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RESUMO

Os gastos com pessoal no servico publico é tema de grande interesse dos
governantes, dos 6rgaos de controle e da sociedade em geral, em face do montante
representativo nas contas publicas. Diante do indispensavel controle dos
dispéndios, foi promulgada a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, tida para muitos como o
cadigo de conduta dos gestores publicos na administracao do dinheiro publico. Em
meio a esse cenario de crescimento das despesas de pessoal, me propus a realizar
este trabalho que tem por objetivo analisar as variaveis que afetam as despesas de
pessoal do Governo do Distrito Federal, no periodo de 2011 a 2018, sob a 6tica das
trés variaveis a saber: crescimento vegetativo, admissdo de pessoal e reajuste
salarial. O estudo cuidou também de verificar o comportamento das despesas de
pessoal e da Receita Corrente Liquida do ente versus IPCA do periodo. A pesquisa
desenvolvida € classificada como pesquisa basica pura, e, também como
exploratoria e explicativa, conforme assentado por Gil (2019). A coleta de dados,
bibliografica e documental, foi realizada por meio de pesquisa em sitios da Camara
Legislativa, do Tribunal de Contas e da Secretaria de Estado de Economia do
Distrito Federal, e ainda, com base em planilhas e relatorios obtidos no ambito da
Secretaria de Estado de Economia. A analise dos dados se deu por meio de
estatistica descritiva, com o auxilio do programa Microsoft Excel para fins de
calculos em geral e elaboracdo de graficos. Os resultados obtidos mostraram que
as admissdes de pessoal explicam, em parte, o aumento das despesas de pessoal,
especialmente nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2018; e que os reajustes salariais,
implementados por meio de sucessivas reestruturacdes de carreiras com ganhos
salariais, nos anos de 2011, 2012, 2013 e 2014, incrementaram as despesas de
pessoal, confirmando, assim, a relevancia dessas variaveis no contexto geral dos
gastos com pessoal. No tocante a variavel crescimento vegetativo, ndo foi possivel
se chegar a uma conclusédo do impacto gerado nas despesas de pessoal, uma vez
qgue nao se pode atribuir o incremento nas despesas a essa variavel, haja vista as
incongruéncias observadas nos Relatorios de Gestdo Fiscal. Dessa forma, resta
uma parcela de incremento dos gastos com pessoal que ndo é explicada pelas
variaveis analisadas, sendo recomendavel estudo aprofundado dos demonstrativos
das despesas estabelecidos pela LRF, especialmente, diante das peculiaridades da
gestdo fiscal do Distrito Federal.

Palavras-chave: Equilibrio fiscal, Despesa de pessoal, Lei de Responsabilidade

Fiscal.



ABSTRACT

Expenditure on personnel in the public service is a topic of great interest to
government officials, courts of audit and society in general, in view of the
representative amount in public accounts. In the face of the indispensable control of
expenditures, Complementary Law No. 101, of May 4%, 2000, known as the Fiscal
Responsibility Law - LRF, was enacted by many as the code of conduct for public
managers in the administration of public money. In the midst of this scenario of
growth in personnel expenses, | proposed to carry out this work that aims to analyze
the variables that affect the personnel expenses of the Government of the Federal
District, in the period from 2011 to 2018, from the perspective of the three variables
namely: vegetative growth, staff admissions and salary readjustments. The study
also verified the behavior of the personnel expenses and the Net Current Revenue
of the entity versus IPCA of the period. The developed research is classified as pure
basic research, and also as exploratory, explanatory, as supported by Gil (2019).
The collection of data, bibliographic and documentary, was carried out through
research on websites of the Legislative Chamber, the Court of Accounts and the
State Secretariat of Economy of the Federal District, and also, based on
spreadsheets and reports obtained within the scope of the State Secretariat of
Economy. Data analysis was performed using descriptive statistics, with the aid of
the Microsoft Excel program for the purpose of general calculations and graphing.
The results obtained showed that personnel admissions partly explain the increase
in personnel expenses, especially in the years 2012, 2013, 2014 and 2018; and that
salary readjustments, implemented through successive career restructuring with
salary gains, in 2011, 2012, 2013 and 2014, increased personnel expenses, thus
confirming the relevance of these variables in the general context of personnel
expenses. Regarding the vegetative growth variable, it was not possible to reach a
conclusion on the impact generated in personnel expenses, since it is not possible
to attribute the increase in expenses to this variable, due to the inconsistencies
observed in the Tax Management Reports. Thus, there remains a portion of the
increase in personnel expenses that is not explained by the analyzed variables, and
an in-depth study of the statements of expenses established by the LRF is
recommended, especially in view of the peculiarities of the Federal District's fiscal
management.

Keywords: Fiscal balance, Personnel expenses, Fiscal Responsibility Law.
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INTRODUCAO

O controle de gastos com pessoal preocupa os gestores publicos ha muito
tempo. Essa preocupacao decorre do carater finito dos recursos financeiros frente
as demandas da sociedade em constante crescimento. Para buscar o seu controle
e por se tratar do maior grupo de despesas dos governos, com um peso significativo
nas finangas do setor publico, foram fixados os limites de gastos com pessoal para
Unido, Estados e Municipios. Tal medida visa assegurar o lastro orcamentario e
financeiro para custeio das demais despesas publicas, como, por exemplo,
manutencdo da maquina e investimentos, dentre outras.

Gerir as despesas de pessoal no servico publico ndo é tarefa trivial, pois se
trata de cifras bilionarias que envolvem milhares de servidores e centenas de
servicos. Em face do crescimento da mencionada despesa, veio a primeira tentativa
de limitar esses gastos, por meio da Lei Complementar n°® 82/19951. Esta fixou limite
de 60% da receita corrente liquida para a Unido e para os demais entes, calculados
sobre a respectiva receita corrente liquida, sem parametros especificos por Poder.

Posteriormente, foi promulgada a Lei Complementar n°® 96/19992, que
revogou a LC n° 82/95 e estabeleceu novos parametros para o controle de gastos
com pessoal. A partir de entdo, os gastos com pessoal da Unido estariam limitados
a 50% da Receita Corrente Liquida; e dos Estados, Distrito Federal e Municipios, a
60% da respectiva Receita Corrente Liquida — o que na lei anterior era calculado
sobre a Receita Corrente. Esta Ultima Lei trouxe, ainda, algumas vedacles e
sancdes para 0s entes que extrapolassem os limites fixados, onde os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario eram solidarios em caso de extrapolacao dos
limites de gastos com pessoal.

Diante da ineficacia das normas até entdo impostas, bem como da
necessidade de por fim ao ciclo vicioso dos entes subnacionais de recorrer a Uniao
para renegociacdo de suas dividas, foi aprovada a Lei Complementar n° 101/2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF®. Esta estabeleceu normas de financas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, com foco no controle

1 Lei Complementar n°® 82, de 27/03/1995 — Lei Camata I, que disciplina o limite das despesas com pessoal, na
forma do art. 169 da Constituicdo Federal.

2 Lei Complementar n°® 96, de 21/05/1999 — Lei Camata Il, idem.

3 Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que dispde sobre as normas
de finangas publicas.
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dos gastos com pessoal e do endividamento da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

A administracdo publica j& passou por diversas reformas administrativas,
sendo que todas tiveram como foco principal a gestao fiscal. Ainda que se tenha
destacado a necessidade de profissionalizacdo da maquina publica e de assegurar
o capital intelectual, o objetivo maior sempre foi a busca da eficacia estatal por meio
da reducado dos gastos com pessoal e do tamanho do Estado. Em recente estudo
desenvolvido pelo Banco Mundial (2019) sobre a folha de pagamento do servigo
publico federal, constatou-se que os servidores publicos chegam a ter ganhos 96%
superiores ao mercado privado. Foram apresentadas ao final do estudo medidas
para reduzir os gastos com pessoal, conforme consta do Relatério Gestdo de
Pessoas e Folha de Pagamentos no Setor Publico Brasileiro.

No Distrito Federal, ainda que as despesas de pessoal estejam dentro dos
limites estabelecidos pela LRF, a matéria ndo deixa de ser uma preocupacao,
especialmente no tocante a qualidade dos gastos. Isso porque a administracdo
publica passa por um momento em que nao basta observar os limites de gastos,
mas precisa gastar com eficiéncia e transparéncia. Tal encargo requer um
planejamento das acdes do Estado de curto, médio e longo prazos, conformando
suas despesas as fontes de financiamento.

O sistema de remuneracao distrital se assemelha, em muito, ao do Governo
Federal, com muitas carreiras, diversas rubricas de pagamento que dificultam o
controle e a transparéncia do que é pago aos servidores. Em adicéo, o sistema de
processamento de folha de pagamento € ultrapassado, além das distorcOes
salariais existentes entre carreiras similares, entre outras semelhancas com a area
federal.

