e da margens para divulgacado de
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valores mascarados, que nao condizem com a realidade. A metodologia de calculo
dos Estados nao leva em consideracdo as despesas com inativos e pensionistas, do
Imposto de Renda Retido na Fonte e obrigagdes patronais, para fins
exemplificativos.

De posse da identificagdo das 10 unidades federadas que jamais
descumpriram os limites de gasto com pessoal, conforme RGF de cada estado, foi
verificado se apds a metodologia de calculo da STN/PAF esses 10 estados
continuaram cumprindo os limites. E, apenas 50% desses estados (05) continuaram
sem descumprir a LRF.

Apds a andlise supracitada, foi verificado o comportamento das despesas com
pessoal por meio da andlise da elasticidade da RCL na despesa total com pessoal,
como forma de verificar se ha relacao do aumento das despesas com pessoal, cada
vez mais presente nas unidades federadas brasileiras, com o comportamento da
Receita Corrente Liquida, assim como verificar se o periodo eleitoral corrobora para
o aumento de gastos dessa rubrica. Essa analise, por meio de dados de painel, a fim
de identificar se esse comportamento DTP x RCL também é um dos motivos do
descontrole de gastos com pessoal nos estados brasileiros.

Para tal analise, foi usado o Microsoft Excel 2019 para tabular os dados,
reunindo todas as informagdes referentes a Receita Corrente Liquida e as Despesas
Total com Pessoal, colocando na mesma base (em valores por mil), e na sequencia
calculados os logaritmos naturais de todas variaveis necessarias (In(dtp), In(rcl) e
In(rcl)_Dummy) para o modelo econométrico explicado a seguir, foi utilizada a
formula LN(ntim) do préprio Microsoft Excel.

Para analisar o comportamento da despesa total de pessoal, foi adotado o
modelo econométrico proposto por Oliveira et al. (2013) para andlise da
elasticidade da receita corrente liquida na despesa total com pessoal. Nesse artigo,
os autores buscaram analisar com dados em painel como se comportaram as
despesas totais com pessoal nos municipios da Regido Metropolitana de Natal, para

tanto, elaboraram o seguinte modelo econométrico:

log(DTPix)= a + 6i + [1log(RCLix) + B2 [D1* log (RCLix)] + &ic ME.1
log(DTPix)= a + 6i + [1log(RCLix) + B2 [D2* log (RCLit)] + &ic ME.2
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Onde, nas equagdes acima ME.1 e ME.2, as variaveis sdo correspondentes ao
logaritimo natual das receitas correntes liquidas (RCL) e das despesas totais com
pessoal (DPT), D1 (assumiu valor 1 para anos nao eleitoriais) e D2 (assumiu valor 2
para anos eleitoriais) representam variaveis dummies indicativas do pleito eleitoral,
visando captar o efeito do periodo eleitoral, diferenciando dos outros anos. Nesse
sentido, foram multiplicados por 2 os seguintes anos: 2002, 2006, 2010, 2014 e
2018. A variavel 6i corresponde ao componente de perturbagdo estocastica, que
conforme Greene (2000), é necessario para satisfazer os pressupostos tradicionais
de regressao linear. Oliveira et al. (2013) explicam que as equag¢des acima “podem
ser estimadas por meio de dois métodos: efeitos aleatdrios e efeitos fixos”. Neste
trabalho, executamos as equacgdes pelos métodos pool, random efects e fixed efects.
Estas equagdes foram rodadas no Software STATA 2019.

Os cenarios esperados seguem a mesma linha de Oliveira et al. (2013):

Cenario 1: a elasticidade da receita corrente liquida na despesa com pessoal

é positiva, mesmo com o periodo eleitoral ().

Cenario 2: a elasticidade da receita corrente liquida na despesa com pessoal

é positiva, porém observa-se um efeito negativo no periodo eleitoral. Nesse

caso, o periodo do pleito tem um impacto negativo (reducdo dos gastos) em

decorréncia do pleito eleitoral, na qual colabora a adequac¢ao dos municipios

aos pressupostos da Lei.

