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O objetivo deste trabalho é descrever e sistematizar as diferentes interpretacées do conceito de
despesa com pessoal nas medidas de déficit fiscal nos Estados e no Distrito Federal. Com esse
propdsito, examinam-se os dados relativos a despesa total com pessoal (DTP) das 27 unidades da
Federagdo. Os resultados indicam que em 23 delas ha divergéncias entre os dados publicados e o
entendimento da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), as quais estdo relacionadas a exclusdo do
Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), do abono de permanéncia, dos pensionistas, dos inativos
e da contribuicdo previdencidria patronal. Argumenta-se que o subdimensionamento da DTP tende
a i) ampliar a margem de expansdo de gastos remuneratérios; ii) criar a ilusdo de enquadramento
nos limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); iii) limitar as possibilidades de san¢des
previstas na LRF; e iv) gerar impacto previdenciario em razdo da paridade e do aumento de inativos.
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Composicidn de gastos de personal y déficit fiscal: un andlisis de los estados y del Distrito
Federal de Brasil

El objetivo de esta investigacion es describir y sistematizar las diferentes interpretaciones del
concepto de gastos de personal en las medidas de déficit fiscal en los estados y en el Distrito Federal.
Para este propdsito, se analizan los datos sobre el gasto total de personal de las 27 unidades de la
Federacidn. Los resultados indican que en 23 de ellas hay divergencias entre los datos publicados
y las directrices de la Secretaria del Tesoro Nacional de Brasil. Las diferencias estdn relacionadas
con la exclusién del impuesto sobre la renta retenido en la fuente, con el subsidio de permanencia
en servicio, los pensionados, los inactivos y con la contribucidn de seguridad social del empleador.
Se argumenta que las estimativas de gastos de personal bajo sus costos efectivos tienden a: i)
ampliar el margen de expansion de los gastos de remuneracidn; ii) crear la falsa impresién de
enmarcar dentro de los limites establecidos por la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF); iii) limitar las
posibilidades de sanciones previstas en la LRF; y iv) generar impacto en la seguridad social debido
a la paridad y al aumento de los inactivos.

Palabras clave: gastos de personal, Ley de Responsabilidad Fiscal, limites fiscales

Composition of personnel expenses and fiscal deficit: an analysis of the Brazilian states
and of the Federal District

The aim of this paper is to describe and to systematize the changing understandings about
personnel expenses in the estimations of the fiscal deficits of the states and of the Federal District
in Brazil. Data regarding the total personnel expenses of the 26 states and of the Federal District
were analyzed. It is shown that in 23 out of 27 units there are differences between the published
data and the understanding of the National Treasury Secretariat. Differences are related to the
exclusion of withholding income taxes, staying allowances, pensioners, inactive personnel and
employer’s contribution to social security. It is argued that underestimating personnel expenses
may lead to undesirable events such as i) unsustainable expansion of remuneration expenses; ii)
illusion of fiscal stability; iii) limited possibilities of applying legal sanctions to managers that are not
fiscally responsible; iv) and social security impacts due to parity and increasing number of inactive
workers.

Keywords: personnel expenses, Fiscal Responsibility Law, boundaries of fiscal stability
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1 Introducgado

O desempenho fiscal impacta diretamente nos investimentos, na economia, na
prestacao dos servigos publicos e na qualidade de vida dos cidaddos. Por essa razdo, o
equilibrio das contas publicas tem sido uma recorrente preocupag¢do nacional. Contudo,
ao longo dos ultimos anos, déficits reiterados tém sido observados, ensejando a adogao de
medidas de austeridade e de cortes de gastos e atrasos de repasses por parte da Unido aos
demais entes da federagdo. Com efeito, segundo estudo realizado por Tinoco e Giambiagi
(2018), a deterioracdo fiscal esteve no centro das principais discussdes macroeconémicas
nos ultimos anos, sendo apontada como uma das causas mais importantes da recessao

iniciada em 2015 e o principal pilar da reforma fiscal com imposi¢do do teto de gastos.

Nessa seara, as despesas com pessoal sdo uma rubrica especialmente relevante.
Com efeito, Gadelha (2011) mostra que essas despesas exercem um forte impacto
na probabilidade dos municipios incorrerem em déficit. Trata-se, de acordo com o
referido autor, de um item que afeta mais o resultado primario dos municipios do que

as receitas tributarias.

Nos Estados e no Distrito Federal, o controle das despesas com pessoal é executado
por meio de Relatérios de Gestdo Fiscal (RGF), que sdo divulgados ao final de cada
quadrimestre com o comparativo dos limites fiscais impostos pela Lei Complementar
n2 101, de 4 de maio de 2000 (“Lei de Responsabilidade Fiscal” ou “LRF”). Esses relatorios
destacam a despesa total com pessoal (com distin¢do dos inativos e pensionistas) e indicam
eventuais medidas corretivas adotadas ou a adotar se ultrapassados os limites fixados em
lei. Medeiros et al. (2017) explicam que esses limites foram impostos devido ao histérico
de desequilibrio e endividamento dos entes subnacionais, especialmente com relacao
ao gasto com pessoal. Trata-se de uma rubrica que requer um controle cuidadoso, uma
vez que os servicos publicos tendem a ser intensivos em mao de obra e que ha diversos
incentivos para que se criem despesas adicionais dessa natureza. Além disso, o aumento

dos gastos com pessoal tende a aumentar os gastos previdenciarios futuros.
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O conceito de despesa total com pessoal (DTP) esta previsto no artigo 18 da LRF:

[...] entende-se como despesa total com pessoal: o somatdrio dos gastos do ente da
Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratodrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variadveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribui¢Ges recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia
(LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, art. 18).

Tal fato poderia sugerir a convergéncia de entendimentos acerca de quais despesas
possuem essa hatureza e, por conseguinte, compdem os calculos da DTP. No entanto, na
pratica, ha divergéncias capitaneadas por instituicdes diversas, como as Controladorias
Gerais dos Estados e os Tribunais de Contas, e resultantes da interferéncia do Poder
Judiciario. Nesses casos, o subdimensionamento da DTP tende a i) ampliar a margem de
expansdo de gastos remuneratorios; ii) criar a falsa impressdo de enquadramento nos
limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); jii) limitar as possibilidades
de sancdes previstas na LRF; e iv) gerar impacto previdencidrio em razdo da paridade
e do aumento de inativos. Contudo, apesar dessas consequéncias, ndao ha registro de
levantamento sistematico do reflexo das diversas compreensdes acerca da concepg¢do de

despesa com pessoal nas medidas de déficit fiscal das 27 unidades da Federacao.

Nesse contexto, o objetivo deste trabalho é descrever e sistematizar as diferentes
interpretacdes do conceito de despesa com pessoal nas medidas de déficit fiscal nos
estados e no Distrito Federal. Com esse propdsito, analisam-se os RGF e os Relatérios
Resumidos da Execugdo Orgamentdria (RREO) disponibilizados pelos estados e Distrito
Federal. O trabalho estd estruturado em quatro se¢des além desta introdugdo. A secao
2 contém uma breve revisdo bibliografica sobre o tema. Na secdo 3, demonstram-se os
procedimentos metodoldgicos utilizados. Jd na secdo 4, apresenta-se o quantitativo de
entes que excluem determinadas rubricas e suas respectivas fundamentacgdes. Finalmente,

na quinta sec¢do discutem-se as conclusGes e implicacdes da analise empreendida.
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2 Fundamentos tedricos

Apesar da relevancia do tema para o debate sobre o equilibrio fiscal, as despesas
com pessoal das unidades da federacdo e seus métodos de apuragdo tém sido objeto de
uma producdo académica relativamente escassa. Com efeito, conforme se evidencia ao
longo desta secdo, foram identificados poucos trabalhos publicados em periddicos sobre
o tema, embora haja uma razodvel producao técnica na forma, por exemplo, de manuais

ou textos para discussao.

