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LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: os impactos dos gastos com pessoal e a crise
fiscal do Estado do Rio Grande do Norte.

Francisco Hedson da Costal

RESUMO: Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, um novo paradigma na gestéo
das financgas publicas foi estabelecido para a Administragdo Publica, baseado em uma gestdo
governamental planejada e transparente, em que se busca a sustentabilidade or¢camentarias e a
prevencdo de riscos, assim como na corre¢do de desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas. A situagdo fiscal do Estado do Rio Grande do Norte tem apresentado sinais de
deterioragdo nos ultimos anos, acompanhado do aumento continuo das despesas com pessoal.
O objetivo deste trabalho € avaliar o cumprimento por parte do Poder Executivo Estadual,
quanto ao limite da despesa publica destinada ao pagamento de pessoal fixado na LRF e seus
impactos sobre a sustentabilidade orcamentaria do Estado do Rio Grande do Norte, no periodo
de janeiro de 2015 a agosto de 2018. A metodologia utilizada no presente estudo é a pesquisa
bibliografica na doutrina, jurisprudéncia e legislacdo que trata da responsabilidade na gestdo
fiscal, bem como a pesquisa documental nos Relatérios de Gestdo Fiscal do Governo do RN.
Os resultados encontrados demonstram que o Executivo estadual ultrapassou, em todos os
quadrimestres analisados, o limite fixado para o total da despesa com pessoal em percentual da
Receita Corrente Liquida. Além disso, apesar de a Administracdo estadual ter adotado uma
série de medidas de austeridade fiscal, estas ainda se apresentam como insuficientes para o
cumprimento do limite legal referente ao total de gasto com pessoal fixado pela LRF.

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

ABSTRACT: With the advent of Fiscal Responsibility Law, a new paradigm in the
management of public finances was established for Public Administration, based on planned
and transparent government management, which seeks budgetary sustainability and risk
prevention, as well as in the correction of deviations capable of affecting the balance of public
accounts. The fiscal situation of the State of Rio Grande do Norte has shown signs of
deterioration in recent years, accompanied by the continuous increase in Employee Expense.
The objective of this study is to evaluate the compliance by the State Executive Branch
regarding the limit of the public expenditure destined to the payment of personnel fixed in the
LRF and its impacts on the budgetary sustainability of the State of Rio Grande do Norte in the
period of January 2015 to August 2018. The methodology used in the present study is the
bibliographical research in the doctrine, jurisprudence and legislation that deals with the
responsibility in fiscal management, as well as the documentary research in the Reports of
Fiscal Management of the Government of the RN. The results show that, in all quarters
analyzed, the state executive exceeded the limit set for total personnel expenses as a percentage
of Net Current Revenue. In addition, although the State Administration has adopted a series of
fiscal austerity measures, these are still insufficient to comply with the legal limit on total
personnel expenses set by the LRF.

Keywords: budget law. Fiscal Responsibility Law. Employee Expense.
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SUMARIO: 1 INTRODUCAO.2 O PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE
ORCAMENTARIA. 3 A CRIACAO DE REGRAS FISCAIS PARA 0OS GOVERNOS. 4 A
LEI COMPLEMENTAR N. °© 101/2000 — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL. 5 A
FIXACAO DE METAS FISCAIS PARA AS DESPEAS COM PESSOAL NA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. 6 O (DES)CUMPRIMENTO DOS LIMITES DOS
GASTOS DE PESSOAL PELO GOVERNO DO RN. 7 CONSIDERAGCOES FINAIS.

1 INTRODUCAO

Para a doutrina majoritaria, o Direito Financeiro possui autonomia como sendo um ramo
do Direito Pablico, possuindo institutos e principios especificos, tais como a responsabilidade
fiscal, a economicidade e o equilibrio orcamentario, assim como possui um conjunto de normas
gue compdem o ordenamento positivo das financas publicas, as quais estdo presentes na propria
Constituicdo da Republica e em outros diplomas legais, em especial, na Lei n° 4.320/1964 e na
Lei Complementar n° 101/2000.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé, em seu art. 163, a necessidade de lei
complementar para dispor sobre as financas publicas. Diante dessa previsao constitucional, o
Congresso Nacional, em maio de 2000, aprovou a Lei Complementar n® 101/2000, intitulada
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), com total abrangéncia sobre a Administragéo
Publica, na medida em que sua disciplina se estende a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, no ambito dos trés Poderes - Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como
ao Ministério Publico e aos Tribunais de Contas.

A LRF representa para o setor publico brasileiro um marco no controle das finangas
publicas, configurando-se em um cddigo de conduta para os administradores publicos na gestao
das contas publicas, ja que é aplicavel aos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), e
em todas as suas esferas de governo (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), em
consonancia com os principios constitucionais de autonomia federativa e da independéncia
entre os Poderes.

Desse modo, com o objetivo de alcangar a sustentabilidade e o equilibrio das financas
governamentais, garantindo, assim, 0s recursos necessarios ao funcionamento adequado da
maquina publica e ao atendimento das demandas sociais, a LRF, entre outras medidas,
estabeleceu limites para os gastos com pessoal para as trés esferas de governo da federagéo.

O limite fixado na LRF para os estados da federacéo € de 60% (sessenta por cento) do
total da Receita Corrente Liquida (RCL). Esse limite de 60% (sessenta por cento) € repartido

da seguinte forma: 2% (dois por cento) para o Ministério Publico; 3% (trés por cento) para o



Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Estado; 6% (seis por cento) para o Judiciério; e
49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo.

Para fins de afericdo de tal limite, a despesa total com pessoal € dada pelo somatério dos
gastos do ente da Federacdo com os servidores ativos e 0s inativos. Soma-se a isso, 0s valores
dos contratos de terceirizacdo de médo-de-obra que se referirem a substituicdo de servidores e
empregados publicos.

O gasto com pessoal é um dos principais elementos da despesa publica nos estados
brasileiros. Trata-se de despesa publica de natureza corrente e, considerando seu carater rigido,
ja que se trata de despesas vinculantes, o comprometimento excessivo das receitas publicas com
esse tipo de despesa deve ser evitado, uma vez que implica na redugédo dos recursos destinados
para outros fins, tais como a realizacdo de investimentos em infraestrutura e a manutencéo da
prestacdo de servicos publicos a populacao.

A partir do segundo semestre de 2014, a economia brasileira entrou em uma das maiores
crises de sua historia. Em razdo do fraco desempenho da atividade econémica do Pais, nesse
periodo ocorreu uma forte queda na arrecadacdo da receita publica por parte dos entes
federados. Tornou-se frequente nos meios de comunicacdo, a divulgacdo de noticias
relacionadas a crise fiscal em diversos estados brasileiros.

No caso especifico do Estado do Rio Grande do Norte, a situacdo tornou-se uma das
mais criticas dentre os estados da Federacédo, tendo como consequéncia os frequentes atrasos
no pagamento dos salarios dos servidores estaduais e demais fornecedores do ente estadual.