Para avaliar a qualidade dos resultados calculados, foram também
executados os seguintes testes no STATA: Breusch-Pagan / Cook-Weisberg e
White's general test (verificar heterocedasticidade/homocedasticidade), Hausman
(para comparar o modelo de efeitos fixos com aleatérios), Durbin-Watson (verificar
se ha autocorrelacdo) e multicolinearidade (comando vif no programa, iniciais de

variance inflation factor, ou seja, fator de inflacdo da variancia).
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ANALISE DOS RESULTADOS

Gastos com pessoal nos entes federados estatais

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu Art. 19, estabeleceu que a despesa
total com pessoal das unidades federativas, ndo podera exceder a 60% da Receita
Corrente Liquida. E, em seu Art. 22, determina que a verificacdo do descumprimento
dos limites de gastos com pessoal deve ser feita ao final de cada quadrimestre. Além
disso, acrescentou o limite de alerta (54% da RCL) e o limite prudencial (57% da
RCL), onde os Tribunais de Contas devem informar aos gestores publicos sobre a
situacdo do ente sob seu comando. O excesso deve ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo que pelo menos um terco do excesso de gasto deve
ser eliminado no primeiro quadrimestre (Art. 23 da LRF).

Na anadlise da situacao dos Estados brasileiros, no periodo de 2000 a 2014,
com os dados obtidos junto a Secretaria do Tesouro Nacional (dados no Apéndice
A), foi observada que ndao houve unidade federativa que descumpriu os limites em
todo o periodo de andlise, ao passo que 10 se mantiveram abaixo dos 60%
permitidos pela lei (AC, AM, BA, CE, ES, MA, MT, PA, RO, RR), mas somente em 20%
dos anos houve descumprimento deste limite. Os percentuais sao maiores quando
se trata dos outros limites, havendo 48,89% de descumpridores do limite prudencial
e 33,33% de limite de alerta.

Também foram analisadas as quantidades de vezes que os entes federados
descumpriram os limites legais de gastos com pessoal nesse intersticio de quinze
anos: Rio Grande do Sul (93,33%), Parana (80%), Minas Gerais (66,67%), Goiais
(60%) e Paraiba (46,67%). Os demais ndo descumpriram mais de 33%,
correspondente a 4 anos.

Para melhor entendimento dos dados percentuais supracitados, serdo
apresentados, nos quadros seguintes, por meio da distribuicdo de frequéncia de
dados, entre os anos de 2000 a 2014, a quantidade de unidades federadas, a cada
ano, que cumpriram os limites de gastos com pessoal, aquelas que permaneceram
no limite de alerta ou no limite prudencial e aquelas que descumpriram os limites

legais, de acordo com o Relatorio de Gestao Fiscal dos Estados, como segue:
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Quadro 3 : Frequéncia dos Percentuais das Despesas com Pessoal em relacdo a Receita
Corrente Liquida das Unidades Federadas do Brasil (RGF)

20(20(20(20(20|20|20|20|20|20|20|20|20 |20 |20
CLASSES Status
00(01({02{03(04|05|06|07|08|09|10 |11 |12 |13 |14
0-53,9% Cumpriu 11 15 12 10 14 19 15 15 19 15 16 15 10 12 10
54,0% - No limite 4 3 5 6 3 3 4 4 4 3 3 3 6 5
56,9% de alerta 7
No limite 4 3 4 4 5 3 5 4 2 6 3 6 3 4
57,0% - 60% prudencial 4
Descumpri 8 6 6 7 5 2 3 4 2 3 5 3 8 6
> 60% u 6
Total de
27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27
Estados 27

Fonte: Elaboragdo propria — dados da STN

De acordo com os dados do Quadro 3, nos primeiros quinze anos da LRF, em
cada ano, no minimo 10 e no maximo 19 estados cumpriram os limites de gastos
com pessoal sem estar no limite de alerta ou no limite prudencial. Ou seja, estavam
no percentual de até 53,9% da Receita Corrente Liquida comprometida com gastos
com pessoal. Em relacdo ao limite de alerta essa variacdo vai de 3 até 7 estados. E,
no limite prudencial, variam de 2 a 6 Estados. Os Estados que descumprem os limites
variam de 2 a 8 Estados.

Em relacdo aos estados que cumprem os ditames legais sem estar no limite
de alerta ou no limite prudencial, percebe-se, nos anos de 2005 e 2008 que 19
Estados cumprem o limite de gastos com pessoal, o equivalente a 70% dos estados
brasileiros.