Campagnoni et al. (2014) analisaram os limites para despesas com pessoal,
estabelecidos na LRF, pelos Poderes e drgdos da Unido no periodo de 2000 a 2013. O
trabalho avalia, inclusive, se os limites apurados respeitaram as determinag¢des da LRF,
mas ndo trata de jurisdicdes subnacionais. Outros estudos avaliam a composicdo e a
evolucdo das despesas com pessoal em Estados como Santa Catarina e Mato Grosso do
Sul, mas ndo se detém nos métodos empregados na apuracdo dessas despesas (SOUZA;
PLATT NETO, 2012; PIRES; PLATT NETO, 2016).

Em meados da década de 2000, ao analisar o ajuste fiscal promovido no periodo
de 1999 a 2003, Dias (2004, p. 32) alertou para a resisténcia dos entes subnacionais as
regras da LRF e para a necessidade de racionaliza¢gdo na gestdo fiscal. Alguns anos mais
tarde, esse mesmo autor (DIAS, 2009, p. 31) salientou que os estados tém se valido de
interpretagdes ou contestagdes da LRF para se adequarem aos limites para a despesa
com pessoal. Oliveira (2015, p. 266-270), ao analisar a LRF, alerta para a melhora artificial
da relagdo “despesa com pessoal /receita corrente liquida”, em decorréncia da exclusdo
indevida do IRRF. Afonso e Pinto (2016), por sua vez, mencionam as “leituras heterodoxas

do que contar ou ndo como despesa de pessoal”.

De acordo com Rocha (2018, p. 11), somente a partir da publica¢do da 12 edicdo
do Boletim de Financas dos entes subnacionais, em 2016, tornou-se possivel comparar
as despesas com pessoal apuradas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — drgao
pertencente ao Ministério da Economia que possui a competéncia de estabelecer normas
e procedimentos atinentes a execug¢do orcamentdria e financeira aos entes federativos —

com aquelasinformadas pelos governos estaduais por meio dos RGF. O Boletim de Finangas
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dos Entes Subnacionais 2018 da STN (BRASIL, 2018), com base nos dados do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF), constatou que, em 2017, 14 estados apresentaram
comprometimento de suas receitas correntes liquidas com despesas com pessoal superior
ao limite de 60% fixado na LRF (AC, AL, BA, MG, MS, MT, PB, PR, RJ, RN, RR, RS, SC e SE). No
entanto, segundo as informacdes publicadas pelos entes nos RGF relativos a 2017, apenas
seis estados encontrar-se-iam acima do limite de 60% da LRF (AC, MG, MS, RJ, RR e TO).
Essa diferenca, como se destacou no boletim, é proveniente das diversas metodologias

(sancionadas pelos respectivos Tribunais de Contas) dos cdlculos da despesa com pessoal.

O caso do Estado de Mato Grosso é exemplificativo de distor¢do dos dados
contdbeis, amparada em decisdo do respectivo Tribunal de Contas, que impacta
diretamente nas informacgdes fiscais do estado. Em dezembro de 2015, o governo do
estado, de forma consolidada, apresentava 60,40% de gastos com despesa de pessoal,
nos termos do RGF, acima, portanto, do limite maximo previsto na LRF, que é de 60%.
Com uma decisdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT), por meio
da Resolucdo de Consulta 29, de dezembro de 2016, mudou-se o entendimento até entdo
vigente e passou-se a adotar uma linha interpretativa divergente da STN, no sentido de
nao se incluir na apurac¢do da despesa com pessoal e na receita corrente liquida (RCL) o
valor do IRRF dos servidores. Com essa decisao, o referido limite de despesa com pessoal
caiu para 56,98%, ja em dezembro de 2016, nos termos do RGF, deixando de demonstrar,
dessaforma, averdadeirasituacdo fiscal do estado e possibilitando oincremento de novas
despesas com pessoal. Posteriormente, em dezembro de 2018, mediante a Resolucdo
de Consulta n? 19/18, o TCE-MT alterou novamente seu entendimento técnico acerca
da consideracdo do IRRF no conceito de despesa com pessoal, retornando a antiga
linha argumentativa de que o IRRF deve sim compor a despesa com pessoal e a RCL,
culminando, dessa forma, na elevacdo da despesa com pessoal para 68,18%, conforme
RGF do terceiro quadrimestre de 2018, o que, atualmente, traz enormes dificuldades de
adequacdo ao limite maximo de 60%, considerando a rigidez das despesas com pessoal

e dificuldade de se aumentarem receitas.

A Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRIAN, 2019) emitiu
Nota Técnica em abril de 2019, alertando para o aumento das despesas com pessoal, as
divergéncias de metodologias de calculo e a auséncia de transparéncia e de possibilidade

de comparacdo da real situacdo dos entes.
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Nota-se, assim, que os trabalhos que existem acerca do assunto mencionam que ha
divergéncias de metodologias e calculos da despesa com pessoal, as quais refletem na grave
situacdo fiscal contemporanea dos entes, porém nado aprofundam e ndo demonstram, de
forma sistematica (isto é, para o conjunto das unidades da Federagdo e para o conjunto

das possiveis exclusdes) quais sdo essas divergéncias.

3 Procedimentos metodoldgicos

A fim de alcangar o objetivo apontado na introdugdo deste trabalho, a bibliografia
sobre o tema foi revisada, encontrando-se pouco conhecimento sistematizado sobre
o assunto. Na sequéncia, estudaram-se casos praticos, jurisprudéncia e experiéncias

relacionadas ao tema.

Em seguida, coletaram-se os RGF publicados pelos estados e Distrito Federal dos Ultimos
dez anos, tendo como marco final o RGF do 32 quadrimestre de 2018, com exame dos dados
relativos a despesa total com pessoal (DPT), especialmente no que diz respeito a exclusdo de
valores com fundamento em entendimentos técnicos e decisdes judiciais que, em regra, sdao

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

Dando continuidade ao trabalho, realizou-se levantamento das informacdes de
déficit fiscal dos estados e do Distrito Federal com base nos anexos um e quatro dos

Relatdrios Resumidos da Execugdo Orcamentaria dos ultimos dez anos, respectivamente.

Com base nesses dados, demonstram-se os impactos das alteragdes metodoldgicas
e interpretativas no calculo da despesa com pessoal, considerando a metodologia de

calculo adotada pelo ente e a forma definida pela STN.

Como a pesquisa que resultou neste artigo tem um carater fundamentalmente
documental, optou-se por registrar, nas referéncias, apenas livros, artigos publicados em
periddicos ou trabalhos de carater académico. No caso da legislacdo citada, dos RGF, das
decisdes, das resolugdes ou dos pareceres coletivos, entre outros documentos legais ou
infralegais que formam, na pratica, a base empirica deste trabalho, optou-se por indicar
a numeragdo correspondente para que possam ser diretamente obtidos na internet em

sites juridicos, legislativos ou nos préprios portais de transparéncia dos entes federativos.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (4) 746-777 out/dez 2020 | 752



Ronaldo Ribeiro de Oliveira e Luiz Ricardo Cavalcante m

4 Resultados: sistematicas adotadas pelos entes da federagdo na apuragao da
despesa com pessoal

A LRF tem seu fundamento nos artigos 163 e 169 da Constituicdo Federal, os quais
estabelecem que cabe a lei complementar dispor sobre finangas publicas e limites de
despesa com pessoal. A LRF consolidou-se como ferramenta basilar de planejamento
e controle das receitas e despesas publicas, estabelecendo regras referentes a

responsabilidade e ao equilibrio da gestao fiscal.