No fim de 2017, o Tribunal de Contas de Contas do Estado do Rio Grande do Norte
(TCE-RN) emitiu parecer manifestando-se pela desaprovacdo das contas apresentadas pelo
Governo do RN, relativas ao exercicio financeiro de 2016. Dentre as irregularidades apontadas
pelo 6rgédo de controle, inclui-se o fato de o Poder Executivo estadual ter ultrapassado, ao final
daquele exercicio financeiro, o limite legal de comprometimento da RCL com gastos com
pessoal.

Destaca-se que o referido parecer tem carater apenas opinativo, ja que 0rgao que possui
competéncia para realizar o julgamento das contas do Poder Executivo estadual é o Poder
Legislativo do respectivo ente.

Além da atual situagdo caotica das contas publicas estaduais, o crescente aumento do
numero de servidores inativos é outro fator que pode agravar ainda mais essa situagéo, ja que
h& uma projecédo para o aumento do déficit previdenciério do estado, caso nenhuma mudanca

seja feita nas atuais regras de aposentadoria.



Portanto, torna-se imprescindivel um aprofundamento do conhecimento relativo
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal relativas aos gastos com pessoal e
seus impactos sobre o orcamento publico anual do estado do Rio Grande do Norte, na medida
em que esse grupo de despesa, nos ultimos anos, tem apresentado um aumento persistente,
notadamente 0s gastos com servidores inativos, consumindo, assim, uma parcela significativa
dos recursos publicos que o governo dispde e, por conseguinte, reduzindo, a cada exercicio
financeiro, a parcela que pode ser destinada para realizagdo de investimentos publicos em
infraestrutura e demais gastos necessarios para garantir uma prestacdo adequada dos servicos
publicos a populacdo, em que o pagamento em dia dos salarios dos servidores é fundamental.

Do acima exposto, surge o seguinte questionamento que norteia este trabalho: o limite
da despesa publica destinada ao pagamento de pessoal fixado na LRF estd sendo
observado pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte, no periodo de 2015 a 20187

As hipoteses levantadas nesta pesquisa visam relacionar o (des)controle dos gastos com
pessoal, mediante o cumprimento do teto estabelecido na LRF e a crise fiscal das contas do
Governo do Estado do Rio Grande do Norte. Para isso, foram estabelecidas as seguintes
hipdteses: Hipdtese (1): O Governo do Estado do Rio Grande do Norte tem cumprido o limite
fixado na LRF de 49% (quarenta e nove por cento) da RCL para despesas com pessoal. Hipotese
(2): As medidas adotadas pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte, visando o
cumprimento do limite da despesa com pessoal fixado na LRF, estdo surtindo efeitos positivos
para a sustentabilidade fiscal do ente estatal.

A hipétese (1) foi construida, considerando que a LRF determina que, nos estados, a
despesa total com pessoal do Poder Executivo, em cada periodo de apuracdo, ou seja, nos
ultimos 12 meses, ndo podera exceder 49% (quarenta e nove por cento) da Receita Corrente
Liquida (RCL). Ademais, a referida lei estabelece ainda um limite prudencial, definido como
95% (noventa e cinco por cento) do teto. Para os estados que ultrapassam esse limite, ficam
vedadas criagdes de cargos, empregos ou funcdes, além de outras restricoes.

A hipotese (2) foi construida, considerando que, no inicio de 2018, o Governo do Estado
do Rio Grande do Norte encaminhou para a Assembleia Legislativa (AL) um pacote de medidas
destinadas alcancar a recuperacéo fiscal do Rio Grande do Norte, intitulado de “RN Urgente”.

O objetivo deste trabalho é avaliar o cumprimento por parte Poder Executivo Estadual,
quanto ao limite da despesa publica destinada ao pagamento de pessoal a fixado na LRF e seus
impactos sobre a sustentabilidade orgamentéria do Estado do Rio Grande do Norte, a partir de
2015.



Para tanto, o presente artigo estd organizado da seguinte forma. Além desta parte
introdutoria, serd apresentado o referencial tedrico dividido nos seguintes topicos: O principio
da Sustentabilidade Orcamentaria; A criacdo de regras fiscais para 0s governos; A Lei
Complementar n.° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal; A fixacdo de metas fiscais para
as despesas com pessoal na Lei de Responsabilidade Fiscal; e O (des)cumprimento dos limites
da despesa com pessoal pelo Governo do Rio Grande do Norte. Por fim, serdo apresentadas as
Consideracdes finais.

A metodologia utilizada no presente estudo é a pesquisa bibliografica e documental.
Primeiramente, realizou-se a leitura de diversas publicacdes de autores que discorrem sobre a
responsabilidade na gestdo fiscal e sustentabilidade orgamentario, assim como consulta a
legislacdo e jurisprudéncia que discorrem sobre o tema. Para averiguar o cumprimento do limite
da despesa com pessoal, verificou-se os Demonstrativos da Despesa com Pessoal, que € parte
integrante do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) divulgados pelo Governo do RN a partir de
2015.

2 OPRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE ORCAMENTARIA

De acordo com Melo, “principio €, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia,
exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a
ténica e Ihe da sentido harménico.”?

A melhor doutrina é unissona quanto aos principios que regem a Administragdo Publica
no que tange a matéria orcamentaria, quais sejam: universalidade, exclusividade orcamentaria,
unidade, legalidade, ndo afetacdo ou ndo vinculacéo, equilibrio, orcamento bruto, anualidade,
publicidade ou transparéncia, entre outros.

No entanto, face aos desequilibrios fiscais experimentados por entes nacionais e
subnacionais, surge mais recentemente, a necessidade de se reduzirem os déficits orcamentarios
e conter o crescimento desenfreado de endividamento puablico, visando, assim, garantir a
sustentabilidade das contas publicas ao longo do tempo.

Em sua brilhante obra, Campos, ao abordar o principio sustentabilidade, considerado

como principio estruturante do Direito Orgamentaria, sintetiza sua origem nos seguintes termos:

2MELDO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 545.



Podemos extrair destes antecedentes remotos do conceito de sustentabilidade

duas conclusdes interessantes para incorporacao a atual formulagéo do conceito

de sustentabilidade orcamentaria, quais sejam: a ideia de que o conceito surge

no ambiente de crise, como férmula necesséria a superacdo desta crise de

escassez e a indissociavel vinculagdo dele com a protecéo das geragdes futuras.®

A autora ressalta a importancia do principio sustentabilidade orcamentaria para
preservacao da saude financeira dos Estados, como uma garantia para as geracdes futuras:

No contexto financeiro, o principio da sustentabilidade orcamentaria é
densificado pelos principios do equilibrio intergeracional, o que traduz a
preservacdo da satde financeira dos Estados, resguardando as futuras geracdes,
da transparéncia e da sinceridade, garantindo que a informacdo alcance o
cidaddo, a fim de possibilitar o controle popular das finangas publicas, bem
como o principio da precaucgdo, estruturado para proibir riscos e proteger de
atividades perigosas que venham onerar os cofres publicos.*

Destarte, para Campos, a sustentabilidade orcamentaria relaciona-se intrinsecamente
com a questdo do controle do gasto publico ineficiente, da prevencdo do elevado grau de
endividamento publico e da manutencdo de niveis de tributacdo, buscando uma situacao de
balanceamento (I), com a transparéncia (11), a sinceridade (111) e a precaucéo do risco e controle
do perigo (IV).