De acordo com os dados disponiveis no Portal da Transparéncia do Governo
do Distrito Federal, até 2007 as despesas de pessoal se encontravam em
patamares inferiores a 40% da receita corrente liquida. No entanto, a partir de 2008,
guando estourou a crise mundial, verificou-se que 0s gastos ultrapassaram o limite
de alerta previsto na LRF, que é de 44,10%. Desde entdo nao retornou aos
percentuais de outrora.

Como ferramenta de acompanhamento e controle das despesas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal instituiu o Relatério de Gestéo Fiscal, com obrigatoriedade

de publicacdo quadrimestral dos valores apurados e respectivos indices de
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comprometimento da receita corrente liquida. Em que pese a publicidade dos gastos
com pessoal, os numeros por si sO nao explicam o crescimento das despesas.
Assim, julgamos pertinente analisar se o Distrito Federal est4 atendendo os limites
previstos na LRF para as despesas de pessoal no periodo de 2011 a 2018. Verifica-
se se o crescimento dessas despesas € explicado pelas variaveis reajuste salarial,
admissdo de pessoal e crescimento vegetativo, ou se decorre de restricdo na
arrecadacéo do ente. Ao final, verifica-se se as despesas de pessoal tiveram
crescimento real no periodo estudado.

PROBLEMATICA

A problemética do presente estudo emoldura-se na necessidade de
planejamento e de controle das despesas de pessoal do Governo do Distrito
Federal, de forma a contribuir para a implementacdo de medidas que assegurem o
equilibrio orcamentario e financeiro das contas publicas. A observancia dos limites
impostos pela LRF nao tem sido suficiente para a reducao do déficit pablico, pois
h& unidades da federacao que estdo atendendo aos limites de endividamento e de
despesa com pessoal, mas que, ainda assim, tém de sacrificar mais suas contas.

E certo que ndo se controla 0 que ndo se conhece. Nesse sentido, é
indubitavel que se deve saber como as despesas de pessoal sdo afetadas pelos
reajustes salariais, pelas admissdes de pessoal e pelo crescimento vegetativo
gerado pela concesséo de direitos e vantagens previamente autorizados. Outro

ponto a ser considerado € como a frustracdo da receita impacta no indice de

comprometimento da receita corrente liquida com gastos de pessoal.

Problema de Pesquisa

Para se entender o contexto de crescimento das despesas de pessoal do
GDF, analisam-se trés fatores que afetam diretamente no comportamento dessas
despesas, quais sejam: crescimento vegetativo, reajuste salarial e admissédo de
pessoal. Considerando que o problema fiscal do governo € explicado, em parte, pelo
elevado montante das despesas de pessoal, para controlar esses gastos faz-se
necessario conhecer os fatores que influenciam no seu aumento, pois se o Distrito
Federal estd observando os limites de gastos com pessoal e de endividamento

preconizados na LRF, onde esta o problema das contas de pessoal?
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OBJETIVO GERAL

Tem-se como objetivo geral verificar o comportamento das despesas de
pessoal do Governo do Distrito Federal no periodo de 2011 a 2018, segundo a
metodologia de apurac¢do do indice de comprometimento da receita corrente liquida,
conforme dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal, a partir da observacdo do
impacto das variaveis crescimento vegetativo, reajuste salarial e admissdo de

pessoal.

Objetivos Especificos

Para o alcance do objetivo geral serdo atendidos os seguintes objetivos
especificos:

a) Verificar o impacto das admissdes de servidores ocorridas no periodo
sobre as despesas de pessoal;

b) Analisar o impacto dos reajustes salariais concedidos no periodo
sobre as despesas de pessoal;

C) Verificar o quanto o crescimento vegetativo da folha de pagamento
representa nas despesas de pessoal,

d) Verificar o comportamento do indice de comprometimento da receita
corrente liquida com as despesas de pessoal,

e) Analisar o comportamento das despesas e receitas do Tesouro versus
Fundo Constitucional do Distrito Federal;

f) Verificar se houve crescimento real das despesas de pessoal no

periodo estudado.

JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA

As despesas de pessoal configuram o maior grupo de despesas dos
governos estaduais e municipais, perdendo o primeiro lugar no ambito federal, para
as despesas com a previdéncia social. O tamanho dessas despesas nos
orcamentos governamentais e seu crescimento constante e, muitas vezes,
exponencial, sintetizam a justificativa e relevancia desse estudo.

Diante da escassez de recursos do Estado para atender as demandas da
sociedade por servicos de saude, educacgéo, seguranca publica e infraestrutura, que

propiciem o bem-estar da populacao, faz-se necessario conhecer as variaveis que
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afetam as despesas de pessoal, de forma a contribuir com sugestfes de medidas
de controle dos gastos.

Diversos estudos foram desenvolvidos tendo como tema as despesas de
pessoal no contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°
101/2000. Por se tratar de um campo amplo, com diversas nuances, entende-se
gue ainda ha muito o que se explorar, especialmente porqgue o0 mesmo problema
pode ter implicacdes distintas nas diversas Unidades da Federacdo, em face das
caracteristicas de cada ente.

Assim, a abordagem do presente estudo, que consiste na analise das
variaveis reajuste salarial, crescimento vegetativo da folha de pagamento e
admissao de pessoal, sera de grande valia para que os gestores possam se balizar
na tomada de decisao das politicas salariais e de reposi¢céo da for¢ca de trabalho a
serem implementadas.

A pesquisa reveste-se de relevancia cientifica e social, ao tempo em que
contribuira para a gestédo e controle dos gastos com pessoal, podendo ser utilizada
como instrumento de andlise das peculiaridades das despesas de pessoal do
Distrito Federal.

Esta dissertacdo compreende a presente Introducao, onde é feita uma breve
contextualizacdo do tema; o Capitulo 1, Receitas e despesas: déficit ou equilibrio,
que aborda alguns estudos acerca do equilibrio fiscal das financas publicas. O
Capitulo 2 trata de conceitos de finangas publicas e gestdo das despesas com
pessoal a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ja o Capitulo 3, Métodos e
procedimentos, discorre sobre o tipo de pesquisa e a coleta de dados. No Capitulo
4 ¢é desenvolvida a analise das variaveis que afetam as despesas de pessoal e sdo
destacadas peculiaridades do Distrito Federal no contexto da LRF. Por fim, a
Concluséo dos resultados obtidos com o estudo desenvolvido e as referéncias

bibliograficas.



17

1 RECEITAS E DESPESAS: DEFICIT OU EQUILIBRIO

1.1. Breve Revisao de Conceitos Béasicos

O equilibrio das contas publicas é meta de todo governo, a fim de garantir a
disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros para os investimentos em
saude, educacgdo, seguranca publica e infraestrutura, 4reas que proporcionam
qualidade de vida a populagcédo e estimulam o desenvolvimento econémico. Tal
equilibrio pressupde que o governo sO gaste até o limite do que arrecada com
tributos, de forma a eliminar o déficit publico, que € o principal causador dos
desajustes da administracéo publica e gerador de grandes pressdes inflacionarias
(BRUM, 1998, p. 520).

Segundo Giambiagi e Além (2011, p. 10), o governo atua por meio da politica
fiscal para atender as trés funcdes basicas: (i) a funcdo alocativa — que trata do
fornecimento dos bens publicos; (i) a funcao distributiva — relativa a distribuicao
justa de renda a sociedade; e (iii) a funcdo estabilizadora — que visa o alto nivel de
empregos, a estabilidade dos precos e a obtencdo de taxas adequadas de
crescimento econdmico.

Por meio da funcéo alocativa o governo fornece os bens publicos. A oferta
desses ndo € atraente para o mercado privado. Dessa forma, o financiamento da
producéo desses bens se da de maneira compulséria, por meio da arrecadacao de
impostos. (GIAMBIAGI E ALEM, 2011) Por sua vez, a funcéo distributiva é aplicada
guando a distribuicdo de renda ndo € satisfatoria para a sociedade. A funcéo
distributiva ocorre por meio de trés instrumentos: as transferéncias, os impostos e
0s subsidios.

As transferéncias se ddo mediante a tributacdo em maior propor¢cdo dos
individuos das camadas sociais de maior renda, subsidiando os individuos de menor
renda. Os impostos podem ser instrumento de distribuicdo de renda quando o
governo estabelece aliquotas superiores para os bens considerados supérfluos ou
de luxo e taxas menores para os bens de primeira necessidade, beneficiando as
classes menos favorecidas da sociedade.

Giambiagi e Além (2011) apresentam, ainda, outro meio de distribuicdo de
renda, o sistema de seguridade social, seja pela oferta dos servi¢os de saude, uma

vez que a camada da sociedade menos favorecida utiliza esses servicos com mais
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frequéncia que os de renda mais elevada; seja pela concessdo de beneficios
assistenciais a pessoas de baixa renda que nao contribuiram para tal.