Como mecanismo de contengdo e tentativa de controle de tais gastos, a LRF,
em seu artigo 18, fixou os elementos que devem compor a despesa total com pessoal
(DPT), considerando, para tanto, quaisquer gastos remuneratdrios com ativos, inativos e
pensionistas. Ja o artigo 19, § 19, prevé quais rubricas devem ser excluidas do calculo de
despesa com pessoal, tais como indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados,
incentivos a demissdo voluntdria decorrentes de decisdo judicial, dentre outras. O cOmputo
da despesa liquida com pessoal se da entre a diferenca da despesa bruta com pessoal
(somatdrio das despesas com pessoal ativo, inativo, pensionistas e outras despesas com

pessoal) e as despesas ndo computadas.

A LRF prevé, assim, os limites de gastos com despesa com pessoal em harmonia
com a capacidade de arrecadacgado de tributos, com a finalidade de controlar as finangas
publicas dos entes federativos. Logo, os Estados e o Distrito Federal possuem o limite
global de gastos com pessoal de 60% de sua receita corrente liquida, subdividido em
limites especificos de 3% ao Poder Legislativo (incluidos os Tribunais de Contas), 6% ao
Judiciario, 49% ao Executivo e 2% ao Ministério Publico. Caso ultrapassem os limites
impostos pela LRF, cabe ao Poder ou drgao reenquadrar seus gastos nos dois semestres
subsequentes, eliminando o percentual excedente. Caso a reducdo nao seja efetivada,
o ente ndo podera receber transferéncias voluntarias, obter garantia de outro ente ou

contratar operacgdGes de crédito.

Os mecanismos de controle previstos nos §§ 12 e 22 do artigo 23 da LRF estdo
suspensos liminarmente desde 2007 (ADI n2 2.238), pois o Supremo Tribunal Federal (STF)
entendeu que a parte final do § 19, o qual prevé reducao da remuneragao dos cargos em

comissao e func¢des de confianga, ndo possui previsao na Constituicao Federal. Pela mesma
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razao, o § 22 foi suspenso, uma vez que possibilitaria a reducdo tempordria de jornada de
trabalho com a adequacdo de vencimentos. Isto é, o STF decidiu pelo afastamento da
eficacia de parte do §19 e da integralidade do §22 do artigo 23 da LRF, por considerar que
as normas contidas nesses dispositivos atentam contra o principio da irredutibilidade de
vencimentos. De acordo com a Suprema Corte, as medidas de reducdo da remuneracao
de cargos e de funcdes e a reducdo de vencimentos compensada pela reducdo de carga
horaria de servico ndo encontram respaldo na Carta Magna, que cuida da contencdo de
despesas publicas com pessoal. O julgamento do mérito somente foi iniciado em 2019,
mas o STF ainda ndo o concluiu. Assim, o estado que ultrapassou ou venha a ultrapassar
o limite maximo de despesa com pessoal ndo é obrigado e nem pode langar mdo das

alternativas de reducdo previstas nos §§ 12 e 22 do artigo 23 da LRF.

A receita corrente liquida (RCL) corresponde as diversas receitas arrecadadas pelo
estado no més de referéncia e nos onze anteriores e demonstra os recursos que o governo
possui em cada exercicio para fazer frente as suas despesas. Consoante o artigo 29, IV, da
LRF, a RCL compde-se do somatério de receitas tributarias, contribuicdes, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas correntes.
Desse valor, subtraem-se, no caso dos estados, as parcelas entregues aos municipios por

determinagdo constitucional e outras dedugdes.

Como forma de adequacdo aos limites previstos em lei, os Estados e o Distrito
Federal deveriam buscar alternativas para ndo aumentar gastos e reduzir despesas
remuneratdrias, a exemplo da ndo realizacdo de novos concursos publicos e a ndo

concessao de aumento salarial para categorias profissionais.

Todavia, por vezes, os entes baseiam-se em metodologias fundamentadas em
decisdes provenientes dos Orgdos de Controle e das Cortes Superiores e Estaduais, as quais
tém fixado entendimentos que afetam diretamente o cdlculo da despesa com pessoal,
ora ndo contabilizando as rubricas expressamente previstas no artigo 18, ora deixando
de computar despesas que, embora ndo mencionadas no rol do mencionado dispositivo,
notadamente possuem natureza remuneratoria, o que acarreta implicagdes econémicas e
financeiras. Nesse sentido, alguns estados ndo consideram em suas despesas com pessoal
algumas rubricas de despesas importantes, como as despesas com inativos e pensionistas,

Imposto de Renda Retido na Fonte e as despesas com obrigacdes patronais.
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Assim, tais decisdes tém gerado interpretacdes distintas entre os entes federados
e a STN, o que é perceptivel ao analisar os RGF dos Poderes. Isso se deve ao fato de que,
ao se excluir verba de natureza remuneratdria da despesa com pessoal, inevitavelmente,
a margem do limite do ente aumenta. Isso provoca uma falsa ideia de que ha espaco para
a realizacdo de novas despesas, considerando a diminuicdo do percentual de gasto com
pessoal, ou seja, embora o ente efetivamente tenha extrapolado o limite considerado

seguro para o gasto com pessoal, o RGF sugere que ele ainda comportaria novas despesas.

Além dessa maquiagem impedir aimposicao de medidas da LRF para a retomada do
limite, a existéncia de espaco para comportar novas despesas coloca o ente em situacdo de
vulnerabilidade frente as pressées das categorias profissionais por concessdes de revisao

geral anual, aumentos, beneficios e realizacdo de concursos publicos, por exemplo.

Desse modo, a fim de tracar um diagndstico da situacdo fiscal dos estados,
analisaram-se as metodologias adotadas no cOmputo das espécies remuneratérias. De
acordo com o levantamento realizado, mais de 70% das deliberacdes relacionadas a
despesa com pessoal sdo lastreadas em decisdes dos Tribunais de Contas dos Estados.
Para corroborar o versado, nas proximas se¢des serdo demonstrados quais Poderes e
Orgdos dos estados excluem as referidas rubricas e as fundamentagdes que justificariam

sua nao inclusdo na despesa com pessoal.

4.1 Imposto de Renda Retido na Fonte

O IRRF é uma das formas de arrecadac¢do do Imposto de Renda (IR) cuja competéncia
arrecadatéria é da Unido. No entanto, as receitas derivadas do IRRF pertencem
exclusivamente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, por determinacdo

constitucional.

Contudo, o assunto causa interessantes debates quanto a inclusdo da rubrica em
estudo na composicao da RCL e da DPT, sendo necessario compreender primeiramente
que, ao realizar o pagamento da remuneracao, o IRRF é retido pelo ente, ou seja, na fonte.
Questiona-se, entao, se esse valor retido deve ser contabilizado na RCL e na DPT. Alguns
Poderes e 6rgdos, ao reter o IRRF, entendem que ndo. Em relagdo a RCL, acreditam que a

retencdo do referido imposto ndo configura receita, mas mero registro contabil, ja que ndo
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ha pagamento direto pelo contribuinte aos cofres publicos. Quanto a DPT, compreendem
gue a parcela retida da remuneracdo dos servidores a titulo de IRRF ndo pode ser

configurada como despesa porque ndo houve saida de valores dos cofres publicos.