3 A CRIACAO DE REGRAS FISCAIS PARA OS GOVERNOS

Nas ultimas décadas, um namero crescente de paises introduziu ou reforgcou em seus
ordenamentos juridicos regras fiscais com o objetivo reduzir déficits orcamentarios, aumentar
a confianca da politica fiscal, reduzir custos de empréstimos e garantir a sustentabilidade da
divida publica.®

De acordo com Garcia, regras fiscais constituem propdsitos explicitos dos governos em
manter a disciplina, a sustentabilidade e transparéncia da politica fiscal no curto e no longo
prazo’. Desse modo, tais regras representam um marco legal que regulamenta a politica
orcamentaria, estabelecendo regras que podem ser de carater procedimentais ou de fixacdo de

metas quantitativas. As primeiras formam parte de um corpo normativo e institucional mais

3 CAMPOS, Luciana Ribeiro. Direito orcamentario em busca da sustentabilidade: do planejamento a
execucao or¢amentdria. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2015. p. 192.

4 1bid., p. 204.

% 1bid., p. 208.

® BADINGER, Harald; REUTER, Wolf Heinrich. The case for fiscal rules. Economic Modelling, v. 60, p. 334-
343, 2017.

" GARCIA, Gustavo. Fiscal Institutions to Strengthen Countercyclical Policies and Fiscal Sustainability. In:
CORBACHO, Ana (Coord.). The Fiscal Institutions of Tomorrow. Washington. Inter-American Development
Bank, dec. 2012, p. 8.
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amplo de politicas fiscais e or¢camentérias, tais como as diretrizes dos planos plurianuais,
normas de transparéncia e accountability, entre outras.

As regras fiscais quantitativas, por sua vez, estabelecem uma restricdo permanente ou
uma meta numérica sobre determinado agregado fiscal ou orcamentério. Esta restricdo
quantitativa, geralmente, representa um limite sobre o endividamento ou sobre determinado
grupo de despesa publica, bem como um limite para o déficit orgamentario, ou uma meta
especifica de superavit fiscal, ou simplesmente manter o equilibrio orcamentario.®

Hemming e Kell apresentam dois argumentos que sdo geralmente utilizados para
justificar a adoc&o de regras fiscais®. O primeiro, que é mais geral, enfatiza os fatores politicos
e institucionais, os quais dio origem a um viés de déficit orcamentario.'® Neste caso, a
utilizacdo de regras fiscais visa fortalecer a credibilidade, dada a inconsisténcia temporal da
politica discricionaria dos governos. O segundo, mais especifico, enfatiza os efeitos de spillover
dentro de uma unido monetéria, tal como a Zona do Euro, ou em uma federagdo, em que 0 uso
de regras fiscais busca restringir os déficits dos governos subnacionais e, assim, impedir que a
politica fiscal frouxa em uma jurisdicdo seja transmitida a outras jurisdi¢cbes ou a um nivel mais
alto de governo.

De acordo com Gobetti, regras fiscais de orgcamento equilibrado ou de limitacdo das
despesas e da divida, como as previstas na LRF, popularizaram-se na década de 1990 a partir
de uma série de reformas adotadas pelos paises pertencentes a Organizacdo de Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e paises em desenvolvimento, visando conter o
crescimento do déficit pablico.t?

Nos Estados Unidos, a primeira tentativa nesse sentido foi adotada nos anos 1980, com
a publicacdo da Lei Gramm-Rudman-Hollings, que ndo conseguiu alcancar sua meta de
orcamento equilibrado e foi substituida em 1990 pelo Budget Enforcment Act (BEA). As
principais caracteristicas do BEA sdo as seguintes: contempla apenas o Governo Federal,
possuindo cada unidade da federacdo suas proprias regras; o Congresso fixa metas de superavit

e mecanismos de controle de gastos; e Sequestration, que € um mecanismo de limitacdo de

8 1bid., p. 9.

® HEMMING, Richard; KELL, Michael. Promoting fiscal responsibility: transparency, rules and
independent fiscal authorities. 2001.

10 ALESINA, Alberto; PEROTTI, Roberto. The political economy of budget deficits. Staff Papers, v. 42, n. 1,
p. 1-31, 1995.

11 GOBETTI, S. W. Ajuste Fiscal nos Estados: uma andlise do periodo 1998-2006. R. Econ. contemp., Rio de
Janeiro, v. 14, n. 1, p. 113-140, jan./abr. 2010.
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empenho para garantir limites e metas orcamentérias, semelhante ao previsto no art. 9° da LRF
brasileira.!?

O Tratado de Maastricht de 1992 estabeleceu critérios de convergéncia que deveriam
ser satisfeitos para que os paises europeus participassem da Unido Econdmica e Monetéaria. O
principal objetivo do acordo em termos de politica fiscal foi garantir a disciplina fiscal nos
paises membros, obrigando-os a manterem o déficit nominal e a divida publica sob limites
preestabelecidos (3% e 60% do PIB, respectivamente), a fim de evitar crises fiscais que
afetassem negativamente outros paises.*®

Jad a Nova Zelandia, em 1994, aprovou seu Fiscal Responsability Act, baseado
principalmente no principio da transparéncia e em compromissos, e ndo metas, de reducéo do
endividamento e de estabilizacdo das aliquotas tributarias. Essas trés experiéncias,
principalmente a neozelandesa, tiveram importante influéncia na elaboracdo da LRF
brasileira.!*

Alesina e Bayoumi encontraram evidéncias para 0s EUA de que a imposic¢ao de regra
de orcamento equilibrado seria menos importante para governos subnacionais do que para o
governo nacional®®. No entanto, regras fiscais, no ambito de governos subnacionais, para o
controle de gastos publicos, tém se tornado cada vez mais premente, em razdo dos desafios
crescentes que enfrentam os governos regionais e locais. Em muitos paises, a demanda por
servicos publicos é crescente em razdo de varios fatores, como, por exemplo, o envelhecimento
da populacdo, o que tem gerado implicagbes profundas nos orgcamentos entre os niveis de

governos, mediante a inalteracdo de responsabilidades por determinadas despesas.'®

4 A LEI COMPLEMENTAR N° 101 DE 2000 — LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A Lei de Reponsabilidade Fiscal brasileira tem suas origens em iniciativas que
ocorreram alguns anos antes de sua edi¢do, uma vez que a CF/1988 trouxe em seu art. 163, a

necessidade de edicdo de lei complementar dispondo sobre finangas publicas.