A funcgao estabilizadora consiste na intervengao do Estado sobre a demanda
agregada da economia, a fim de manter altas taxas de emprego e de crescimento
e baixa inflacdo, garantindo, dessa forma, a estabilidade do sistema econdémico
(GIAMBIAGI E ALEM, 2011).

Dornbusch e Fischer (1991) explicam que um incremento nos gastos do
governo implica no crescimento da demanda agregada e da producéo. Entretanto,
uma producdo maior, eleva a taxa de juros no mercado financeiro, e, por
conseguinte, diminui os efeitos da politica fiscal na producao. Por sua vez, as taxas
de juros mais elevadas reduzem os investimentos na producéo, caracterizando-se,
entdo, o Efeito Deslocamento. Conforme destacado por Dornbusch e Fischer (1991,
p. 173), sempre que 0s governos estdo com déficit orcamentario — quando os gastos
estdo acima das receitas oriundas de impostos -, se valem do Efeito Deslocamento,
advindo da politica fiscal expansionista aplicada por meio da elevacdo da taxa de
juros, que tem como consequéncia a reducéo dos gastos privados, em especial 0s
investimentos.

Segundo Brum (1998), a estabilizacdo da economia e a recuperacdo das
financas publicas brasileiras requerem, para consecucdo do ajuste fiscal, a
realizacdo de trés reformas estruturais, quais sejam, a administrativa, a
previdenciaria e a tributaria e fiscal. O autor apresenta como medidas inerentes a
reforma administrativa a reducdo dos gastos com pessoal, a reducao de direitos do
funcionalismo, como o fim da estabilidade — especialmente para as carreiras da
area-meio —, programas de incentivo a demissao voluntéaria, a reducdo do numero
de funcionarios e a revisado de processos, objetivando tornar a maquina publica mais
eficiente.

No contexto da reforma previdenciaria, Brum (1998) sugere a reducdo dos
gastos com a previdéncia social, estabelecendo-se limites de valores de
aposentadorias e de beneficios, bem como instituicdo de fundos privados de saude
e de aposentadoria, além da imposicéo de idades minimas e aumento do tempo de
contribuicdo para aposentadoria.

Para Brum (1998) os gastos da Previdéncia tiveram um crescimento
exponencial, impulsionado pela entrada de milhdes de trabalhadores rurais como

beneficiarios, sem que houvessem contribuido para tal; aumento de 43% do salario
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minimo quando da implantacdo do Plano Real e o atrelamento dos beneficios ao
salario minimo; pelo aumento expressivo de aposentadorias do servigco publico
ocorridas nos anos de 1995 e 1996, fomentadas pelo receio das medidas advindas
da reforma administrativa que se anunciava; e também, pelo aumento da
expectativa de vida do brasileiro.

Corroborando a importancia das medidas de controle de gastos correntes,
Paula e Pires (2017) ressaltam como salutares para o processo de ajuste fiscal a
criacdo de um teto para crescimento da folha de pagamentos da Unido — de modo
gue ndo comprometa os investimentos publicos; e a aprovacdo de uma reforma
previdenciaria que levasse em consideracdo o aumento da populacdo idosa no
Brasil.

A proposta de enxugamento da maquina publica, também defendida nos
programas de ajuste fiscal conduzidos pelo Banco Mundial entre 1980 e 1985,
previa a adocdo de medidas objetivando a reducao do déficit publico. Isso se daria
por meio do corte de gastos com pessoal e com custeio da maquina administrativa,
reducdo dos subsidios ao consumo popular e a reducéo do tamanho do Estado,
conforme explicitado por Pereira (2018), ao estudar a politica de atuacédo do Banco

Mundial junto aos paises da América Latina.

1.2. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o Controle de Gastos

A partir da Constituicdo Federal de 1988, foram editados diversos normativos
com a finalidade de assegurar o equilibrio das contas publicas, dentre os quais
destaca-se a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, amplamente
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. A referida lei impde uma
série de responsabilidades aos gestores publicos no trato da coisa publica, como a
obrigatoriedade de os gastos guardarem conformidade com a disponibilidade
orcamentaria proveniente da arrecadacdo de impostos, taxas e outras fontes de
receita do governo.

Como discorrido por Pereira (2003, p. 181-182), a Lei de Responsabilidade
Fiscal d& eficacia a dispositivos constitucionais, em especial, aos arts. 163 e 169,
propugnando o equilibrio entre receitas e despesas, a transparéncia da gestao fiscal
e responsabilizacdo dos dirigentes publicos, com a finalidade de impor o controle
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dos gastos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, condicionando-os a
capacidade de arrecadacéo de cada ente.

No contexto do controle e da transparéncia dos gastos, foi instituido o
Relatério de Gestdo Fiscal, conforme art. 54 da LRF, com obrigatoriedade de
publicacdo quadrimestral, o que se traduz em uma ferramenta de acompanhamento
e controle da evolucdo dos gastos, evitando assim, os grandes endividamentos do
governo e dando maior transparéncia a execuc¢ao orgcamentaria e financeira de cada
ente.

A LRF limita os gastos e o endividamento dos entes a sua capacidade de
pagamento, com o objetivo de promover o equilibrio entre as receitas e as
despesas, 0 que exige maior rigor no processo de planejamento e execucao
orcamentéaria, bem como responsabilidade e transparéncia dos gestores publicos,
de forma a permitir que os gastos publicos possam ser avaliados ndo apenas sob a
Otica quantitativa, mas também qualitativa.

Como assentado por Pereira (2003, p. 183), a Lei de Responsabilidade Fiscal
passou a ser um coédigo de conduta para os gestores publicos, seja na esfera
federal, estadual ou municipal, contribuindo para uma administracdo orcamentéaria
e financeira mais eficiente, eficaz e transparente.

Para elaboracao da Lei de Responsabilidade Fiscal os legisladores buscaram
inspiracdo em alguns modelos existentes em outros paises, dentre os quais foram
utilizados como referenciais os parametros estabelecidos pelo Fundo Monetario
Internacional, organismo do qual o Brasil é Estado-membro; pela Nova Zelandia,
através do Fiscal Responsibility Act, de 1994; pela Comunidade Econdémica
Europeia, a partir do Tratado de Maastricht; e, pelos Estados Unidos, cujas normas
de disciplina e controle de gastos do governo central levaram a edicdo do Budget
Enforcement Act, aliado ao principio de “accountability”. Com base, portanto, em
experiéncias desses paises, a Lei de Responsabilidade Fiscal se apoia em quatro
pontos basilares, quais sejam, planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo (NASCIMENTO e DEBUS, 2002).

De acordo com da Silva e Reis (2005), o planejamento é o processo pelo
qual a administracdo formula as politicas e acdes, retratadas em metas fisicas e
financeiras, destinadas ao atendimento das necessidades coletivas do estado e da

sociedade.
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Segundo Jund (2008, p. 115) o processo de planejamento orcamentario
brasileiro compreende quatro etapas: planejamento, aprovacdo, execucdo e
controle. Dentre estas, a etapa de planejamento é tida como a mais importante, pois
€ nesta fase que sdo conhecidos e analisados os dados econbmicos que
subsidiardo a definicdo das diretrizes, dos macro-objetivos e dos programas que
integrardo o orgamento.

O processo de planejamento previsto na LRF € concretizado por meio de trés
instrumentos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que sao interligados, com enfoque nas acdes de
curto, médio e longo prazos, podendo ser classificados, segundo da Silva e Reis
(2005), como de nivel estratégico, tatico e operacional, respectivamente.

O principio da transparéncia de que trata a LRF consiste na divulgacao,
inclusive pela internet, das informacfes orcamentarias e contabeis, em linguagem
de facil compreenséo pelo cidadéo, e por todas aquelas pessoas e instituicbes que
transacionam com a Unido, os Estados, os Municipios, e o Distrito Federal,
(Abraham, 2017; p. 24).

Constituem instrumentos de transparéncia da LRF: os relatérios de
acompanhamento da gestéo fiscal, que permitem identificar as receitas e despesas,
consolidadas por meio dos Anexos de Metas e Riscos Fiscais; Anexo de Riscos
Fiscais; Relatério Resumido da Execuc¢do Orcamentaria e o Relatério de Gestao
Fiscal; as audiéncias publicas realizadas para elaboracdo da proposta
orcamentaria; e os relatérios de prestacdo de contas do Governo.

O controle é o meio pelo qual os 6rgaos de controle externo e a sociedade
acompanham a execucao das politicas publicas e das ac¢des do Estado, o qual
podera ser realizado prévia, concomitante ou posteriormente a execucao,
possibilitando a correcdo de eventuais distorcdes observadas na gestao fiscal.

A responsabilizacdo consiste na aplicacdo de penalidades administrativas e
penais, bem como de san¢des pessoais, sempre que houver o descumprimento das
regras estabelecidas na LRF.