Todavia, aexclusdodo IRRF, tanto naRCL, como na DPT, viola o principio do orcamento
bruto, previsto na Lei n2 4.320/1964, o qual determina que as receitas e despesas devem
constar no orgamento pelos seus valores globais, sem quaisquer dedugdes. Ademais, a
retencdo do IRRF é receita efetiva e ocasiona aumento quantitativo do patriménio do ente
beneficiado. H3 que se pontuar também que a STN ja se posicionou no sentido de que o
IRRF deve ser incluido no célculo das despesas com pessoal por ter cardter remuneratério.
Porém, considerando os RGF do 32 quadrimestre de 2018, verificou-se que em 15 estados,
pelo menos em um Poder ou em um 6rgdo, ocorre a exclusdo da arrecadagao do IRRF do

calculo de despesa com pessoal.

Quadro 1 | Exclusdo do IRRF

Tribunalde Assembleia Tribunalde @ Ministério

Executivo Justica Legislativa Contas Publico Consolidado
AP X X
BA X
GO X X X X X
MA X X X X
MS X X
MT (*) X X X X X
PA X X
PB X X X X
RO X X X
RR X X
RS X X X
RN X X X
SC X
SE X X X
TO X X

(*) No Estado de Mato Grosso, até o 22 quadrimestre de 2018, visualiza-se a exclusdo do IRRF na Assembleia Legislativa,
Poder Executivo e Consolidado no cémputo de despesa com pessoal para fins de limite, conforme preconiza a LRF. No
Ministério Publico Estadual, a exclusdo da referida rubrica foi constatada apenas até o 12 quadrimestre de 2018.
Fonte: elaboragdo proépria.
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O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN), por exemplo,
entende que o IRRF referente aos servidores publicos ndo integra os conceitos de “despesa

I”

com pessoal” e de “receita corrente liquida”, para fins de apuracdo dos limites estabelecidos
na LRF, sob o fundamento de que “os valores referentes ao IRRF dos servidores publicos ndao
aumentam nem reduzem os valores dos cofres estaduais, sendo uma operacdo meramente
escritural” (TCE-RN, Decisdo n2 720/207). Desse entendimento compartilha o Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), pois julga também que sé se considera
receita quando ha entrada efetiva de recurso e, por conseguinte, variacdo patrimonial.
Nesse viés, ndo considera o IRRF como receita porque ndo ha efetiva incorporagdo de

recursos ao patrimonio publico (TCE-RS, Parecer Coletivo n2 2/2002).

Ancorado sobre os mesmos argumentos, em 2016 o TCE-MT posicionou-se também
a favor da exclusdo do IRRF da RCL e da DPT, por meio da Resolucdo de Consulta n2
29/2016. Entretanto, em 2018, mediante reexame de tese, tal entendimento foi revisto
por considerar que destoava da legislacdo e jurisprudéncia. Deste modo, o TCE-MT decidiu
gue o IRRF ndo pode ser excluido do cdmputo das DPT e deve ser incluido no célculo da
RCL (TCE-MT, Resolugdo de Consulta n? 19/2018).

4.2 Abono de permanéncia

O abono de permanéncia é um incentivo pecunidrio conferido ao servidor publico
que, atendendo aos pressupostos para aposentadoria voluntaria, possui a faculdade em
permanecer na ativa, fazendo jus ao recebimento de valor equivalente a sua contribuicdo
previdencidria—a qual é de responsabilidade do ente publico em que o servidor é vinculado
—, enquanto nado satisfaz os requisitos para aposentadoria compulséria, conforme previsto

no artigo 40 da Carta Magna.

Possui, assim, duas vertentes: é um estimulo ao servidor a permanecer na ativa, ja
que recebe numerdrioigual ao de sua contribuicdo, e ¢ uma economia para a administracao
publica, visto que ndo necessita contratar imediatamente novo servidor para repor aquele
que iria se aposentar, protelando as despesas que teria com proventos de aposentadoria
e mantendo em atividade servidor capacitado. Consoante Ibrahim (2008), a concessao
do abono permanéncia é importante para o adequado funcionamento da maquina

administrativa, adiando a saida de pessoas especializadas em seus segmentos de atividade.
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E preciso levar em consideracdo que o servidor continua contribuindo para o
regime préprio a que se encontra vinculado, mas recebe em valor idéntico o abono de
permanéncia, na mesma folha de pagamento, gerando, por fim, vantagem financeira
em sua remuneragao, em razdo de sua permanéncia na ativa. Assim, ndo ha prejuizos
aos cofres previdencidrios, sendo de total responsabilidade do Tesouro o pagamento do

abono no mesmo valor da contribuigao.

Destaque-se que o abono de permanéncia possui natureza transitdria, devendo
ser concedido ao servidor somente até o momento de sua aposentadoria eletiva ou

compulséria aos 75 anos de idade, conforme preceitua a Emenda Constitucional 88/2015.

Outrossim, é importante discutir a natureza juridica do abono de permanéncia,
posto que sua interpretacdo estd intimamente ligada ao cdlculo da despesa com pessoal
do ente federativo e, a depender da perspectiva adotada, fomenta, incontestavelmente,
grande impacto no equilibrio financeiro do ente, em razdo dos limites previstos nos artigos
18,19 e 20 da LRF.

E certo que o Constituinte ndo foi claro se a verba em comento é de ordem
remuneratdria ou indenizatédria, o que provoca interessantes debates juridicos nas Cortes
Superiores e nos Orgdos de Controle, considerando que a LRF, ao dispor da composic3o
da DPT com pessoal, elencou os gastos de natureza remuneratdria com ativos, inativos e

pensionistas, ndo se fazendo, contudo, mencdo a qualquer tipo de espécie indenizatéria.

Embora parte considerdvel da jurisprudéncia enverede para a natureza
indenizatéria do abono de permanéncia, é assente na maioria das cortes de controle e
judiciais que a vantagem em comento possui esséncia remuneratodria e, portanto, integra
a despesa com pessoal, por se tratar de uma retribuicdo pelos servigos prestados em
razao do esforco laboral em permanecer na ativa, ndo se tratando de prejuizos a serem
indenizados, tampouco de gastos a serem ressarcidos; ademais, compreendem que o
abono de permanéncia compde o patrimdnio juridico do servidor, o que desconfigura

sua natureza indenizatoria.

Do mesmo modo, o Superior Tribunal de Justiga (STJ), em analise acerca da esséncia
do abono de permanéncia, decidiu que a verba em estudo ostenta natureza remuneratodria

sob o argumento de que se trata de vantagem permanente, uma vez que o auxilio somente
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cessa quando o servidor se aposenta (STJ, Recurso Especial: 1489929 RS 2014/0271479-
8). O Tribunal de Contas da Unido (TCU) também entende que o abono de permanéncia
tem reconhecido carater remuneratério e ndo indenizatdrio (TCU, Acérddo n2 1209/2011
— Plendrio). A Receita Federal do Brasil (RFB), ao estabelecer normas gerais de tributagao
relativas ao Imposto de Renda das Pessoas Fisicas, nutriu o argumento de que o abono
de permanéncia reside de natureza remuneratéria, porquanto, conforme artigo 22, §
392, da Instrucdo Normativa RFB n. 1500/2004, o incentivo deve ser considerado como

rendimento de trabalho e, desse modo, sujeito a incidéncia de IRRF (RFB).

O Manual de Demonstrativos Fiscais da STN, aplicavel a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, também perfilha do entendimento de que o abono
de permanéncia, enquanto elemento da despesa bruta com pessoal, possui natureza
remuneratdria. Desse modo, deve ser computado no cdlculo de despesa com pessoal.
Embora o Manual disponha, assim como a LRF, que as despesas com inativos e
pensionistas, custeadas com recursos vinculados, ndo sdo consideradas no cdlculo da
despesa para fins de limite, é necessario relembrar que o servidor que recebe abono
de permanéncia esta em atividade, ndo fazendo parte dos inativos, ainda que preencha

todos os requisitos para a inatividade.