2 NASCIMENTO, E. R.; DEBUS, I. Entendendo a Lei de Responsabilidade Fiscal: LC 101 de 4 de Maio de
2000. Revista Juridica Virtual. Brasilia, vol. 3, n. 24, maio 2001.

13 KENNEDY, S.; ROBBINS, J.; DELORME, F. The role of fiscal rules in determining fiscal performance.
In Fiscal Rules Conference, fev. 2001.

14 GOBETTI, S. W. Ajuste Fiscal nos Estados: uma analise do periodo 1998-2006. R. Econ. contemp., Rio de
Janeiro, v. 14, n. 1, p. 113-140, jan./abr. 2010.

15 ALESINA, Alberto; BAYOUMI, Tamim. The costs and benefits of fiscal rules: evidence from US states.
National bureau of economic research, 1996.

16 SUTHERLAND, Douglas; PRICE, Robert; JOUMARD, Isabelle. Fiscal rules for sub-central governments:
design and impact. dez. 2005.
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Entre essas agOes voltadas para a responsabilidade fiscal e sustentabilidade
orcamentaria, pode-se destacar a Lei Complementar n°® 82, de 1995, posteriormente,
transformada na Lei Complementar n° 96, de 1999, ambas de autoria da ex-deputada Rita
Camata, e que ficaram conhecidas como Leis Camata I e 1. Esses normativos ja estabeleciam
limites para a despesa com pessoal para Unido, Estados e Municipios.

Além disso, o Programa de Estabilidade Fiscal, de outubro de 1998, previa mudancas
estruturais, entre as quais se incluia medidas de avanco institucionais e no arcabouco legal,
tendo por base o projeto de lei da LRF.Y

Nesse contexto, o Congresso Nacional, disciplinando os artigos 163 e 169 da
Constituicdo Federal, em maio de 2000, aprovou a Lei Complementar n.° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), com ampla abrangéncia sobre a Administracdo Publica do Pais. Em
sua obra, Silva ressalta a abrangéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Essa norma estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, contemplando ainda os Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario,
Tribunais de Contas, o Ministério Publico, as autarquias, os fundos, as
fundacdes publicas e as empresas estatais dependentes.®

A LRF inova, uma vez que exige resultados por parte dos gestores publicos, além de
formalidades, exigindo o equilibrio das contas publicas. Desse modo, 0 modelo de gestéo fiscal
responsavel adotado pelo Brasil, por meio da LRF, caracteriza-se como controle por meio de
metas de equilibrio orcamentéario e de limites fiscais, bem como por meio de metas de
credibilidade e integridade a serem alcangadas pela transparéncia.®

De acordo com Martins et al:

A Lei de Responsabilidade Fiscal almeja ser um complexo de normas étimas de
gestdo e administracdo, entendendo-se por normas 6timas de gestdo a reducao
com gastos do pessoal, assegurando o aumento da receita e limitando o
endividamento (especialmente dos Estados e Municipios). E lei que procura
efetivar a ideia, tdo cara aos liberais, de equilibrio orcamentério, impedindo
que os entes publicos gastem mais do que arrecadam. Preocupa-se, antes, com
a eficiéncia, tentando aproximar a gestdo da coisa publica, da gestdo prudencial
da coisa privada.?

" TAVARES, Martus. Vinte anos de politica fiscal no Brasil: dos fundamentos do novo regime a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Revista de Economia & Rela¢des Internacionais, v. 4, n. 7, p. 79-101, 2005.

18 SILVA, Moacir Marques da. Lei de responsabilidade fiscal: enfoque juridico e contabil para os
municipios. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 6.

19 MACEDQO, J. J.; CORBARI, E. C. Efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal no endividamento dos
Municipios Brasileiros: uma analise de dados em painéis. Revista Contabilidade & Financas, USP, Sao
Paulo, v. 20, n. 51, p. 44-60, set./dez. 2009.

20 MARTINS, Ives Gandra da Silva. MENDES, Gilmar. NASCIMENTO, Carlos Valder do. Tratado de direito
financeiro, volume 2. — Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 344.
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Luque e Silva sustentam que uma gestao fiscal responsavel, em conformidade com a
LRF, obedece a um conjunto de regras, que tem cinco grandes objetivos, os quais, segundo
esses autores, sao 0s seguintes: 1) o planejamento fiscal; 2) o disciplinamento do uso dos
recursos publicos no ultimo ano de mandato; 3) a definicdo de condic¢Ges para o endividamento
e gasto financeiro publico; 4) a definicdo de limites de gastos com pessoal, incluindo
previdéncia, por nivel de governo e pelos diversos poderes; 5) a incorporacao da transparéncia
e participacdo popular na gestao fiscal.?*

Segundo Santos e Alves, o objetivo da LRF era introduzir métodos que possibilitassem
ampliar o controle e a transparéncia dos atos dos gestores, tais como a insercao de publicacGes
periddicas dos relatérios de gestdo, o monitoramento dos indices orcamentarios, o controle da
despesa publica e 0 aumento na arrecadacao da receita, forcando uma maior eficiéncia da gestado
e a obtencdo do equilibrio das contas publicas.??

Para Afonso, apesar dos aperfeicoamentos necessarios, é inegavel a contribuicao da Lei
de Responsabilidade Fiscal para melhorar o estado da arte das finangas publicas, assim como

da prépria politica econdmica no Brasil.?3

5 A FIXACAO DE METAS FISCAIS PARA OS GASTOS COM PESSOAL NA LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O art. 169 da Carta Magna, incluido por meio da Emenda Constitucional n°® 19, de 1998,
apresentou previsao expressa a respeito da disciplina relativa aos limites de gasto com pessoal
dos entes da federacéo, do seguinte modo:

Art. 169 A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar.

8§ 1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a criagao
de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como
a admiss&o ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades
da administracdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas
pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecdes
de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,

2L LUQUE, Carlos Antonio; SILVA, Vera Martins. A lei de responsabilidade na gest&o fiscal: combatendo
falhas de governo a brasileira. Revista de Economia Politica, v. 24, n. 3, p. 404-421, 2004.

22 SANTOS, S. R. T.; ALVES, T. W. O impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal no desempenho
financeiro e na execucao orgamentaria dos municipios no Rio Grande do Sul de 1997 a 2004. Revista de
Administracdo Publica— RAP — Rio de Janeiro 45(1):181-208, jan./fev. 2011.