A supracitada lei trouxe significativas contribuicées para uma melhor gestao
dos recursos publicos, destacando-se o controle das despesas de pessoal e do
endividamento do Estado. O enfoque que é dado aos gastos de pessoal é plausivel,
tendo em vista se tratar de grupo de despesas de grande volume, onde qualquer

excesso pode comprometer as finangas e os investimentos de todo o Estado.
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Nesse sentido, a LRF estabelece nos art. 19 e 20 os limites de gastos com
pessoal em relacdo a receita corrente liquida, que devem ser observados pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, e no ambito de cada
esfera séo previstos os limites para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério,

e para o Ministério Publico, conforme a seguir:

Tabela 1 - Limites Impostos pela LRF para Gastos com Pessoal

Ente Pode_r P.oder_ P(_)d.(?r. Mir]ist_ério Limite
Executivo Legislativo  Judiciério Publico Total

Unido 40,9% 2,5% 6,0% 0,6% 50,0%
Estados e DF 49,0% 3,0% 6,0% 2,0% 60,0%
Municipios 54,0% 6,0% - - 60,0%

Fonte: Elaboracao propria, com base nos dados extraidos da LC n° 101/2000.

Além do limite de gastos acima explicitado, a LRF prevé os limites de alerta
e o prudencial, como medida de acompanhamento e gestdo dos gastos com
pessoal, que consistem na observancia dos percentuais de 90% e 95%,
respectivamente, dos limites estabelecidos para despesa de pessoal ho ambito de
cada Poder e do Ministério Publico.

Para melhor compreenséo, apresenta-se a seguir os percentuais de alerta,
prudencial e de limite méximo a serem observados em cada esfera governamental
com despesas de pessoal em relacdo a Receita Corrente Liquida, conforme dispbe
a Tabela 2.

Tabela 2 - Limites Impostos pela LRF para Gastos com Pessoal da Unido

Limite de Alerta Limite Prudencial Limite Maximo
Poder (90% de C) (95% de C) (50% da RCL)
(A) (B) (©)
Poder Executivo 36,81% 38,86% 40,9%
Poder Legislativo 2,70% 2,85% 3,0%
Poder Judiciario 5,40% 5,70% 6,0%
Ministério Publico 1,80% 1,90% 2,0%

Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados extraidos da LC n° 101/2000.

A Tabela 3, seguinte, discrimina 0s percentuais impostos como limites de
alerta, prudencial e o maximo que os Estados e o Distrito Federal tém para

comprometer 0s recursos da receita corrente liquida com gastos de pessoal.
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Tabela 3 - Limites Impostos pela LRF para Gastos com Pessoal dos Estado e
do Distrito Federal

Limite de Alerta Limite Prudencial Limite Maximo
Poder (90% de C) (95% de C) (60% da RCL)
(A) (B) ©)
Poder Executivo 44,10% 46,55% 49,00%
Poder Legislativo 2,70% 2,85% 3,00%
Poder Judiciario 5,40% 5,70% 6,00%
Ministério Publico 1,80% 1,90% 2,00%

Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados extraidos da LC n° 101/2000.

Por fim, a Tabela 4 traz os limites de alerta, prudencial e maximo
preconizados para a esfera municipal, onde se constata que, ainda que o limite de
gastos tenha como teto os mesmos 60% da RCL, estabelecidos para os Estados e

o DF, internamente se diferem quando analisados no ambito de cada Poder.

Tabela4 - Limites Impostos pela LRF para Gastos com Pessoal dos Municipios

Limite de Alerta Limite Prudencial Limite Maximo
Poder (90% de C) (95% de C) (60% da RCL)
(A) (B) ©
Poder Executivo 48,60% 51,30% 54,00%
Poder Legislativo 5,40% 5,70% 6,00%

Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados extraidos da LC n° 101/2000.

A eficicia da Lei de Responsabilidade Fiscal esta vinculada a aplicacéo da
Lei 4.320/64, que estabelece as normas gerais de direito financeiro para elaboracao
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Assim, para Abraham (2017, p. 25-26), as citadas normas tém
enfoques e objetivos distintos e, a0 mesmo tempo complementares, 0 que permite
uma convivéncia harmonica desses diplomas legais.

A Lei n° 4.320, de 1964, que tem forca de lei complementar, consagrou 0s
principios orgamentarios de unidade, universalidade, anualidade e exclusividade, a
serem observados quando da elaboracdo das propostas orcamentarias no ambito
de cada unidade federativa. De acordo com Abraham (2017), em que pese a
relevancia desses principios para 0 processo or¢camentario, estes nao sao
impedimento para aprovacdo de orcamento deficitario, sendo indispensavel a

conjugacao das regras contidas nas duas normas, LRF e Lei n° 4.320/64.
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1.3. A Leide Responsabilidade Fiscal e o Processo Orgcamentario

Segundo Sodré (2002), em 1998 foi lancado o Programa de Estabilidade
Fiscal Brasileiro, - em face da necessidade de promover o equilibrio das contas
publicas -, o qual previa que o Estado ndo poderia gastar mais do que arrecadava,
bem como ressaltava a necessidade de uma lei que dispusesse sobre principios
bésicos de responsabilidade na gestdo dos recursos publicos, nivel de
endividamento, déficit, gastos e receitas anuais. Tal debate deu origem a Lei de
Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°® 101/2000 —, conhecida como
instrumento indutor do equilibrio fiscal, estando a ela submetidos todos os entes da
federacao.

Nesse proposito, a LRF reforgou o papel do processo orgamentario, ao prever
gue a Lei de Diretrizes Or¢camentarias deve dispor sobre o equilibrio de receitas e
despesas, 0 superavit primario a ser obtido no ano seguinte, e conter os anexos de
metas e riscos fiscais, conforme destacado por Mendes (2008, p. 7).

Em estudo realizado por Magalhdes e Costa (2018, p. 22) é sustentado que
apenas o0 controle das despesas primarias pode ndo ser o bastante para a
sustentabilidade da divida publica, uma vez que uma eventual frustracdo das
receitas ou elevacado dos servicos de juros comprometeria o equilibrio fiscal. Outra
questao observada pelos autores € a instabilidade da politica de ajuste fiscal, que
tem como base 0 aumento do superavit primario por meio do corte de despesas.
Isso porque normalmente, as despesas cortadas sdo exatamente as de
investimento, o que compromete o nivel de atividade econémica, com efeitos
negativos na arrecadacao tributaria, dificultando o ajuste fiscal almejado.

Magalhdes e Costa (2018) trazem a baila a questdo da gestdo da divida
publica, que tem um servico de juros muito alto para os padrdes internacionais,
sendo superiores aos praticados em outros paises em situagfes semelhantes ao
Brasil. Por se tratar da segunda maior despesa na composi¢ao da divida publica, a
obtencdo de um ajuste fiscal sustentavel passa por rever a institucionalidade da
gestdo da divida publica, onde o elevado custo do servi¢co de juros obriga o governo
a trabalhar com metas de superavit primario robusto, em detrimento dos gastos
correntes e de capital.

Para Oreiro (2018), a relacdo Divida Publica/Produto Interno Bruto (PIB)

alcancou patamares insustentaveis ao atingir o percentual de 68,82% em junho de
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2018, acumulado nos doze meses anteriores. Para o autor, tal situacédo requer a
implementacdo de um ajuste fiscal de emergéncia que reverta o aumento
expressivo do déficit nominal do setor publico, o qual cresceu mais 7%, quando
comparado o apurado nos doze meses anteriores a junho de 2014, que era de 3,3%,
com o dos 12 meses que antecedem janeiro de 2016, quando atingiu 10,72% do
PIB. Esses dados revelam que apesar da queda constatada no ano seguinte, ainda
se manteve em 7,5% do PIB no primeiro semestre de 2018.

De acordo com Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008, p. 70), “[...] a divida
publica é considerada insustentavel quando, projetada para o futuro, ndo se
vislumbra condi¢ées favoraveis para que sua trajetoria seja mantida pelo governo.*
Essa situacdo requer mudanca de rumos na administracdo da divida, sob pena de
estrangulamento das contas publicas.

Assim, Oreiro (2018) sugere como medida de emergéncia para o ajuste fiscal,
o retorno da CPMF em carater temporario, bem como a reducdo dos gastos
tributarios (isencdes fiscais), que, se implementadas, segundo o autor, poderiam
gerar um incremento na receita de 2,6% a 2,8% do PIB, eliminando, desta feita, o
déficit priméario das contas publicas.

O equilibrio fiscal requer um planejamento das ac6es do governo de curto,
médio e longo prazos, materializadas no processo orcamentario por meio do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentéaria
Anual (LOA), observadas as caracteristicas e funcbes de cada um desses
instrumentos.