Em outro giro, ha juristas que entendem que o abono de permanéncia possui
natureza indenizatodria. Primeiro, porque a Lei n? 10.887/2004, que trata do célculo dos
proventos de aposentadoria, em seu artigo 42, § 12, exclui o abono de permanéncia da base
de calculo para a contribuicdo social do servidor publico, o que, para muitos, desconfigura
sua natureza remuneratdria. Segundo, porque o servidor, quando decide permanecer na
ativa, renuncia a um direito e, por isso, recebe a verba em estudo como compensacao
pelo tempo a maior conferido a administracdo publica. E é nessa oportunidade, conforme
aduz Elias (2009), que o abono de permanéncia revela sua natureza indenizatdria, ao
compensar pecuniariamente o servidor pela postergacdo do exercicio de um direito que

possui, qual seja, o de se aposentar.

Especificamente no tocante a atuacdo dos Orgdos de Controle, o Tribunal de Contas
do Estado do Ceara (TCE-CE) e o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC)
entendem que as verbas pagas a titulo de abono de permanéncia ndo devem ser incluidas

no coOmputo da despesa com pessoal para fins de limite de gastos da LRF, por possuir

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (4) 746-777 out/dez 2020 | 759



Composigdo da despesa com pessoal e déficit fiscal: uma andlise dos Estados e do Distrito Federal m

natureza indenizatéria e compensatdria, uma vez que o servidor, ao ndo requerer seu
direito de aposentadoria no momento que perfaz o preenchimento de todos os requisitos,
recebe o abono a titulo de indeniza¢do (TCE-CE, Resolugdo n2 2582/2009; TCE-SC, Decisdo
n? 893/2017). O TCE-MT também perfilha o mesmo entendimento das demais cortes
citadas, por entender que o abono de permanéncia possui carater indenizatdrio, e vai
além, afirma que a vantagem em estudo ndo compde a base essencialmente remuneratodria
utilizada para o calculo da contribuicdo previdenciaria, ndo se incorpora aos proventos de
aposentadoria, ndo é vantagem permanente e ndo representa acréscimo patrimonial para
o servidor (TCE-MT, Resoluc¢do de Consulta n? 27/2016).

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

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

Para fins de observancia do limite de gastos com pessoal, os Poderes e drgdos dos
oito estados abaixo ndo incluem o abono de permanéncia em seu calculo, conforme

averiguado em seus RGF do 32 quadrimestre de 2018:

Quadro 2 | Exclusdo do Abono de Permanéncia

Tribunal de Assembleia Tribunalde Ministério

Executivo Justica Legislativa Contas Publico Consolidado
BA X X X X X
CE X X X X X
MT X X X X X
PE X X X X X X
Pl X
RS X X X
SC X X X X
TO X

Fonte: elaboragdo proépria.
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4.3 Pensionistas

Com o advento da LRF, surge também uma das discussGes académicas mais
acirradas acerca da composicdo das equagdes de gastos com pessoal, porquanto em
seu artigo 18 trouxe a previsdo de que a despesa com pessoal seria composta pelo
gasto de ativos, inativos e pensionistas. O cerne da discussdo juridico-doutrinaria cinge-
se a inclusdo ou ndo dos pensionistas no cOmputo de gastos com pessoal, sendo parte
da doutrina contraria a tal inclusdo, vertendo pela inconstitucionalidade por abuso do
poder normativo complementar do artigo 18 da LRF, uma vez que a Constituicdao Federal
somente atribuiu competéncia a lei complementar para estabelecer limites de gastos
com pessoal ativo e inativo, e que ndo seria o caso de inclusdo de pensionistas que,
juridicamente, sdo distintos dos inativos. Diferentemente da LRF, a Constituicdo Federal
nao previu expressamente a inclusdo desses dispéndios com pensionistas na despesa com
pessoal, limitando-se a mencionar literalmente tdo somente gastos com ativos e inativos,

nos termos de seu artigo 169.

Além das interpretacGes juridico-doutrinarias, tal discussdo aportou as Cortes de
Contas do pais. O Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) e o TCE-CE entenderam
pela exclusdo dos gastos com pensionistas do calculo de despesas com pessoal para fins de
verificacdo do cumprimento da LRF, face a inexisténcia textual de previsdao Constitucional
nesse sentido (TCDF, Decisdo n? 1.905/2013; TCE-CE, Resolugdo n? 2.230/2010).

O Estado de Goias promoveu, recentemente, a alteracdo de sua Constituicdo,
por meio da Emenda n2 55/2017, em que estabeleceu, com modula¢do de efeitos, em
seu artigo 113, que “ndo serdo computadas as despesas com pensionistas para fins de
verificagdo do atendimento pelo estado dos limites globais” previstos na LRF, desde o

periodo de apuracdao do RGF do 22 quadrimestre de 2017.

De outro lado, Rocha (2018) explana que a Lei Maior em varios momentos
usa a expressao “inativo” como género, contemplando as espécies “aposentados” e
“pensionistas”, e que, sendo a LRF a responsavel por definir as normas gerais de financas

publicas, cabe a ela especificar a composicao da despesa com pessoal.
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Quando da andlise dos RGF dos Poderes e 6rgdos, do 32 quadrimestre de 2018,

constata-se que em quatro estados da Federacdo ndo ha a inclusdo dos pensionistas no

calculo da despesa com pessoal, sendo eles:

Quadro 3 | Exclusdo dos pensionistas

CE
DF
GO
RS
SP
PR

Tribunalde Assembleia Tribunalde Ministério

Executivo Justica Legislativa Contas Publico Consolidado
X X X X
X x X
X X X X X
X X X
X
X

(*) Camara Legislativa.

Fonte: elaboragdo prdpria.

4.4 Inativos e pensionistas

Outra interpretacdo que causa divergéncia no cOmputo da despesa com pessoal

refere-se a ndo inclusdo dos inativos e pensionistas nos limites especificos de cada Poder

e 6rgdo, previstos no artigo 20 da LRF.

2019),

De acordo com as orientacdes do Manual de Demonstrativos Fiscais da STN (BRASIL,

as despesas com inativos e pensionistas compdem a DPT e, por isso, devem ser

computadas nos RGF de cada Poder ou érgao:

Todos os poderes e érgdos disciplinados no art. 20 da LRF devem apresentar, no
seu demonstrativo, a parcela das despesas com inativos vinculados a esse poder
ou 6rgdo. Para permitir a elaboracdo do Demonstrativo da Despesa com Pessoal
com essas informacgdes, o RPPS deverd manter registros destacados das receitas e
despesas de cada um dos Poderes. O RPPS deve, ainda, ter condi¢cdes de fornecer
as informagdes necessarias que possibilitem ao respectivo Poder ou érgdo utilizar
tais informacgdes para fins de elaboragdo do seu RGF, mediante apuragdo dos valores
brutos de inativos e pensionistas, assim como do montante de inativos e pensionistas
pagos com recursos do RPPS (BRASIL, 2019; grifos dos autores).
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Segundo o Manual, o que pode ser deduzido (ndo computado) no calculo da DPT
sdo apenas despesas com inativos e pensionistas custeadas com recursos vinculados, ou
seja, provenientes da arrecadacdo de contribui¢cdes dos segurados e receitas diretamente
arrecadadas por fundo destinado a tal finalidade. Assim, tais despesas que ndo forem
custeadas com os referidos recursos nao poderdo ser deduzidas do cdlculo da DPT. Nesse

sentido, Furtado (2013) argumenta que:

[...] os dispéndios com inativos e pensionistas devem ser incluidos no computo da
despesa total com pessoal, para efeito de verificagdo do cumprimento dos limites
impostos pela Lei Complementar n2 101/ (LRF), salvo quando custeadas por recursos
previdenciarios préprios, tal como definido no art. 19, §19, IV. (FURTADO, 2013)

Em que pesem essas orientagdes, alguns Poderes e 6rgaos adotam posicionamento
contrario ao da STN, incluindo a despesa com inativos e pensionistas apenas no computo
do limite global do ente da federacdo, ignorando sua inclusdao nos limites especificos

previstos no artigo 20 da LRF.