23 AFONSO, José Roberto. Uma histéria da lei brasileira de responsabilidade fiscal. Revista de Direito
Publico, Porto Alegre, Edicao Especial, p. 126-154, 2016.
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ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Ao examinar a constitucionalidade desse dispositivo o Supremo Tribunal Federal
entendeu por sua constitucionalidade assentando que: “o art. 169 da Carta Magna nédo veda que
se faca uma distribuicéo entre os Poderes dos limites de despesa com pessoal; ao contrario, para
tornar eficaz o limite, ha de se dividir internamente as responsabilidades.”?*

Corroborando com esse entendimento, é esclarecedor o posicionamento do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido sobre o controle de despesa com pessoal:

Controle das Despesas com Pessoal no Plano Constitucional

A necessidade de conter as despesas de pessoal ndo tem origem no advento da
LRF em si. O controle mais de perto desse tipo de despesa faz parte do pacote
de mudancas na condugdo da politica fiscal, o que exigiu reformas no campo
das financas publicas como meio de enfrentar a hiperinflacdo e o desemprego
que marcaram as crises econdmicas em diversos Paises nas décadas de setenta,
oitenta e noventa, conforme bem contextualizado na obra do Ministro-
Substituto do TCU Weder de Oliveira, in Curso de Responsabilidade Fiscal,
Volume I, Editora Férum, 2013 (p. 42-47).

No plano interno, sabe-se que o descontrole fiscal estava nha raiz do processo
hiperinflacionério que o Brasil viveu nas décadas de oitenta e noventa, o que
repercutiu no aumento da divida publica, conforme destaca Weder de Oliveira
em sua obra mencionada (p. 43).

Concebida sob efeito de sucessivas crises econdmicas, a Constituicdo de 1988
prevé, dentre as medidas de contencdo de gasto, a edigdo de lei complementar
para estabelecer limites para as despesas com pessoal ativo e inativo dos entes
das trés esferas (art. 169).

Se a promulgacdo da Constituicdo da Republica, por si s6, foi suficiente para
expandir as demandas da sociedade sobre o setor publico, 0 mesmo ndo ocorreu
com o controle da politica macroecondmica, que dependia de reformas
estruturantes.

A estabilizacdo da moeda no inicio da década de noventa impés restrigdes
orcamentérias em razdo do fim do mecanismo de acomodacéo que a inflagdo
historicamente proporcionou. Os entes da Federacdo, todavia, ndo contiveram
0s gastos frente as restricbes orcamentarias e o resultado foi a elevacao do risco
de insolvéncia do setor publico, com todos os reflexos negativos desse risco
para a conducéo da politica econdmica nacional.

Em 1995, o Congresso Nacional aprovou a Lei Camata | (Lei Complementar
82) estabelecendo limites de pessoal para os entes da Federacdo. Logo em
seguida, foi aprovada a Lei Camata Il (Lei Complementar 96/1999), resultante
do Projeto de Lei Complementar (PLP) 249/1998.

A fixacdo dos pardmetros de controle de despesa de pessoal previstos nas duas
Leis ndo foi suficiente para conter 0 excesso nos gastos com pessoal em diversos
entes da Federacdo. Um dos fatores provaveis para a baixa efetividade do
controle das despesas de pessoal inaugurado pelas referidas Leis
Complementares talvez seja a auséncia de regras que repartissem os limites dos
entes da Federacdo entre os respectivos Poderes e 6rgdos com poder de
autogoverno, assim como a falta de regras mais duras para responsabilizacéo
dos titulares dos Poderes e 6rgéos e de previsao de condicionantes institucionais
(suspensdo de transferéncias e concessdo de garantia). Medidas nesse sentido

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). ADI n° 2238 MC/DF. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO.
Tribunal Pleno. Julgado em 09/08/2007. DJe: 12/09/2008.
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foram regulamentadas posteriormente e que se demonstraram eficazes como
indutores para eliminagéo do excedente de pessoal.?®

No que tange ao cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas, 0S

artigos 18 a 20 da LRF, abordam a matéria da despesa total com pessoal. Em sua obra, Abraham

ressalta a importancia desse grupo de dispéndios para o Estado:

As despesas de pessoal sdo consideradas pela LRF como um dos aspectos mais
relevantes dos gastos estatais, disciplinando o tema com detalhamento e rigor,
definindo e impondo limites para esses gastos as trés esferas federativas, de
forma a evitar o comprometimento de grande parte, ou mesmo toda a receita de
6rgdo ou ente publico, em sacrificio dos recursos destinados a investimentos ou
a implantagdo de politicas publicas, sendo certo que a violagdo de tal
regramento enseja uma série de restricdes e sangdes, dentre as quais a vedacao
da criacdo de cargos, reajustes salariais, recebimento de transferéncias
voluntérias, obtencéo de garantias e da contratacédo de operacdes de crédito.?®

O conceito de despesa com pessoal € adotado pela LRF é amplo, alcancando diversas

espécies de gastos com pagamento de pessoal, ndo dependendo da natureza do vinculo

empregaticio:

As despesas com servidores, independentemente do regime de trabalho a que
estejam submetidos, integram a despesa total com pessoal e compdem o calculo
do limite de gasto com pessoal. Consideram-se incluidos tanto servidores
efetivos, como cargos em comissdo, celetistas, empregados publicos e agentes
politicos. Ademais, o conceito também ndo depende de avaliagdo juridica sobre
a legalidade ou ndo da contratacdo. Assim, tanto as contratacbes por tempo
determinado para atender necessidade temporéria de excepcional interesse
publico, como as que poderdo vir a ser contestadas a luz do instituto
constitucional do concurso publico, por exemplo, deverdo ser registradas na
despesa com pessoal, independentemente da verificacdo da legalidade ou
validade das contratacGes.?’

O referido diploma legal, além de definir a composicdo dessa espécie de gasto, fixa

limites a geracao desse tipo de despesas, tendo como referéncia percentuais da receita corrente

liquida, os quais deverdo a ser cumpridos pelos entes federativos.

Quanto aos limites de gastos com pessoal fixados na LRF, o Tribunal de Contas da

Unido entende que: “os citados limites sdo globais, pois os limites das despesas com pessoal

por Poder e 6rgao autbnomo sao estabelecidos individualmente, conforme estabelecido no art.

20 da LRF.”%8

De acordo com Campos, a apuracdo da despesa total com pessoal é realizada pelo

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acérddo n° 2444/2016, Plenario. Rel. Min. Bruno Dantas.

DOU, 21 set. 2016.

% ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p.

165.
27 |bid., p. 167.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). TC n° 012.535/2018-4. Contas do Presidente da Republica,
Exercicio 2017, Plenario. Rel. Min. Vital do Régo. DOU, 13 jun. 2018.
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periodo de 12 (doze) meses, somando-se a do més em que € apurada e dos 11 (onze) meses

anteriores, englobando as seguintes espécies:

(a) ativos, inativos e pensionistas; (b) mandatos eletivos, cargos, funcdes ou
empregos civis, militares e membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratdrias, como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios,
proventos de aposentadoria, reformas e pensGes, inclusive adicionais,
gratificacOes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza; (c)
encargos sociais e contribuicGes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia; e, por fim; (d) os valores de contratos terceirizados de méao-de-obra
substitutiva de servidores e empregados publicos.?