Conforme concluido por Sodré (2002), a relevancia da LRF para o equilibrio
fiscal do governo é indiscutivel, porém, ela por si s6 ndo € suficiente, pois esse
equilibrio é resultado da combinacao de inUmeros fatores que envolvem a economia
como um todo, — em especial, a taxa de juros e o crescimento econémico que tém
grande preponderancia no equilibrio fiscal —, ndo bastando limitar os gastos as
receitas.

Em estudo realizado sobre a contribuicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
para a gestdo publica, Martins e Marques (2013, p. 153) registram que a citada lei
preconiza uma gestado fiscal por meio da acdo planejada e transparente. Seu
objetivo é prevenir riscos e corrigir desvios que possam comprometer o equilibrio

das contas publicas, mediante o cumprimento de metas relacionadas as receitas e
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despesas, e a obediéncia a limites e condicfes no que tange a renuncia de receita
e geracdo de despesas.

De acordo com Buchanan e Wagner (1997, apud Gobetti, 2010), a
persisténcia dos déficits publicos mesmo em momentos de paz e prosperidade,
contrariando a teoria classica, sdo explicados pela escola de public choice. Esta
aduz que pelo fato de os cidadédos nao disporem de informa¢des completas, ndo
compreendem as restricbes or¢camentarias do governo, havendo por parte do
eleitor-cidaddo uma superestimacdo dos beneficios dos gastos correntes e a
subestimacéo dos custos futuros com o aumento da tributacéo.

Segundo afirmado por Pardini (1998), enquanto a politica de administracéao
da divida publica tiver como prioridade a geracao de superavit financeiro para saldar
0s encargos dos financiamentos contraidos, o déficit financeiro estara diretamente
ligado ao processo orcamentéario, fazendo-se necessaria a reducdo de gastos e
fixacdo de regras de compensacao para um ajuste fiscal efetivo.

Para Borba e Torres (2018), uma restricdo da despesa mediante seu
enquadramento a um nivel de crescimento menor que o do PIB permite a diminuicdo
da taxa de juros real, e, por consequéncia, a reducao da divida publica, com forte
estimulo ao investimento privado. Registrando que, um ajuste fiscal com base em
corte de despesas poderd ter resultados expansionistas, caso 0s cortes ocorram
nos gastos de custeio do governo, que sao menos eficientes, e resultar em um
trade-off com o investimento privado, com efeito multiplicador da renda corrente e
futura, gerando um circulo virtuoso.

Como visto, o déficit do setor publico € decorrente de uma combinacao de
fatores estruturais e institucionais que requerem mudancas nas politicas fiscal,

monetaria e tributaria.

1.3.1. Instrumentos de Transparéncia da Gestédo Fiscal

Por meio do art. 48 da LRF sao estabelecidos os instrumentos de
transparéncia da gestao fiscal, os quais serdo publicados em Diario Oficial do ente,
e serd dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso irrestrito.

De acordo com Martins e Marques (2013), os instrumentos de transparéncia
da gestédo fiscal podem ser classificados em dois grupos: (i) os instrumentos de

planejamento, compreendidos pelo Plano Plurianual (PPA), a Lei das Diretrizes
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Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA); e (ii) instrumentos de
controle e fiscalizacdo, representados pelas Prestacdes de Contas e respectivos
pareceres prévios, pelo Relatério Resumido da Execugédo Orcamentéria (RREO) e
pelo Relatorio de Gestao Fiscal (RGF).

O fato de a LRF tornar obrigatéria a divulgacao das despesas e receitas por
meio do RGF, seja via publicacdo em diario oficial, de audiéncias publicas ou em
sitio de féacil acesso a sociedade, é extremamente salutar ao principio da
transparéncia. Todavia, mais importante que conhecer os numeros que estdo no
RGF, é saber se eles foram publicados corretamente, na integra, e, sobretudo, se
as informacdes sobre a gestdo fiscal estdo disponiveis de forma inteligivel ao
cidaddo comum (ARAUJO; LOUREIRO, 2005).

1.3.1.1. O Plano Plurianual — PPA

O PPA, instituido pelo art. 165, inciso | da Constituicdo Federal de 1988, é
estabelecido para o periodo de quatro anos, ndo coincidentes com o mandato
eletivo, com vigéncia a partir do segundo ano de governo até o primeiro ano da
gestao seguinte, de forma a garantir a continuidade das a¢c6es de médio prazo ali
contempladas.

Segundo Pereira (2003), esse instrumento de planejamento estratégico das
acOes governamentais define as diretrizes, objetivos e metas do ente, para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para os programas de duracéo
continuada, objetivando, assim, a alocacéo dos recursos publicos de modo eficiente
e racional para o alcance do desenvolvimento do Pais.

Os instrumentos de planejamento, PPA, LDO e LOA, estdo interligados,
primeiramente pela funcdo de cada um, e, ainda, por forca do disposto nos artigos
16 e 17 da LRF, que estabelece que a criacao, expansdo ou aperfeicoamento da
acdo governamental que acarrete aumento de despesas de carater continuado

devem estar compativeis com o PPA e com a LOA.

1.3.1.2. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO

Consoante o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, a

LDO tem como funcdo bésica estabelecer as diretrizes orgcamentarias para o



28

exercicio financeiro seguinte e de definir as prioridades e metas da administracéo
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracéo da
LOA, dispor& sobre as alteragcfes na legislacdo tributéria e estabelecera a politica
de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Além das incumbéncias atribuidas a LDO por forca da Constituicdo Federal,
a LRF reforgou suas competéncias visando o equilibrio financeiro entre receitas e
despesas, ao estabelecer que essa dispord sobre reserva de contingéncia,
atualizacdo monetaria da divida mobiliaria refinanciada, programacéao financeira,
cronograma de execucdo mensal de desembolso, bem como sobre os Anexos de

Metas Fiscais de Riscos Fiscais (Pereira, 2003, p. 153).

1.3.1.3. A Lei Orcamentaria Anual — LOA

Consoante a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei Orcamentaria Anual seré elaborada de forma compativel com o Plano
Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, dando consecugao ao processo
de planejamento orcamentario, sem prejuizo dos demonstrativos previstos na Lei n°
4.320, de 1964, que estabelece as normas técnicas de elaboracao e execucao do
orgcamento.

Pereira (2003, p. 155) conclui que, no contexto do planejamento
governamental, os orcamentos fiscal e de investimento deverdo ser alocados
segundo os planos e programas nacionais, regionais e setoriais, objetivando a

reducdo das desigualdades regionais.

1.3.1.4. Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria

O Relatério Resumido da Execucédo Orcamentaria — RREO esta previsto no
83° do art. 165 da Constituicdo Federal e, também, nos artigos 52 e 53 da LRF,
devendo ser publicado até trinta dias apés o encerramento de cada bimestre,
contendo o balango orcamentario e o demonstrativo de execuc¢ao das receitas e das
despesas.

Conforme resumido por Abraham (2017, p. 260), ao atender ao principio da

transparéncia fiscal, 0 RREO permite que a sociedade acompanhe e analise o
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desempenho da execucdo orcamentéria, por meio dos diversos 6rgaos de controle.
Nesse mesmo sentido, cumpre o espirito da LRF, ao orientar sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, a limitagdo de empenho e movimentacao financeira, a nao
geracao de despesas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico,
0s critérios para criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acado governamental que
impliqgue em aumento de despesa.

Para Abraham (2017), o RREO norteia as ac¢des do titular do Poder ou 6rgéo
no que se refere & gestdo dos recursos e patrimdnio publicos, com vistas ao
cumprimento de metas de resultado primario ou nominal, sobre a instituicdo e
arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, bem como sobre operacdes de
crédito, disponibilidades de caixa e restos a pagar. Desse modo, constitui-se em um
instrumento imprescindivel no acompanhamento das atividades financeiras e de

gestao do Estado.

1.3.1.5. Relatério de Gestéo Fiscal

O Relatorio de Gestdo Fiscal — RGF, respaldado no art. 54 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, devera ser emitido pelos titulares dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, e pelo titular do Ministério Publico, de cada ente federado,
para publicacdo quadrimestral, até trinta dias ap6s o encerramento do respectivo
periodo a que corresponder.

O RGF contemplara as informacdes relativas ao comparativo com os limites
estabelecidos para despesa com pessoal (ativos, inativos e pensionistas), dividas
consolidada e mobiliaria, e concessédo de garantias, operacdes de crédito, inclusive
por antecipacdo de receita, bem como indicacdo de medidas corretivas, quando
houver infringido qualguer dos limites fixados.