Nos quadros seguintes, a partir de 2015, sdo percebidas as diferencas
percentuais dos limites de gastos com pessoal devido as divergéncias nas
metodologias de calculo entre os Relatérios de Gestdo Fiscal e a metodologia
PAF/STN. De acordo com Teixeira (2020) as diferentes interpretagdes dos Tribunais
de Contas estaduais sobre o que incluir e excluir da base de calculo das despesas

com pessoal acarretam aumento de gastos com pessoal sem ultrapassar os limites
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da Lei de Responsabilidade Fiscal. As praticas de incluir e excluir despesas da base
de calculo com pessoal visam relaxar os limites de gastos com pessoal estabelecidos

na LRF (NUNES; MARCELINO e SILVA, 2019). Seguem quadros:

Quadro 4: Frequéncia dos percentuais das Despesas com Pessoal em relagdo a Receita Corrente
Liquida das unidades federadas do Brasil (RGF)

RGF RGF RGF | RGF RGF
CLASSES STATUS
2015 2016 | 2017 | 2018 | 2019
0-53,9% Cumpriu 12 12 10 9 12
No limite
54,0% - 56,9% de alerta 6 9 3 11 9
No limite
57,0% - 60% prudencial 7 4 7 3 3
Descumpri
>60% u 2 2 7 4 3
Total de Estados 27 27 27 27 27

Fonte: Elaboracdo propria.

Como ja foi mencionado, a partir de 2015, a Secretaria do Tesouro Nacional
comecou a publicar boletins anuais apontando as diferencas percentuais entre o
RGF x PAF (Conforme dados contidos nos Apéndices B e C). No quadro 20, percebe-
se a mesma linhagem e equilibrio vistos nos anos de 2000 a 2014. Os estados que
cumprem os limites variando entre 9 a 12 estados, no limite de alerta entre 3 a 9
estados, no limite prudencial de 3 a 7 e os que descumprem os limites variando entre
2 e 7 estados, porém numa maior frequéncia com 2 estados descumprindo em 2015
e 2016.

Analisando as duas frequéncias baseadas em dados coletados dos Relatoérios
de Gestdo dos Estados, percebem-se unidades federadas, em sua grande maioria,
cumpridoras da Lei de Responsabilidade Fiscal. Mas, com a publicaciao da
metodologia elaborada pela Secretaria do Tesouro Nacional e apresentadas
conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), a realidade é outra. Isso é

percebido no quadro a seguir:
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Quadro 5: Frequéncia dos percentuais das Despesas com Pessoal em relacdo a Receita

Corrente Liquida das unidades federadas do Brasil (PAF)

PAF | PAF | PAF | PAF | PAF
CLASSES Situacao
2015 (2016|2017 | 2018 | 2019
0-53,9% Cumpriu 6 10 0 4 7
No limite de
54,0% - 56,9% alerta 2 7 9 3 7
No limite
57,0% - 60% prudencial 11 1 4 8 4
>60% Descumpriu 8 9 14 12 9
Total de Estados 27 27 27 27 27

Fonte: Elaboragdo propria.

Através do quadro 5 sdo percebidas grandes diferencas causadas pela nao
uniformidade nas metodologias de calculo para a apura¢do dos percentuais das
despesas com pessoal. Em relacdo a situacdo cumpriu com o limite de gasto, por
exemplo, no ano de 2015, de acordo com o RGF dos estados, 12 estados cumpriram
os limites legais sem estar no limite de alerta nem no limite prudencial, ja pelo
método PAF, o nimero de estado cai pela metade, ou seja, apenas 6 estados
cumpriram a primeira classe e isso se repete até o ano de 2019. Porém, em 2019,
aconteceu a maior disparidade: no RGF, de 2017, na primeira classe, 10 estados
cumpriram o limite de gastos com pessoal, mas, no PAF, nenhum estado cumpriu a
primeira classe.

Na quarta classe, que representa os estados descumpridores dos limites, as
diferencas sdo maiores. No ano de 2015, pelo RGF, 2 estados descumpriram os
limites e pelo método PAF foram 8 estados. Em 2016, pelo RGF, novamente, 2
estados descumpriram e pelo método PAF foram 9 estados. Nos anos de 2017, 2018
e 2019 aconteceram grandes diferencas entre as metodologias de calculo. Pelo RGF
7, 4 e 3 estados, respectivamente, descumpriram os limites de gastos com pessoal.
E, pelo PAF foram 14, 12 e 9 estados. Ou seja, em 2017 a diferenca chega a ser o
dobro e nos anos de 2018 e 2019, a diferenca é o triplo da quantidade de estados.
Nos quadros 19, 20 e 21 foram vistas a frequéncia com que os estados cumprem,