E importante salientar que despesas relativas aos contratos de terceirizacdo de mao de

obra, que se referem a substituicao de servidores e empregados publicos, deve se enquadrar em

um subitem da despesa de pessoal e deve ser considerada para fins de inclusdo no limite de

gastos com pessoal previsto na LRF. Inclusive, o TCU ja se manifestou reiterada vezes neste

sentido:

(...) verificou-se auséncia de contabilizacdo de mdo de obra terceirizada em
substituicdo de servidores e empregados publicos (8 1° do art. 18 da LRF), em
gue pese o fato de reiterados Acérdaos desta Corte de Contas terem identificado
em varios 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, no &mbito do
Poder Executivo, a pratica da contratacdo de médo de obra terceirizada para o
exercicio de servigos tipicos de suas areas finalisticas.*

Excluem-se as indenizacGes por demissdo, 0s incentivos a demissdo voluntéria, as

decorrentes de decisao judicial de competéncia de periodo anterior e de inativos, custeadas por

recursos provenientes da arrecadacao de contribui¢cdes dos proprios segurados.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é assente quanto a exclusdo de

despesas decorrentes de decisdo judicial:

(...) este Superior Tribunal manifestou o entendimento de que "os limites
orcamentarios previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, no que se refere as
despesas com pessoal do ente publico, ndo podem servir de fundamento para
o nao cumprimento de direitos subjetivos do servidor, sobretudo na hipo6tese
de despesas decorrentes de decisdo judicial, excluidas do limite de 60%
(sessenta por cento) fixado para os Municipios por forca do disposto no art.
19, § 1°, IV da Lei Complementar 101/2000."

O art. 19 da LRF estabeleceu para o total de gastos com pessoal nos estados o limite de

60% (sessenta por cento) da Receita Corrente Liquida (RCL), repartido da seguinte forma: 2%

2 CAMPOS, Dejalma de. Direito Financeiro e Orgamentario. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 34.

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acérddo 3.005/2009 (AC-3005-53/09-P), Rel. Min. Augusto
Nardes, Plenario, Sessdo: 09.12.2009, DOU 11.12.2009; Decisdo 1.084/2001 (DC-1084--56/01-P), Rel. Min.
Walton Alencar Rodrigues, Plenario, Sessdo: 12.12.2001, DOU 24.01.2002.

31 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STJ). REsp. 1.306.604/AL, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia
Filho, Julgado em 14/02/2014. DJe 06.03.2014.
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(dois por cento) para o Ministério Publico; 3% (trés por cento) para o Poder Legislativo,
incluindo o Tribunal de Contas do Estado; 6% (seis por cento) para o Poder Judiciario; e 49%
(quarenta e nove por cento) para o Poder Executivo.

Por sua vez, o art. 22 da LRF determina que a verificagdo do cumprimento desses limites
devera ser realizada ao final de cada quadrimestre, prevendo os artigos 22 e 23 da referida lei
que, caso a despesa total com pessoal exceda 95% (noventa e cinco por cento) do limite, que é
chamado de limite prudencial, é vedado ao Chefe do Poder Executivo:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracao a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacéo legal
ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicéo;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacao, salde e seguranca;

V - contratacéo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do
art. 57 da Constituigdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes orcamentérias.

E importante ressaltar que o limite de pessoal, tal como fixado no art. 19 da LRF (com
os desdobramentos fixados pelo art. 20), ndo constitui um fim em si mesmo, na medida em que
a analise das disposic¢des precedente mostra que a eficacia do controle das despesas com pessoal
perpassa todo o ciclo orcamentario, sem o qual restara ao gestor, em caso de excedente, a ado¢ao
de medidas drésticas, que podem culminar na possibilidade de demisséo de servidor estavel.

Destarte, caso seja excedido o limite prudencial, o art. 23 da LRF estabelece que, sem
prejuizo das medidas anteriormente mencionadas, o ente federativo terd que eliminar o
excedente nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelos menos um ter¢o eliminado no primeiro
quadrimestre, devendo adotar, entre outras, as providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169
da Constituicdo, dos seguintes termos:

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias:
I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e funcdes de confianca;

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

8§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinacéo da lei complementar
referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional,
0 6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducdo de pessoal.

Nesse diapaséo, assim se manifestou o Tribunal de Contas da Unido:

Por outro lado, de nada adianta imputar ao titular de Poder ou 6rgao autbnomo
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responsabilidade pelo descumprimento do limite de despesa com pessoal se as
medidas constitucionais e legais para eliminacdo do excedente da respectiva
despesa - proibicao de gerar novas despesas com pessoal e reducdo do excedente
com exoneracgdo e demissdo dos agentes publicos - ndo estiver ao alcance do
respectivo titular.3?

De acordo com Mora et al, os estados brasileiros precisam reverter o quadro de aumento
persistente dos gastos de pessoal, notadamente os com inativos, uma vez que o elevado
comprometimento dos or¢camentos com gastos de pessoal, especialmente por conta do grande
desequilibrio previdenciario, ndo s6 deixa pouco espago para o0s investimentos, como também
torna as contas estaduais extremamente vulnerdveis aos ciclos econémicos, pondo em xeque
direitos sociais disponibilizados a populacdo, como educacdo, salde e seguranca, assim como
comprometendo o funcionamento da estrutura administrativo, em que muitas vezes o corpo de
servidores sdo os maiores prejudicados, sem receber salarios e sem condicOes para desempenhar

suas funcdes legais.®

6 O (DES)CUMPRIMENTO DOS LIMITES DA DESPESA COM PESSOAL PELO
GOVERNO DO RIO GRANDE DO NORTE

A partir do inicio da crise econdmica brasileira, iniciada no final de 2014, houve uma
forte queda na arrecadacdo da receita publica por parte dos entes federados, resultante da
retracdo da atividade econdmica. Diante disso, tornou-se recorrente, nos meios de comunicacéo,
noticias sobre a situacdo de crise fiscal em diversos estados brasileiros. Como consequéncias
dessa crise, destaca-se, entre outros efeitos, a ocorréncia de atrasos no pagamento de salarios
de servidores e fornecedores, 0 que, por conseguinte, tem gerado greves de diversas categorias
de servidores publicos, bem como a falta de materiais basicos necessarios ao funcionamento de
em hospitais e escolas publicas.

No caso especifico do estado do Rio Grande do Norte, a situacdo tornou-se uma das
mais criticas do Pais. Alegando falta de recursos financeiros, o Executivo estadual atrasou
reiteradamente o pagamento dos salérios de servidores. Esse cenario desolador das finangas
estaduais, resultou em diversos movimentos grevistas, comprometendo a qualidade na

prestacao de servicos a populagdo em diversas areas, como saude, educacgdo e seguranca.

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acérdédo n° 2444/2016, Plenério. Rel. Min. Bruno Dantas.
DOU, 21 set. 2016.

3 MORA, M.; SANTOS, C. H. M.; MENDONCA, M. A. A. ; MARTINS, F. S. Finangas PUblicas Estaduais.
Carta de Conjuntura, N. 39 — 2° tri. de 2018. IPEA
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/180419 cc_39 financas_publicas_estaduais.pdf
>. Acesso em: 2 jun. 2018.
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Neste Ultimo caso, a paralisacdo de policiais civis e militares, ocorrida no fim de 2017,
gerou em todo o estado, uma verdadeira onda de violéncia, em decorréncia do aumento da
criminalidade, demandando o envio de tropas federais para tentar sanar o quadro desolador
instalado naquele momento.