No ultimo quadrimestre, o RGF devera apresentar também o montante das
disponibilidades de caixa em 31 de dezembro, e da inscricdo em Restos a Pagar,
das despesas liquidadas, empenhadas e néo liquidadas, e das nao inscritas por

falta de disponibilidade de caixa.
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1.3.2. Das Infragfes a LRF e suas Penalidades

Abraham (2017, p. 65) registra que para dar maior efetividade as regras
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, esta cuidou de caracterizar as infragoes
e respectivas sancdes institucionais e pessoais. Tais sancfes vao desde a
suspensao de repasses, aplicacdo de multas, perda de mandato, até a detencéo
pelo periodo de trés meses a quatro anos, conforme estabelecido na Lei dos Crimes
Fiscais — Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000.

As sancdes institucionais tém natureza financeira e alcangcam o préprio ente,
orgdo ou poder que descumprir as regras da LRF, que ficam impedidos de: (i)
receber transferéncias voluntérias (exceto as destinadas a saude, a assisténcia
social e a educacdo); (ii) contratar operacdes de créditos; e (iii) obter garantias,
conforme resumido por Abraham (2017, p. 65).

Ja as sancbes pessoais sdo classificadas por Abraham (2017, p. 68), como
aquelas aplicadas diretamente a pessoa do agente publico que violar a legislacédo
fiscal, as quais sao de natureza (i) politica, que resultam na suspensao dos direitos
politicos e na perda de cargo eletivo; (i) administrativa, que consiste na proibicédo
de contratar com o poder publico; (iii) civil, culminando no pagamento de multas e
restituicbes ao erario; e (iv) criminal, que podem ensejar na restricdo de liberdade.

Conforme ressaltado por Abraham (2017, p.70) a Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo cria nenhuma espécie de sancdo pessoal, nem tipifica as infracbes e
respectivas penalidades, mas tdo somente, estabelece as condutas tidas como
regulares, licitas e elegiveis do agente publico, e remete as leis pertinentes a
apuracao das irregularidades e ilicitudes, na forma do que dispde o art. 73, da LRF.

As sancodes e penalidades impostas pela LRF em conjunto com a Lei de
Crimes Fiscais formam um grande inibidor as acdes eleitoreiras de alguns gestores
na utilizacdo dos recursos publicos para atender interesses das categorias de
servidores em troca de apoio politico. A previsao de puni¢do configura o grande
diferencial da LRF em relacéo as demais leis que impuseram limites de gastos com

pessoal.
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2 FINANCAS PUBLICAS E GESTAO DAS DESPESAS COM PESSOAL

2.1. Conceitos Bésicos de Finangas Publicas

Segundo apresentado por Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008), sob a ética
das financas publicas, € justificavel a intervencédo do Estado na economia, quando
sua agao tiver por objetivo a corregcédo de imperfeicdées do mercado que impecam a
sociedade de alcancar a condicdo de bem-estar. Tais imperfeicdes se manifestam,
por exemplo, quando ha necessidade de existéncia de bens publicos, falhas de
competicdo, existéncia de externalidades, ou insuficiéncia de renda,
desabastecimento, desemprego e desigualdade social.

Essas imperfeicdes de mercado s&o brevemente resumidas com base no
entendimento de Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008), conforme a seguir:

Bens publicos: sdo aqueles bens de uso coletivo, cujo consumo € indivisivel
e ndo-excludente para seus usuarios, ainda que uns se beneficiem mais que outros,
isso nao reduz a disponibilidade para ninguém, nem tira o direito de usufrui-lo. Por
exemplo, pracas, avenidas e defesa nacional.

Falhas de competicdo: sédo situacBes que inviabilizam ou dificultam a
competicdo do mercado, seja pelo elevado valor de investimento, seja pela escala
de producdo necesséria, 0 que propicia a existéncia de monopdlios naturais, por
exemplo, o fornecimento de agua, esgoto e energia elétrica. Nesses casos o Estado
pode intervir fornecendo diretamente o servico ou regulando a atividade para que
nao haja abuso de precos.

Externalidades: séo os efeitos decorrentes de agdes ou decisbes tomadas
por um agente, que afetam direta ou indiretamente outro agente que nao participou
nem tem controle sobre o processo. Essas externalidades podem ser positivas —
guando aumentam o bem-estar; ou negativas — quando reduzem o bem-estar. A
acado do Estado deve ser para minimizar os efeitos negativos e potencializar ou
manter os efeitos positivos para 0os agentes afetados.

Insuficiéncia de renda, desabastecimento, desemprego e desigualdade
social: sdo situagdes extremas em que o mercado atuando livremente ndo consegue
corrigir esses desajustes, fazendo-se necessaria a acado do Estado para eliminar os

fatores que inibem o desenvolvimento econdmico sustentavel.
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Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008) a intervencéo do Estado na
economia é imperfeita, e por isso, tem consequéncias danosas, como a ampliacao
dos gastos publicos - que podem se desdobrar em endividamento, inflacdo ou
elevacao da carga tributaria; a captura do Estado por alguns setores mais influentes
em detrimento de outros com menos for¢a politica; a ineficiéncia e baixo dinamismo
do Estado ao atuar na producéo de bens e servicos.

Considerando que a intervencdo do Estado na economia traz resultados
indesejados, Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008) sugerem o aperfeicoamento dos
mecanismos de intervencao estatal por meio de privatizacfes, do exercicio do poder
regulatorio e de incentivos a participacdo democratica da sociedade na formulacao
e na execuc¢ao das politicas publicas.

Para Salto e Almeida (2016, p. 15-25) o pais dispbe de trés meios, nao-
excludentes, para financiar suas politicas publicas, que séo: a tributacdo, a divida
e/ou emissdo de moeda. Cada uma dessas trés medidas tem consequéncias
indesejadas para o erario e/ou para a eficiéncia da economia. Conforme
apresentado pelos autores, a tributagéo gera o chamado peso morto na economia,
pois para cada real a mais retirado da sociedade, gera menos renda € menos
riqueza, uma vez que reduz o consumo, a renda ou a producéo.

Outro meio de financiamento das politicas publicas para Salto e Almeida
(2016) é a divida - tdo importante quanto a tributacéo - que ocorre quando ha déficit
de receitas para honrar as despesas, fazendo com que o governo recorra a
empréstimos junto ao mercado para cobrir o saldo negativo de suas contas. Esses
empréstimos consistem na emissdo de papéis ou titulo do governo em favor dos
agentes privados.

A emissdo de moeda é tida como a medida mais maléfica para a sociedade,
no entendimento de Salto e Almeida (2016), pois, em que pese proporcionar um
equilibrio momentaneo, gera a inflacdo, prejudicando diretamente a camada menos
favorecida da populacéo.

Assim, Salto e Almeida (2016) entendem que a responsabilidade fiscal é a
chave para o Brasil voltar a crescer, e apresentam como terceira medida para o
equilibrio fiscal, manter a divida publica sob controle por meio da combinagéo das
variaveis taxa real de juros, tamanho da divida em relagéo ao PIB, e esfor¢o primario

produzido pelo setor publico, que pode ser representada pela seguinte formula:
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V=-p+(j—a)*d; onde

V = variavel da divida; p = esfor¢o primario do setor publico; j = taxa real de
juros; a = crescimento do PIB real; d = tamanho da divida em pontos percentuais do
PIB. Assim, quando v=0 significa que a trajetoria da divida é sustentavel.

Salto e Almeida (2016) ressaltam que quando o governo gasta mais do que
arrecada, incorrendo em déficit publico, ele pode se valer de suas préprias receitas
(fontes primérias) para saldar esses gastos, ou pode fazé-lo por meio de outras
fontes de receita, gerando a necessidade de financiamento ou endividamento do
setor publico. Assim, a geracdo de resultado primario positivo € fundamental para a
manutenc¢ao da divida publica em niveis sustentaveis, de modo que possa ser paga
sem a necessidade de recursos oriundos de financiamento.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008, p. 72), “Resultado Primario
indica se os niveis de gastos sdo compativeis com a arrecadacao, ou seja, se as
receitas nao-financeiras sao capazes de suportar as despesas nao-financeiras.”.
Assim, quando:

e A receita ndo-financeira for maior que a despesa néo-financeira, temos
um superavit primario;

e A receita nao-financeira for menor que a despesa nao-financeira, temos
um déficit primério; e

e A receita ndo-financeira for igual a despesa nao-financeira, temos um
resultado nulo.

De acordo com Albuquerque, Medeiros e Feij6é (2008), receitas e despesas
nao financeiras séo aquelas que ndo envolvem juros, corregcdes e amortizacdes de
empréstimos ou dividas do passado. Ainda, no contexto das financas publicas ha o
superdvit e o déficit operacional e o nominal, que sdo desdobramentos do superavit
ou déficit primario. Déficit ou superavit sdo iguais ao resultado primario mais as
despesas com 0 pagamento de juros reais (juros nominais, descontada a inflagéo).
O superavit e o déficit nominal sdo iguais ao saldo operacional mais a correcao
monetéaria e cambial.