A compreensdo do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo (TCE-MA) ilustra
bem o referido contexto. Essa Corte de Contas inclui os gastos com inativos e pensionistas
no calculo da despesa com pessoal, porém nao os contabiliza no momento da apuragao
de seu limite individual previsto no artigo 20 da LRF (TCE-MA, Decisdo n? 1895/2002).
O Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB) também entende que as despesas
com inativos ndo podem ser consignadas especificamente nos Poderes e Orgdos, sob o
fundamento de que o gerenciamento das receitas e despesas previdencidrias somente
é possivel ao Poder Executivo. Assim, em sede de consulta, o TCE-PB respondeu, com

amparo no parecer do Ministério Publico de Contas, da seguinte forma:

Os gastos com inativos ndo integram a despesa total de pessoal para fins de
verificacdo do cumprimento dos limites especificos de cada Poder e érgédo; previstos
no artigo 20, da LRF, compondo-a apenas para efeito de confrontagdo com o limite
global de cada Ente da Federagdo (TCE-PB, Parecer n2 77/2007).

Nessa mesma vertente, verifica-se que o Ministério Publico do Estado do Rio Grande
do Norte também ndo contabiliza os gastos com inativos e pensionistas em seu RGF (TCE-
RN, Acérddo 265/2018).
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O que se pode perceber, ao analisar os RGF do 32 quadrimestre de 2018, é que
um numero vultoso de Poderes e érgdos realiza o cOmputo da despesa com inativos e

pensionistas de forma divergente da propagada pela STN, conforme Quadro 4 abaixo:

Quadro 4 | Exclusdo dos inativos e pensionistas

Tribunal de Assembleia Tribunalde Ministério

Executivo Justica Legislativa Contas Publico Consolidado

MA X X X X
MG X

MT X

MS X X

PB X X X X
RJ X X X
RN X
RO X X X X
SE X X X
TO X X X X

Fonte: elaboragdo propria.

4.5 Contribuicdo patronal

Consoante artigo 40 da Constituicdo Federal, aos servidores titulares de cargos
efetivos é assegurado o regime de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante
contribuicdo dos servidores ativos, inativos e pensionistas, e do respectivo ente publico
(contribuicdo patronal). Desse modo, a Lei n? 9.717/1998 — que dispde sobre as regras
gerais para a organizacdo e funcionamento dos RPPS — estabelece que a contribuicdo
patronal, de responsabilidade do érgdo ao qual servidor estiver vinculado, ndo podera
ser inferior ao valor da contribuicdo do servidor ativo, nem superior ao dobro desta
contribuicdo. Do mesmo modo, o artigo 18 da LRF preceitua a inclusdo das contribui¢bes

patronais no calculo da despesa com pessoal.
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Entretanto, ndo é unanime nas interpretagdes jurisprudenciais que a contribuicdo
patronal compde a despesa com pessoal. Evidentemente, a inclusdao ou nao dessa rubrica
repercute intensamente quando o assunto se refere a composicdo das despesas com

pessoal, vez que modifica substancialmente os patamares previstos na LRF.

Vale lembrar que a DPT é composta pelos gastos remuneratérios com ativos,
inativos e pensionistas, além dos encargos sociais e das contribui¢des recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia, sendo deduzidas de seu cOmputo as despesas com inativos e
pensionistas custeadas com recursos vinculados, até o limite da receita do RPPS, a qual é
composta pela arrecadacdo das contribui¢des previdenciarias, da compensacao financeira

entre regimes, dentre outras.

A STN, em seu Manual de Demonstrativos Fiscais (BRASIL, 2019), dispGe que
o conceito de despesa bruta com pessoal inclui também despesas de natureza
previdencidria, inclusive as contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia. Especifica, ainda, que a contribuicdo patronal ao RPPS deve ser registrada
por Poder ou érgdo, noitem “obrigacdes patronais”. O teor jurisprudencial emanado pelo
TCU, cuja pertinéncia é indiscutivel para o tema ora tratado, aponta na mesma direcao,
qgual seja, de que as contribui¢cdes patronais compdem o rol de despesas do artigo 18
(TCU, Processo TC-017.522/2005-1). Em caso mais recente, o TCE-RN decidiu, em sede
de consulta, que a contribuicdo dos servidores possui natureza de receita tributaria
e, desse modo, ndo pode ser considerada despesa com pessoal (TCE-RN, Processo n?
12.704/2013). Entretanto, no que se refere a contribuicdo patronal, considerou que o
mesmo raciocinio ndo se aplica, motivo pelo qual a contribuicdo do ente inclui-se no

calculo de despesa com pessoal.

Ha, porém, entendimento jurisprudencial divergente, originado do TCE-PB, que
ao ser consultado pelo Ministério Publico do Estado e pela Assembleia Legislativa
acerca da inclusdo da contribuicdo patronal na composicdo da despesa com pessoal,
respondeu que a contribuicdo do ente ndo integra a despesa com pessoal de Poderes e
orgdos, para os fins do artigo 20 da Lei Complementar n2 101/2000. O relator justifica
em sua decisdo que o artigo 18 da LRF, ao definir despesa com pessoal, inclui — além
dos dispéndios com inativos e pensionistas — as contribui¢des recolhidas pelo ente as

entidades de previdéncia. No entanto, o relator dispGe em seu voto que, na verificacao
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do atendimento dos limites previstos no artigo 19, §19, VI, da LRF, ndo serdo computadas
as despesas com inativos. Desse modo, entende que ndo haveria légica deduzir os
gastos com inativos sem a consequente exclusdo da parcela dos encargos decorrentes
da obrigacdo patronal. J4 o TCE-MT, em que pese ndo haver justificativa nas notas de
rodapé de seu RGF, exclui a contribuicdo patronal da sua composicdo com despesa
com pessoal. Sua justificativa ndo trata de inconstitucionalidade ou ilegalidade, mas
sim de auséncia de dotacdo orcamentaria suficiente para fazer frente ao pagamento de

contribuicdo patronal sobre inativos.

Como resultado, no 32 quadrimestre de 2018, o TCE-MT e o Ministério Publico da

Paraiba excluem a contribuicdo patronal do calculo da despesa com pessoal:

Quadro 5 | Exclusdo da Contribuicdo Patronal

Executivo Tribunal de Assembleia Tribunalde Ministério Consolidado
Justica Legislativa Contas Publico

MT X
PB X

Fonte: elaboracgdo prépria.

4.6 Consolidagao dos Resultados

Com base na andlise dos RGF do 32 quadrimestre de 2018 (com excec¢do do Estado
de Mato Grosso, para o qual os RGF sdo do 12 e 22 quadrimestre) e nas informagdes
constantes em notas de rodapé, pode-se identificar as exclusdes de rubricas relacionadas
as despesas com pessoal nos estados e no Distrito Federal. Essas rubricas envolvem o
IRRF, 0 abono de permanéncia, os pensionistas, os inativos e pensionistas e a contribuicdo

patronal. As exclusGes estdo indicadas no Quadro 6 a seguir:
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Quadro 6 | despesas excluidas e total das exclusGes por unidade da Federagdo, 2018

Unidade da Federagao

Acre

Amapa
Amazonas
Alagoas

Bahia

Ceara

Distrito Federal
Espirito Santo
Goias

Maranhdo

Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Minas Gerais
Para

Parand

Paraiba

Piaui
Pernambuco

Rio de Janeiro
Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul
Ronddnia
Roraima

Sdo Paulo

Santa Catarina
Sergipe

Tocantins

Total

Fonte: elaboragdo prépria.