Esse descontrole nas financgas estaduais ganhou maior destaque quando, no fim de 2017,
o Tribunal de Contas de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN), ao analisar as
contas do Chefe do Poder Executivo estadual®*, referentes ao exercicio financeiro de 2016,
emitiu um parecer manifestando-se pela desaprovacéo das contas.

Na oportunidade, foram varias as irregularidades apontadas pelo TCE-RN, dentre as
quais inclui-se o fato de o Poder Executivo estadual ter ultrapassado, ao final daquele exercicio
financeiro, o limite legal de comprometimento da RCL com gastos com pessoal, alcangando
um total superior a 53% (cinquenta e trés por cento), portanto, mais de 4% (quatro por cento),
acima do teto de 49% (quarente e nove por cento) previstos na LRF.

Considerando o carater apenas opinativo do parecer do TCE-RN, o julgamento das
referidas contas ocorreu em maio de 2018, pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Norte, que é 0 6rgdo que possui competéncia legal para fazé-lo, conforme a
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Norte e a Lei Complementar Estadual n® 464/2012.
Por quatro votos a um, a Comisséo de Financas e Fiscalizagdo (CFF) da Assembleia Legislativa
aprovou as referidas contas, indo de encontro ao parecer do TCE-RN, que havia se manifestado
pela desaprovacdo das contas apresentadas.

Quanto ao descumprimento do limite de despesa com pessoal, mediante as justificativas
apresentadas pelo Governador do estado, o parecer aprovado pela AL-RN consignou o seguinte:

De fato, a questdo posta implica em verdadeiro excludente de culpa, pois, para
cumprir com a letra da lei, 0 Governador deveria exonerar a0 menos 30% do
contingente de servidores, destruindo praticamente a capacidade do bom
funcionamento do Estado e o consequente atendimento a populagdo potiguar, ja
prejudicados em face da crise fiscal e do aumento crescente de aposentadorias.
Ademais, a situacao ndo é inédita, tendo recebido em outros anos a compreensdo
do Tribunal de Contas do Estado e a aprovagéo do Plenario desta Casa®.

De acordo com o TCE-RN, o Governo do Estado do RN tem uma folha de pessoal,

dentre ativos e inativos, composta por cerca de 106.000 (cento e seis mil) servidores e

3 RI0 GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Estado (TCE RN). Processo n° 9106/2017-TC. Contas do
Chefe do Executivo. Rel(a). Maria Adélia Sales. Data de Registro 07.06.2017.

%5 RI0O GRANDE DO NORTE. Assembleia Legislativa (AL-RN). Oficio n® 87/17 GE. Balango Geral e
Prestagdo de Contas do Governo do Estado do Rio Grande do Norte, referente ao exercicio de 2016. Rel.
Deputado José Dias. Data: 02/05/2018. Doe: 30/05/2018.
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empregados publicos, dos quais 38.000 (trinta e oito mil) sdo servidores publicos inativos, 3.700
(trés mil e setecentos) sdo empregados publicos, 7.700 (sete mil e setecentos) sdo servidores
publicos ativos e inativos vinculados aos Poderes Legislativo, Judiciario e ao Ministério Pablico
Estadual.®

As despesas liquidas com pessoal da administracdo publica estadual séo analisadas pelo
TCE-RN a partir do Demonstrativo da Despesa com Pessoal, que é parte integrante do
Relatdrios de Gestdo Fiscal (RGF), que deve ser emitido quadrimestralmente e disponibilizado
ao acesso publico, inclusive em meios eletronicos, até trinta dias apos o encerramento do
periodo a que corresponder. O objetivo desse acompanhamento é examinar o cumprimento dos
limites individualizados das despesas com pessoal por Poder e 6rgdo autbnomo.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional:

O Demonstrativo devera conter valores da despesa com pessoal do Poder/Orgéo
executada nos ultimos 12 (doze) meses, com informagdes sobre a despesa bruta
com pessoal, dividida em “Pessoal Ativo”, “Pessoal Inativo e Pensionistas” e
“Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizacdo”, as
despesas ndo computadas para fins de verificacdo do limite, a despesa total com
pessoal, o percentual da despesa total com pessoal em relagdo a receita corrente
liquida (RCL), e os limites maximo, prudencial e de alerta estabelecidos
conforme a legislacéo.®’

Para verificar qual o percentual da RCL utilizado para o pagamento de despesas com
pessoal pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte, realizou-se a consulta dos RGFs
divulgados no Portal da Transparéncia®, a partir do primeiro quadrimestre de 2015 até o
segundo quadrimestre de 2018.

Os dados coletados foram organizados na forma de quadro, conforme abaixo:

Quadro 1 — Total da Despesa com Pessoal do Governo do RN, em percentual da RCL

2015 2016 2017 2018
Quadrimestres Quadrimestres Quadrimestres Quadrimestres
1° 20 3° 1° 20 3° 1° 20 3° 1° 20

53,49 | 53,11 | 52,53 | 51,45 | 49,72 | 53,97 | 66,31 | 62,72 | 62,35 | 63,00 | 57,84
Fonte: elaborado pelo autor (2018).

Considerando a metodologia definida pela STN, em que a despesa total com pessoal
compreende o somatorio dos gastos do ente da Federagdo com ativos, inativos e pensionistas

(despesa bruta com pessoal), deduzidas as indenizag¢fes por demisséo, 0s incentivos a demisséo

37 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Manual de Demonstrativos Fiscal, 82 Edicdo, 2017, p. 494.
B<http://transparencia.seplan.rn.gov.br/default.aspx> Acesso em: 2 nov. 2018.
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voluntaria, as decorrentes de decisdo judicial de competéncia de periodo anterior e de inativos,
custeadas por recursos provenientes da arrecadagio de contribuicdes dos proprios segurados®®,
verifica-se que o Governo do Estado do Rio Grande do Norte descumpriu, em todos o0s
quadrimestres analisados, o limite previsto na LRF, ficando, assim, o total de despesas com
pessoal acima do teto de 49% (quarente e nove por cento) da RCL.

A partir dos dados constante no quadro 1 foi possivel a construcdo do Gréfico 1, para
facilitar a analise do comportamento do total de despesa com pessoal pelo ente estadual no
periodo ora estudado.

Grafico 1 — Total da Despesa com Pessoal do Governo do RN em percentual da RCL

Despesa com Pessoal do Governo de RN
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Fonte: elaborado pelo autor (2018).

Dos valores apresentados, verifica-se que o percentual maximo de comprometimento da
RCL com esse grupo de despesa ocorreu no primeiro quadrimestre de 2017 (de janeiro a abril
de 2017), alcancando 66,31%. Por outro lado, o menor percentual de comprometimento ocorreu
no segundo quadrimestre de 2016 (de maio a agosto de 2016), em que o total de despesa com
pessoal atingiu 49,72% da RCL do Executivo estadual.