descumprem, estdo no limite de alerta ou no limite prudencial.
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Ademais foram identificadas as medidas administrativas adotadas pelos 10
entes federados que nunca infringiram a LRF, no periodo de 2000 a 2014. Sao alguns
exemplos: aumento de arrecadacdo através de fiscalizacdo, reducao da
inadimpléncia, reducdo de cargos comissionados e terceirizados, investimento em
capacitagcdo, reestruturacdo das carreias do funcionalismo publico e
acompanhamento constante dos relatdrios de despesa com pessoal. Os dados foram
obtidos por meio da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) nos sitios eletrénicos das
Secretarias da Fazenda, Controladoria Geral do Estado e Secretaria de Planejamento

dos Estados.

Anélise do comportamento da despesa com pessoal x receita corrente liquida por
meio da regressao com dados em painel

A fim de compreender se ha relagdo do aumento dos gastos com pessoal em
relacdo ao comportamento da Receita Corrente Liquida, assim como verificar se o
periodo eleitoral influencia num aumento de gastos com pessoal, foram rodados
testes, inicialmente para verificar se os pressupostos da regressao ndo sao violados,
observando se ha mutilcolinearidade, heterocedasticidade (White: 4.9e-44) e
autocorrelagdo (Durbin-Watson d-statistic = 1,30414), somente o primeiro nao foi
violado segundo teste do fator de inflagao da variancia (VIF). Entretanto, segundo
Gujarati e Porter (2011), é esperado que os modelos econométricos apresentem
heterocedasticidade e autocorrelagdo, normalmente se aplica a corre¢do robusta de
White para corrigir os valores.

Para calcular o modelo econométrico proposto por Oliveira et al. (2013) no
STATA foram verificados, através do teste de Hausman, qual o modelo se adequa
melhor aos dados (se de efeitos fixos, aleatérios ou agrupados). O modelo agrupado
(pool) se mostrou adequado com estatistica F (1939,65) ao nivel de significancia de
1%, apresentando coeficiente de 1,062876 para o log (RCL), indicando que a
despesa total de pessoal tende a aumentar aproximadamente 6% a mais que
qualquer aumento na RCL. Ja a variavel D*log (RCL) apresentou coeficiente -
0,0062372, indicando um comportamento inversamente proporcional entre

despesa de pessoal e RCL nos periodos eleitorais.
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A pesquisa realizada nos demonstrativos da DTP dos entes federados
brasileiros, tendo como periodo pesquisado os exercicios de 2000 a 2019, na qual
se observa crescimento da DTP per capita estd acima do crescimento da RCL per
capita, fato também observado no estudo de Oliveira et al. (2013). Observou-se,
nesse periodo, que em cento e sessenta e quatro momentos das estimativas
economeétricas os gestores estaduais estavam comprometendo parcela significativa
da receita com DTP em valores acima do permitido pela lei. Mostrando-se uma
tendéncia de 2013 até 2019, sendo que neste ultimo periodo quase todos os entes

federados estao acima do limite permitido, conforme observado na figura 2.

Figura 2: Evolucdo da RCL per Capita e DTP per Capita
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Fonte: dados da pesquisa

Esse aumento do comprometimento de parcela da RCL para pagar pessoal
fica patente quando se evidencia em termo numéricos, no conjunto dos estados e
DF, que a RCL variou no periodo em 650,57% contra um aumento de 748,12% da
Despesa total com pessoal no mesmo periodo.

Na figura 3 é observada a evolucao histérica das relacdes da Despesa Total
com Pessoal nos Estados e Distrito Federal no intervalo de vinte anos em relacdo aos
limites fiscais impostos pela Lei Complementar 101 de 2000, corroborando os
resultados evidenciados na figura anterior, onde se verificou uma taxa de

crescimento superior na despesa.
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Figura 3: Despesa Total com Pessoal dos Estados por limites fiscais

DTP dos Estados x limites LRF
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No limite prudencial (57,0% - 60%) === Cumpriu

Fonte: dados da pesquisa

CONSIDERACOES FINAIS

As medidas administrativas utilizadas pelos entes federados que cumpriram
por todo o tempo o limite de gastos com pessoal buscaram aumentar a arrecadacao
por meio de fiscalizacdes, reducdo de cargos comissionados e terceirizados,
reestruturacao das carreiras do funcionalismo publico e acompanhamento
constante dos relatorios das despesas com pessoal.