Em meio a um cenério de endividamento crescente em todos 0s niveis de
governo, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal, como um instrumento de
controle fiscal do setor publico por todas as imposi¢cdes ali contidas e que sao de

abrangéncia nacional e intertemporal.
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2.2. Despesas de Pessoal Segundo a LRF

Abraham (2017, p. 48) registra que, de acordo com o artigo 18 da LRF, as
despesas de pessoal compreendem o somatorio dos gastos do ente da Federacao
com o0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder. No computo das
despesas de pessoal sdo consideradas quaisquer espécies remuneratorias, tais
como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, adicionais, gratificacbes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

Conforme prevé o §81° do citado art. 18, as despesas relativas a contratos
com terceirizacdo de mao-de-obra para substituicdo de servidores e empregados
publicos serao computados como “outras despesas de pessoal’. Todavia,
consoante ressaltado por Abraham (2017) esta imposicdo € aplicada Unica e
exclusivamente, aos contratos de terceirizacao para substituicdo de servidores ou

empregados integrantes das carreiras fins, ndo se aplicando a atividade meio.

2.3. Receita Corrente Liquida — RCL

A Receita Corrente Liquida (RCL) € utilizada como base de calculo dos
indicadores e limites estabelecidos na LRF, como: despesa de pessoal,
endividamento do ente, comprometimento com amortizagdo, juros e demais
encargos da divida consolidada, com operacdes de crédito, dentre outros, 0s quais
subsidiam a tomada de decisdo dos gestores na administracdo das financas
publicas.

De acordo com o art. 29 inciso IV da LRF, a Receita Corrente Liquida
compreende todas as receitas tributarias, de contribui¢cdes, patrimoniais, industriais,
agropecuérias, de servigcos, transferéncias correntes e outras receitas também
correntes, deduzidos:

a) na Unido: os valores transferidos aos Estados e Municipios por

determinacao constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea “a
dos incisos | e Il do art. 195, e no art. 239 da CF;
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b) nos Estados: as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional; e

c) na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios: a
contribuicdo dos servidores para o0 custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao financeira citada no §
9° do art. 201 da Constituicéo.

Integram a base de célculo da receita corrente liquida, os valores pagos e
recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996
(Lei Kandir), e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias (FUNDEB).

Excluem-se da receita corrente liquida do Distrito Federal e dos Estados do
Amapa e de Roraima os recursos recebidos da Unido para atendimento das
despesas com pessoal, consoante previsto no inciso V do § 12 do art. 19 da LRF.

Para fins de apuracédo da RCL, somam-se as receitas arrecadadas no més
em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades. Entende-se por
duplicidade as operacdes realizadas entre entidades integrantes do mesmo

orcamento fiscal e da seguridade social.

2.4. Indice de Comprometimento da Receita Corrente Liquida com as

Despesas de Pessoal

Para fins de apuracdo dos limites com despesas de pessoal, séo
considerados os gastos ocorridos no periodo de doze meses, incluindo o més de
apuracdo e 0os onze meses antecedentes, excluindo-se as despesas relativas a
indenizacdo por demissdo de servidores e empregados; a incentivos a planos de
demissdo voluntaria; a convocacdo extraordinaria do Congresso Nacional;
decorrentes de deciséo judicial da competéncia de periodo anterior ao periodo de
apuracdo — doze meses; com inativos, custeadas por recursos de fundo especifico.

Consoante Nascimento e Debus (2002), h4 uma divergéncia quanto as
despesas com contratos de mao-de-obra terceirizada, onde alguns autores
entendem que somente devem ser computadas para fins de apuracao dos limites
de gastos, aquelas despesas decorrentes de contratacdo de terceirizados em
substituicéo a servidores, e, por essa razao, sugerem que a discussao seja dirimida

no ambito do Tribunal de Contas do Estado.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art201%C2%A79
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art201%C2%A79
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
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Sobre o0 assunto, o Tribunal de Contas do Distrito Federal, por meio da
Decisdo n° 2498/2004, estabeleceu os parametros para enquadramento das
despesas relativas a terceirizacdo de mao-de-obra, segundo a qual,
resumidamente, ndo considera substituicAo de servidores e empregados, 0s
contratos de terceirizacdo relativos a execucdo indireta de atividades que,
simultaneamente, sejam acessorias a area de competéncia do 6rgao, ndo sejam
inerentes as categorias funcionais previstas no plano de cargos do 6rgdo e nao
caracterizem relacao direta de emprego. Tais despesas devem ser contabilizadas

nas rubricas especificas destinadas ao registro de servicos de terceiros.

2.4.1. Variaveis que Afetam as Despesas de Pessoal

As despesas de pessoal no servico publico tém uma dinamica e rigidez
peculiares em face dos direitos e vantagens atinentes a esse segmento,
assegurados por for¢a da Constituicdo Federal, dos Estatutos e Regimes Juridicos
e dos Planos de Cargos, Carreiras e Salarios. Assim, essas despesas sdo
majoradas, especialmente, por meio de trés varidveis a saber: crescimento
vegetativo, admissao de pessoal e reajustes salariais, as quais sdo explicadas a

sequir.

2.4.1.1. Admissao de Pessoal

A variavel admissao de pessoal é uma das principais impulsionadoras do
aumento das despesas de pessoal na administracdo publica, o que requer um
planejamento responséavel da recomposi¢do da forca de trabalho, especialmente
das areas de salde, seguranca e educacao, onde se concentra 0 maior montante
das despesas de pessoal e que tém demandas constantes de novos servidores.

Sobre esse quesito, a LRF estabelece em seu art. 16, que a criacao,
expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da
despesa serd acompanhado de: estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como de
declaracdo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual, e compatibilidade com o

plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.
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Tais exigéncias contribuem para uma gestao fiscal responsavel e equilibrada,
pautada no planejamento das acfes de governo. Assim, a administracdo publica
precisa se valer de processos de admisséo de pessoal bem planejados qualitativa
e quantitativamente, devendo analisar as possibilidades de terceirizacdo de
atividades, absorcdo de tecnologia, de forma a otimizar os gastos em curto, médio
e longo prazos, com ganhos de eficiéncia.

E condicéo indispensavel para a eficiéncia da administracdo publica, dispor
de uma estrutura de pessoal qualificada, responsavel e comprometida com os
resultados e com a melhoria do bem-estar da populacdo. E, como bem colocado
por Pascarelli Filho (2011, p. 47), todos os poderes do Estado devem observar ao
principio da eficiéncia em suas ac¢des, conforme previsto no art. 37 da Constituicdo
Federal.

O presente estudo ndo avaliara as admissGes de pessoal sob a 6tica da
eficiéncia, mas, tdo somente, sob o aspecto de seu impacto financeiro sobre as

despesas de pessoal.

2.4.1.2. Reajustes Salariais

A Constituicdo Federal estabelece em seu art. 37, inciso X, que “a
remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderao ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e
sem distin¢do de indices .

Entretanto, desde que se permitiu a concessao de beneficios e gratificacdes
especificos por carreiras ou categorias, as melhorias salariais tém sido concedidas
por meio da figura intitulada “reestruturagao de carreira”, como um mecanismo para
se corrigir inadequacdes salariais. Além disso, € um modo de o Estado otimizar os
impactos decorrentes, uma vez que 0s recursos disponiveis sao alocados conforme
a necessidade de cada categoria ou carreira. O que, na pratica, deixa-se de
reajustar parcelas de carater individual, as quais se sujeitam exclusivamente aos
reajustes gerais previstos na Constituicdo Federal.

Assim, para o presente estudo, sera considerada como reajuste salarial, toda
e qualquer melhoria de vencimentos, que configure criagdo ou elevacdo de

percentual de gratificacfes ou criacdo de parcelas remuneratorias.
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2.4.1.3. Crescimento Vegetativo

Em face das caracteristicas dos planos de carreira no servigo publico, as
despesas de pessoal apresentam um crescimento natural, conhecido como
“crescimento vegetativo”, que independe da autorizacdo de novos reajustes
salariais.

O chamado crescimento vegetativo é oriundo de legislacao aprovada outrora
e cuja majoracao se da automaticamente, conforme vao sendo preenchidos alguns
requisitos que se da ao longo da carreira, como as progressfées, promocoes,
gratificagdes por condigdes ou local de trabalho, adicionais de tempo de servigo,
adicional de qualificagéo, dentre outros.

Segundo Nascimento e Debus (2002), o crescimento vegetativo decorre das
vantagens pecunidrias as quais os servidores publicos fazem jus a cada ano, que
podem majorar as despesas de pessoal em até 3% ao ano, de acordo com 0s
critérios dos planos de carreiras no Estado, sem que sejam editados novos
normativos de concessdo e sem que passe por um processo de autorizacdo da
despesa, haja vista que, em tese, nao se trata de uma despesa nova nos termos da
LRF. Tal situacdo demanda um esforco fiscal adicional das unidades federadas para
a contencédo dos gastos com a folha de pagamentos.