Considerando que o limite fixado na LRF para o total despesas com pessoal é uma
funcdo do RCL, para uma melhor compreenséo do comportamento dessas duas varaveis, torna-
se imprescindivel conhecer o comportamento de tais varaveis no periodo ora estudado, que

compreende o primeiro quadrimestre de 2015 até o segundo quadrimestre de 2018.

% Op. Cit., p. 494.
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Desse modo, a partir dos valores divulgados nos RGFs, elaborou-se o quadro 2, em que

consta os valores financeiros referentes & RCL e o total de despesas com pessoal do Governo
do Estado do Rio Grande do Norte:

Quadro 2 — Total da RCL e Total da Despesa com Pessoal do Governo do RN

Periodo RCL Total da Despesa com Pessoal
1° Quadrimestre de 2015 7.837.564.513,33 4.192.001.926,34
2° Quadrimestre de 2015 7.559.971.050,25 4.014.776.587,25
3° Quadrimestre de 2015 7.996.956.928,75 4.200.948.738,12
1° Quadrimestre de 2016 8.036.936.741,04 4.135.012.774,76
2° Quadrimestre de 2016 8.046.800.010,36 4.000.720.143,68
3° Quadrimestre de 2016 8.611.240.172,02 4.634.049.982,61
1° Quadrimestre de 2017 8.426.183.010,72 5.587.746.138,98
2° Quadrimestre de 2017 8.730.753.879,54 5.476.314.245,40
3° Quadrimestre de 2017 8.561.334.811,84 5.171.625.388,20
1° Quadrimestre de 2018 8.760.355.624,23 5.519.284.708,41
2° Quadrimestre de 2018 8.874.726.354,24 5.133.352.542,30

Fonte: elaborado pelo autor (2018).

A partir dos dados constante no quadro 2 também foi possivel a construcdo do Gréafico

2, para facilitar a analise da evolucdo da RCL e do total de despesa com pessoal pelo ente

estadual no periodo ora analisado.

Grafico 2 — Evolucdo da RCL e do Total da Despesa com Pessoal do Governo do RN
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A hipotese principal levantada por esta pesquisa se refere ao cumprimento da LRF pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, quanto ao total da despesa com pessoal, a qual é
a seguinte: Hipotese (1): O Governo do Estado do Rio Grande do Norte tem cumprido o limite
fixado na LRF de 49% (quarenta e nove por cento) da RCL para despesas com pessoal.

Considerando os resultados apresentados no quadro 1, é possivel concluir que o total de
gastos com pessoal alcancado pelo Governo do RN ultrapassou o limite méximo de 49%
(quarenta e nove por cento) fixado pela LRF em todos os quadrimestres, no periodo de janeiro
de 2015 a agosto de 2018.

A segunda hipotese levantada pela pesquisa se refere ao grau de eficacia das medidas
de austeridade adotadas pelo Executivo estadual, principalmente, em relacdo aquelas que foram
implementadas no inicio de 2018, intituladas de “RN Urgente”, com a finalidade de melhorar
a situacao fiscal das contas estaduais, a qual é a seguinte: Hipotese (2): As medidas adotadas
pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte, visando o cumprimento do limite da despesa
com pessoal fixado na LRF, estdo surtindo efeitos positivos para a sustentabilidade fiscal do
ente estatal.

Tendo em vista os resultados apresentados no quadro 1, é possivel inferir que, na série
historica de 2015 a 2018, a partir do segundo quadrimestre de 2017, houve uma reducéo da
despesa total com pessoal em percentual da RCL, ja que, apds ter alcancado o percentual
maximo de 66,31%, no primeiro quadrimestre de 2017 (de janeiro a abril de 2017); no Gltimo
quadrimestre analisado (de maio a agosto de 2018), o percentual alcancado foi de 57,84%.

Além disso, conforme demonstrado do grafico 2, é possivel observar uma pequena
queda na curva do total de despesas com pessoal. Por outro lado, houve um crescimento no
montante da RCL, que impactou positivamente no percentual do indicador de despesa com
pessoal, ja que, mantendo-se constante o gasto com pessoal, um crescimento na RCL, implica
em um percentual menor de receita utilizada no pagamento de salarios, aposentadorias e
pensoes.

No entanto, observa-se que as medidas de adotadas pela gestdo estadual ainda se
apresentam como insuficientes para enquadrar o total de despesas com pessoal dentro do limite
fixado pela LRF, o que o torna sujeito a ado¢do de medidas previstas no art. 23 da LRF, sem
prejuizo daquelas também previstas no pardgrafo Unico do art. 22 da LRF, referentes as
vedacOes para aumento da despesa com pessoal, a exemplo da concessdo de vantagens, da
criacdo de cargo, emprego ou funcdo, do provimento de cargos publicos, admissdo ou

contratacdo de pessoal.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O Estado do Rio Grande do Norte, semelhantemente a outros estados da Federagéo, tem
atravessado uma das maiores crises fiscais de sua histdria. Embora esse quadro de deterioragédo
fiscal tenha iniciado em governos anteriores a atual gestdo, € a partir da crise econdmica iniciada
em 2014, que a situagdo das financas publicas estaduais se torna mais grave.

Um dos fatores responsaveis por esse descontrole das contas publicas é a elevada parcela
de recursos orcamentarios destinados para o pagamento de despesas com pessoal, que
compreende o somatdrio dos gastos, principalmente, com servidores, inativos e pensionistas.

Com o objetivo de verificar se o limite da despesa publica destinada ao pagamento de
pessoal, fixado na LRF, esta sendo observado pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte,
no periodo de 2015 a 2018, os resultados da pesquisa demonstram que o Executivo estadual
ultrapassou, continuamente, o limite maximo de 49% (quarenta e nove por cento) da RCL,
previsto no art. 20 da LRF.

Ademais, observou-se também que as medidas de austeridade fiscal de adotadas pela
gestdo estadual ainda se apresentam como insuficientes para enquadrar o total de despesas com
pessoal dentro do limite fixado pela LRF, ja que a melhora no indicador fiscal ora analisado,
no Gltimo quadrimestre, decorreu de uma melhora na arrecadacéo do governo estadual.

Diante disso, é possivel concluir que a LRF vem sendo reiteradamente descumprida pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, quanto ao cumprimento do total da despesa com
pessoal. Essa situacdo de descontrole compromete a sustentabilidade orcamentaria do ente
estadual, podendo ter efeitos nefastos sobre a implementacao de politicas publicas, assim como
dificulta a realizacdo de investimentos necessarios a manutencéo e a ampliacdo dos servicos
oferecidos a populacdo, bem como obsta o alcance do desenvolvimento sustentavel do Estado
do Rio Grande do Norte, em que ocorra crescimento econdémico, com a promocdo efetiva dos

direitos sociais e assegurando a preservacdo dos recursos naturais.
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