No que tange aos motivos do descontrole de gastos com pessoal por parte de
algumas unidades federadas foram identificados: as diferentes metodologias de
calculo utilizadas por parte dos Tribunais de Contas Estaduais, tanto entre eles
quanto a Secretaria do Tesouro Nacional. Nos primeiros 15 anos da LRF os
percentuais apresentados pelos entes federados eram com base em seus Relatérios
de Gestdo Fiscal, a partir de 2015, com a publicacao dos Boletins de Finangas do
Entes Subnacionais, é verificado a disparidade de percentuais quando comparado
RGF X STN (PAF). Foi observado, neste estudo, que pela metodologia aplicada pelos
entes federados, no periodo de 2015 até 2019, aproximadamente 44% dos estados
cumprem o limite legal de despesa com pessoal. Mas, quando aplicada a metodologia

da STN, menos de 30% dos estados estao de acordo com os preceitos normativos.
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Com a metodologia da STN ocorreu um aumento de Estados descumpridores dos
limites de gastos com pessoal. A inclusdo e exclusdo das despesas da base de calculo
com pessoal podem relaxar os limites e consequentemente aparentar controle de
gastos com pessoal, isso impede que haja punicdo aos gestores publicos.

Outro problema, verificado no estudo, é a aprovacdo das contas de gestores
que nado respeitaram os limites legais das despesas com pessoal e com a sociedade
que ele gere, pelos Tribunais de Contas. Houve estados que descumpriram 4 anos
seguidos os limites de gastos com pessoal (2015 a 2018): Minas Gerais, Mato Grosso
do Sul, Paraiba, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. E, em periodos anteriores (2000
a 2014), Minas Gerais descumpre desde 2011, Paraiba desde 2012 e o Rio Grande
do Sul desde 2000 a 2018, exceto o ano de 2010. Estes estados ja descumpriam os
limites mesmo antes da metodologia de calculo da Secretaria do Tesouro Nacional.

Por fim, foi verificada a relacdo do aumento de gastos com pessoal com o
comportamento da Receita Corrente Liquida, assim como foi identificado que o
periodo eleitoral influencia no aumento de gastos com pessoal. E, foi constatado, por
meio de testes econométricos, que a despesa total com pessoal tende a aumentar
aproximadamente 6% a mais que qualquer aumento da Receita Corrente Liquida e
que, nos periodos eleitorais, ha um comportamento inversamente proporcional
entre despesa com pessoal e Receita Corrente Liquida.

Logo, a LRF estabeleceu limites a serem cumpridos sob pena de punigdes a
governos e governantes. Definiu os Tribunais de Contas como drgaos de controle
para monitorar, acompanhar e fiscalizar tais limites em seus respectivos Estados,
inclusive alertando as unidades federadas quando estas ultrapassarem o limite de
alerta.

O sucesso ou fracasso de uma politica publica implantada, além de cultural,
também se deve a robustez ou fragilidade das instituigdes. Possuimos leis que
devidamente aplicadas poderiam nos render Estados saudaveis financeiramente e
trabalhando para o bem-estar social da populagdo. Mas, é cultural, no Brasil, a ndo
aplicacdo das leis implantadas procriando gestores publicos sem responsabilidade
fiscal.

O compromisso de todos os atores envolvidos no monitoramento, controle e
execucao da politica publica de responsabilidade fiscal é imprescindivel. Fazer valer

a Lei Fiscal, ndo s6 com a¢des preventivas, mas também, com interveng¢des punitivas,
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se for preciso, a fim de amenizar ou banir o descompromisso fiscal da maioria dos
gestores publicos. Tribunais de Contas atuantes e imparciais na avaliacdo de
desempenho dos governantes, assim como, uniformidade na metodologia de calculo
referente a apuracdo das despesas com pessoal ird tornar o processo mais
transparente e, consequentemente, havera responsabilidade com as contas publicas
e com a sociedade. Nao incorporar os limites de gastos com pessoal, como prioridade
na administracao publica, podera acarretar restricdes orcamentarias e financeiras
bastantes severas as institui¢des publicas, fazendo com que haja pouca mobilidade
das contas publicas, e, consequentemente, impedindo os Estados de agirem com
rapidez, em momentos de crises econdmicas, uma vez que é imprescindivel haver
harmonia entre a responsabilidade fiscal e a responsabilidade social para que as

unidades federadas promovam justica social com reducdo de desigualdades.
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