IRRF

15

Abono de
Perma-

néncia

Pensio- Inaﬁv?s Corltnri-
nistas e pfensw- buicao Total
nistas patronal

0

1

0

0

2

X 2
X X 2
0

X 2
X 2

X X 4

X 2

X 1

1

X 1
X X 3

1

1

X 1

X 2

X 3
X 2

1

X 1
2

X 2

X 3
6 11 2 42
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Com base na Tabela, constata-se que:

e Poderes e 6rgaos de 22 estados e do Distrito Federal excluem pelo menos uma

rubrica da despesa com pessoal.

e O Estado de Mato Grosso é o que mais exclui rubricas que deveriam ser

contabilizadas na despesa com pessoal.

e Paraiba, Rio Grande do Sul e Tocantins sdo as unidades federativas que excluem

trés rubricas, sendo o IRRF a despesa em comum ndo contabilizada por elas.

e Dez estados excluem duas despesas. Desses entes, oito ndo computam o IRRF e

seis nao contabilizam os gastos com inativos e pensionistas.

e Apenas nos estados do Acre, Alagoas, Amazonas e Espirito Santo ndo ha
divergéncia com o preconizado pela STN, conforme visualizado nas notas de
rodapé dos RGF.

e O IRRF e os gastos com inativos e pensionistas sdo as rubricas excluidas com

mais frequéncia da despesa com pessoal dos estados.

e A contribuicdo patronal ndo é contabilizada somente por duas unidades

federativas (Mato Grosso e Paraiba).

O referido levantamento ndo tem a pretensdo de exaurir, solucionar ou indicar
um posicionamento acerca de qualquer sistemdtica adotada. O desafio que aqui se
propde, em sintese, é demonstrar o entendimento contraditdrio entre os préprios entes
e instituices e também em relacdo a Secretaria do Tesouro Nacional, e refletir sobre as
consequéncias para as financas publicas dos Estados e do Distrito Federal. Tampouco se
pretendeu estimar o impacto dessas exclusdes nas despesas totais com pessoal das 27
unidades da federagdo. Contudo, com um propdsito meramente ilustrativo, os apéndices
1 e 2 contém essas estimativas para os Estados de Mato Grosso (onde houve o maior

numero de exclusGes) e de Goias.
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5 Conclusao

Ambicionou-se com o presente trabalho descrever e sistematizar as diferentes
interpretacGes do conceito de despesa com pessoal nas medidas de déficit fiscal nos
estados e no Distrito Federal. Com esse propdsito, foram analisadas as sistematicas
relativas aos célculos dos dados relativos a despesa total com pessoal (DTP) das 27
unidades da Federacdo. Inicialmente, o trabalho de identificacdo e sistematizacao se deu
por meio da anadlise dos RGF do 32 quadrimestre dos anos de 2009 a 2018 de todos os
Poderes e 6rgdos e do consolidado de todos os estados e DF, com excecdo do Estado de
Goias, cuja verificagdo do consolidado de 2018 se deu por meio do Relatério de Avaliacao

das Metas Fiscais, em razdo de ndo ter sido localizado o RGF.

Com isso, constatou-se que 23 unidades da Federacdo excluiam ou ainda excluem
algum tipo de rubrica da DPT. As exclusdes envolveram o abono de permanéncia, a
contribuicdo patronal, os pensionistas, os inativos e o IRRF. O resultado do mapeamento
mostrou, por exemplo, que o Estado de Mato Grosso é o que mais exclui rubrica da
composicdo da despesa com pessoal (total de quatro) e o IRRF e os gastos com inativos

e pensionistas sdo as despesas excluidas com mais frequéncia nas unidades federativas.

Demonstrou-se ainda que os fundamentos das decisGes que amparam as exclusdes
provém, em sua maior parte, dos Tribunais de Contas. Outros embasamentos decorrem de
decisOes judiciais, de emendas as constitui¢des, como no Estado de Goias, ou da propria
interpretacdo da legislacdo posta. Em sintese, acerca do IRRF, argumenta-se que ndo deve
compor a despesa com pessoal em razdo de ndo haver dispéndio efetivo por parte da
administragdo publica, somente operagao contdbil. Quanto ao abono de permanéncia, alguns
defendem tratar-se de verba de natureza indenizatéria e compensatdria, e ndo remuneratéria.
No que se refere aos gastos com inativos e pensionistas, a justificativa é a de que devem
compor a despesa com pessoal somente do RGF consolidado do ente da federagado, e nao de
cada Poder e d6rgdo individualmente. Em relacdo aos gastos com pensionistas, as normativas
alicercam-se no fato de a CF delegar a lei complementar competéncia para estabelecer
limites de gastos com pessoal somente de ativos e inativos, ndo englobando textualmente os
pensionistas. No que diz respeito a contribuicdo patronal, a tese é de que possui natureza de

receita tributdria e por isso ndo deve compor os gastos remuneratorios.
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O subdimensionamento da despesa com pessoal em razao da exclusao de rubricas
gue deveriam ser consideradas esta associado a um conjunto de eventos que podem ser

sintetizados da seguinte forma:

e O ente federativo passa a ter maior margem de expansdo para gastos de
natureza remuneratdria. Nesse caso, essa margem ficticia fomenta a pressao
por aumentos remuneratdrios, criacdo ou aumento de gratificagdes, além de
autorizar o gestor a contratar mais servidores, sendo que, em qualquer dessas
situacdes, ha um acréscimo de despesa obrigatdria e continuada que pressiona,
de modo invisivel, o ja engessado orcamento do estado, gerando crises fiscais

recorrentes.

e O ente passa a se enquadrar no limite de despesa com pessoal quando na
realidade ja o havia ultrapassado. Nesse caso, a distorcdo nos numeros faz
com que o gestor ndo seja obrigado a acionar os mecanismos de controle da
despesa com pessoal previstos na legislacdo, o que, inevitavelmente, conduzira

as financas do estado, cedo ou tarde, ao colapso.

e Alémdisso, essa forma criativa de contabilizacdo da DPT livra os gestores e o ente
federado das san¢Ges cabiveis, como a reprovacao das contas pelos tribunais de
contas, proibicdo de recebimento de recursos voluntarios, obtengdo de certiddo

negativa, eventual crime de responsabilidade, dentre outras.

e Por fim, a expansdo da DPT decorrente de seu subdimensionamento tende a

gerar impacto previdencidrio em razdo da paridade e do aumento de inativos.

A andlise sugere que a legislacdo atual acerca da definicdo do conceito de despesa
com pessoal e do estabelecimento de mecanismos de controle é satisfatéria, o que nao
significa que ndo pode ser aprimorada. Quanto ao conceito de despesa com pessoal,
entende-se que a LRF foi suficientemente clara em sua defini¢do. O problema sdo as
varias interpretacGes dadas ao artigo 18. Uma possivel solucdo para essa questdo envolve
o acordo de cooperacdo técnica celebrado em 2018 entre a Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a STN, a fim de,

entre outros objetivos, harmonizar conceitos e procedimentos de gestao fiscal.
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De qualquer modo, um eventual desdobramento deste trabalho pode envolver
a avaliacdo dos montantes que, nas 23 unidades da federacdo indicadas, sdo excluidos
pelos Poderes e drgdos indicados ao longo da secdao 4. Uma estimativa dessa natureza
pode revelar que, em vdrios casos, o comprometimento das receitas correntes com
despesas com pessoal ja ultrapassou largamente os limites fixados em lei e requeridos
para uma gestao fiscal sustentdvel. Com efeito, a irresponsabilidade fiscal é tdo gravosa
como a corrupgao, haja vista que o resultado final de ambas as condutas é o mesmo na
seara publica, qual seja, a auséncia de recursos suficientes para o bom funcionamento
de servigos tdo caros ao cidaddo, como a saude, a educagdo, a seguranga, 0 saneamento

basico e o transporte.
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Apéndice 1: O Estado de Mato Grosso

Em dezembro de 2015 o Governo do Estado de Mato Grosso, de forma consolidada,
apresentava 60,40% de gastos com despesa de pessoal, ultrapassando o limite global

previsto no artigo 19 da LRF.

No ano seguinte, esse indicador recuou de maneira consideravel e passou a ser
de 56,98%, apds decisdo do TCE/MT, a qual possibilitou a exclusdo do IRRF do calculo
da despesa com pessoal e da composicao da receita corrente liquida, ficando o estado
dentro do limite global de 60%, porém acima do limite de alerta, conforme RGF do 32
guadrimestre de 2016. Nesse momento, se o IRRF incidente sobre a folha de pessoal fosse
considerado no cOmputo da despesa total com pessoal (DPT), a despesa extrapolaria o

limite global em 12 milhdes de reais.

Em 2017, a despesa com pessoal continuava elevada, acima do limite prudencial,
mesmo nao considerando o IRRF. Essa expansdo decorreu da concessdo de RGA em 2016
e em parte de 2017, pelo aumento do contingente de servidores ativos, proveniente de
concursos, pelas progressdes e promogdes inerentes as carreiras (crescimento vegetativo),
dentre outros fatores responsdveis pelo crescimento da despesa remuneratéria de forma
continuada ao longo dos anos. Naquele ano, caso o IRRF fosse considerado, a DPT seria
de 254 milhdes acima do permitido pela LRF, o que corresponde a metade do déficit fiscal
de 2018 em Mato Grosso (RS 558 milhdes). Assim, se o estado tivesse tomado medidas
a fim de estancar o crescimento da despesa, poderia ter diminuido substancialmente seu
déficit fiscal.

Todavia, em dezembro de 2018, o TCE-MT reviu seu entendimento e passou a adotar
seu posicionamento anterior, o mesmo da STN, no sentindo de incluir o IRRF na apuragao
da despesa com pessoal e na composi¢do da receita corrente liquida, consubstanciando
em 68,18% de despesa com pessoal em relacdo a RCL. O Grafico 1 registra os percentuais
da RCL aplicados na DPT entre 2015 e 2018 destacando, nos anos em que houve a exclusao

do IRRF, também os percentuais considerando essa rubrica.
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Grafico 1 | Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na despesa com pessoal do
Estado de Mato Grosso (2015 — 2018)
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Fonte: elaboragdo prépria.

O patamar observado em 2018 é preocupante: o estouro do limite de gastos com
pessoal importou em mais de RS 1,240 bilhdo de reais ao ano, cerca de RS 103 milhdes de
reais em despesa com pessoal acima do permitido por lei a cada més. Esse fator justifica,
em parte, a situacdo de calamidade financeira decretada no inicio de 2019 no ambito da

administragdo publica do Estado de Mato Grosso.

Ao observar os dados, constata-se o impacto que a alteracdo de metodologia
do calculo da despesa de pessoal produz. No quadrimestre anterior a alteracdo de
entendimento exarada pela Corte de Contas do Estado (32 quadrimestre/2018), a despesa

com pessoal era cerca de 10% menor, em razdo da supressao do IRRF.
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Apéndice 2: O Estado de Goias

Entre 2009 e 2018, a relagdo DPT/RCL do Estado de Goias, que exclui duas rubricas da
despesa com pessoal consolidada (IRRF e pensionistas), ndo ultrapassou o limite maximo
definido pela LRF. Contudo, as projec¢des indicam que ha déficit fiscal e previdenciario e,

em janeiro de 2019, foi decretado estado de calamidade financeira.

Essa situacdo € mais bem compreendida quando se analisam brevemente as
decisdes que levaram o Estado de Goids a ndo computar o IRRF e os pensionistas na
despesa total com pessoal (DPT). Aqui é preciso salientar que, diferentemente de Mato
Grosso, Goias exclui o IRRF somente da despesa com pessoal, mantendo-o na composicao
da RCL.

Inicialmente, as ResolugBes n2 405/2001 e n2 1.491/2002 do TCE-GO deram guarida
as exclus@es. Entretanto, em 2016, a Corte de Contas, por meio da Resolugdo 9/2016,
mudou seu entendimento e determinou a inclusdo dos gastos em questdo na despesa

com pessoal a partir de 2017.

Em que pese a alteragdao promovida pelo TCE, a Assembleia Legislativa de Goias
promulgou, em 2017, as Emendas Constitucionaisn254 e n255/2017, sendo que a primeira
acresceu o § 82 ao artigo 113 a fim de ndo computar as despesas com pensionistas e IRRF,
e a segunda alterou o caput do referido artigo com o escopo de definir a vigéncia inicial

das exclusdes (22 quadrimestre de 2017).

Tal entendimento era seguido por todos os Poderes e érgaos, com excegao do TCE,
até o STF, em decisdo liminar datada de 11/09/2019, suspender a eficacia das citadas
emendas constitucionais, sob o fundamento de violagdo da competéncia da Unido ao

flexibilizar normas gerais federais de responsabilidade fiscal, conforme ADI n2 6129.

Em resumo, conclui-se que, de 2001 a 2018, seja por decisao do TCE ou da
Assembleia Legislativa de Goids, a despesa com pessoal consolidada do estado ndo era

composta pelos valores relativos ao IRRF e pensionistas.
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Esclarecidos os fundamentos das exclusdes, passa-se a andlise dos indices da
despesa total com pessoal (DPT) oficialmente divulgados e das projec¢des realizadas pelo

préprio estado, no que concerne aos exercicios de 2016, 2017 e 2018.

Em 2016, a DPT oficial foi de 49,26% da RCL, ao passo que, se considerados os gastos
com pensionistas e IRRF, o percentual subiria para 54,48%. Em 2017 foi de 47,79%, sendo
gue o enquadramento correto representaria 56,71%. Por fim, em 2018 foi de 53,69%,
enquanto que a projecao mostrou que deveria ter sido de 64,36% da RCL. O Grafico 2 a

seguir ilustra essa trajetoria.

Grafico 2 | Comparativos dos percentuais da RCL aplicados na despesa com pessoal do
Estado de Goias (2016 — 2018)
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Fonte: elaboragdo proépria.

Do exposto, demonstra-se que o estado, ao excluir as referidas despesas,
teve um ganho ficticio de margem de quase 7% dentro do limite global em 2018,
abrindo brecha para o ente gastar com pessoal cerca de 1,3 bilhdo de reais até
atingir a proporgao de 60% da RCL, quando, na verdade, deveria adotar o caminho
inverso, ou seja, acionar as medidas previstas na Constituicao Federal e na LRF
para a reducgdo da despesa com pessoal.
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Ademais, ao incluir as rubricas de IRRF e pensionistas no cdlculo da DPT,
constata-se o valor de RS 928 milhdes além do limite de 60% da RCL, que equivale
a quase 70% do déficit fiscal (RS 1,340 bilhdes) e a aproximadamente 39% do
déficit previdencidrio (2,411 bilhGes) do Estado de Goias em 2018.

Como ja dito acima, Goids decretou estado de calamidade financeira em
2019 e vem, reiteradamente, pagando seus servidores com atraso, conforme
noticiado pela imprensa.
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