O crescimento vegetativo da folha salarial também € abordado por Leite e
Freitas (2018), ao analisarem a evolucdo das despesas de pessoal da Unido no
periodo de 2013 a 2016, onde constataram que, mesmo na auséncia de reajustes
salariais, as despesas tém aumento representativo devido as promocdes e
nomeacdes de cargos em comissao e outras despesas variaveis.

Conforme assentado por Santos (2017, p. 12-13), as administracfes publicas
estaduais estdo na fronteira que as leva até necessarias transformacdes em sua
composicdo e remuneracdo de seus quadros ativos. Isso porque 0 processo
observado na década passada — em que a taxa de crescimento dos gastos com
pessoal superava as taxas de crescimento das receitas publicas e da economia —
trata-se de algo insustentavel, de modo que as financgas publicas sofrerdo mudancas

futuramente.
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3. METODOS E PROCEDIMENTOS

A presente pesquisa tem por objetivo analisar o impacto das variaveis
determinantes do crescimento das despesas de pessoal do Governo do Distrito
Federal, no periodo de 2011 a 2018, a partir da observacdo das variaveis
crescimento vegetativo, reajuste salarial e admisséo de pessoal e seus reflexos no
indice de comprometimento da Receita Corrente Liquido em cada exercicio. Para
consecucdo dos objetivos propostos, serdo utilizados dados qualitativos e
guantitativos para verificacdo das hipoteses, e analisados com base em estatistica

descritiva.

3.1. Tipo de Pesquisa

De acordo com Gil (2019), as pesquisas se referem aos mais diversos objetos
e perseguem objetivos diferentes, e, dessa forma, podem ser classificadas de
diversas maneiras, segundo a area de conhecimento, a finalidade, o nivel de
explicacdo e dos métodos adotados. Quanto a finalidade a presente pesquisa
destina-se a ampliacdo do conhecimento, enquadrando-se como pesquisa basica
pura (GIL, 2019).

Esta pesquisa € classificada, também, como exploratéria e explicativa, pois
conforme assentado por Gil (2019), as pesquisas descritivas e exploratdrias séo,
guase sempre, etapa prévia indispensavel para que se possa obter explicacdes
cientificas. Para Gil (2019) as pesquisas exploratéria e explicativa podem ser assim

descritas:

As pesquisas exploratérias tém como propdsito proporcionar maior
familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a
construir hipéteses.

As pesquisas explicativas tém como propoésito identificar fatores que
determinam ou contribuem para a ocorréncia de fendmenos. Estas
pesquisas sédo as que mais aprofundam o conhecimento da realidade, pois
tém como finalidade explicar a raz&o, o porqué das coisas.

Quanto ao delineamento, esta pesquisa classifica-se como bibliografica, uma
vez que sdo utilizados livros, revistas, dissertagdes, artigos cientificos, jornais e
anais de eventos cientificos; e documental, pois sdo consultados documentos

diversos produzidos pelos orgdos do governo, como planilhas, exposicdes de
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motivos, projetos de lei, informacdes constantes do sitio eletrénico da Secretaria de
Estado de Economia, do Tribunal de Contas do Distrito Federal e da Camara

Legislativa do Distrito Federal®.

3.2. Coleta e Tratamento dos Dados

Os dados e informac¢des abrangidos neste estudo foram levantados por meio
de consulta nos sitios oficiais do Governo do Distrito Federal, da Camara Legislativa
e do Tribunal Contas do Distrito Federal, conforme subitens a seguir, onde é
detalhada a sistematica de coleta adotada para cada variavel.

Para o presente estudo foram realizadas consultas a artigos cientificos,
dissertacOes e publicacbes em revistas especializadas em assuntos econémicos,
jornais e blogs relacionados ao tema, em sites de universidades, no Portal de
Periodicos CAPES/MEC, e, ainda, no Google Académico, para fins de
enriquecimento do debate.

Os dados quantitativos foram analisados com base em estatistica descritiva,
de modo a acompanhar sua evolucdo ao longo do periodo estudado. Com esse
propésito, os dados foram analisados com o auxilio do programa Microsoft Excel

para fins de calculos em geral e elaboracéo de gréficos.

3.3. Dos Dados Relativos a Admissao de Pessoal

A variavel admissédo de pessoal compreende as nomeac0des realizadas para
provimento de cargos e empregos publicos de carater efetivo ou permanente, que
deve figurar entre as despesas autorizadas a sofrer acréscimo, previstas no Anexo
IV da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Para fins do calculo do impacto gerado nas despesas de pessoal, advindo da
admissdo de concursados, foram levantadas as informacles relativas ao
guantitativo e ao custo estimado pelo 6rgédo central de gestdo de pessoal. Para

tanto, foram identificados os dados para as areas de saude, educacdo e demais

4Para Costa & Costa (2015, p. 36), uma pesquisa documental “é aquela realizada em documentos
oficiais, ou seja, em atas, regulamentos, memorandos, balancetes, cd-rom, internet (quando o site
for oficial), etc.”.A pesquisa bibliografica € conceituada por Costa & Costa (2015, p. 36): “é aquela
realizada em livros, revistas, jornais, etc. Ela € basica para qualquer tipo de pesquisa, mas também
pode esgotar-se em si mesma.”.
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areas, no periodo de 2011 a 2018, cujos valores e quantitativos foram coletados
junto a Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal. Cabendo registrar
gue néo foram disponibilizados os dados relativos ao ano de 2014.

Para obtencéo do impacto desta varidvel sobre as despesas de pessoal, foi
utilizada a estatistica descritiva simples, que consiste na razdo entre 0 montante
gasto com admissdo de pessoal e a despesa total de pessoal do ano anterior,
conforme descrito a seguir:

AAdmn = VAdmn/DPn1

Onde: AAdmn = Variagéo das admissfes no ano;

VAdmn = Valor das admissdes no ano;

DPn.1 = Despesa de Pessoal total no ano anterior.

3.4. Dos Dados Relativos a Reajuste Salarial

Os dados e informacdes que constituem a variavel reajuste salarial foram
coletados no portal da Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF, a partir dos
valores contidos nas Exposi¢cdes de Motivos que acompanham os Projetos de Lei
gue deram origem as leis de reajuste das Carreiras. Para chegar a essa informacéo,
foi consultado o sitio da Secretaria de Estado de Economia, parte relativa a Gestao
de Pessoas, onde constam as tabelas de remuneracdo vigentes e respectivo
dispositivo legal que as aprovou.

ApoOs identificacdo dos diplomas legais que aprovaram as tabelas de
vencimentos das carreiras, fez-se o caminho inverso, consultando o sitio da Camara
Legislativa, na aba de consulta “Leis distritais — Processo Legislativo — Norma
Juridica — Ficha Técnica”, onde foi encontrada toda a documentacdo encaminhada
pelo Poder Executivo ao propor a norma. Os valores de impacto por carreira,
referentes ao ano em que a medida entraria em vigor e aos dois anos subsequentes,
dispostos nos anexos das exposi¢cdes de motivos, foram compilados em planilha
Excel, tendo como resultado o impacto anual dos reajustes concedidos no periodo
abrangido no presente estudo.

Para demonstrar o impacto dessa variavel na despesa total com pessoal foi
aplicada a seguinte equacao: valor total dos reajustes salariais no ano de vigéncia,

dividido pelo montante das despesas de pessoal do ano anterior. Dessa forma, tém-
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se 0 impacto dos reajustes nas despesas do ano seguinte, conforme formula a

sequir:

AReajn = VReajn / DPn1

Onde: AReajn = Variagao das Despesas de Pessoal no ano, decorrente de

reajustes salariais;

VReajn = Valor dos reajustes salariais concedidos no ano;

DPn-1 = Despesa total de pessoal no ano anterior.

3.5.

Dos Dados Referentes ao Crescimento Vegetativo

Para fins de céalculo do crescimento vegetativo da folha de pagamento, foram

consideradas as variagOes decorrentes das parcelas ou eventos que implicam em

majoracado dos valores pagos independentemente de aprovacdo de nova lei, haja

vista que o direito a parcela ja consta de lei especifica da carreira ou do Regime

Juridico Unicos dos Servidores, conforme explicitadas a seguir:

Quadro 1 - Parcelas remuneratdrias consideradas no crescimento vegetativo

PARCELA DESCRICAO/FINALIDADE
Adicional por tempo | Corresponde a 1% do vencimento bésico, a cada ano de
de servico efetivo exercicio

Gratificacao de

Parcela remuneratéria vinculada a apresentacéo de
diploma de doutorado, mestrado e graduacédo e
certificados de pos-graduacéao lato sensu e de ensino

insalubridade ou
periculosidade

tulacao médio, desde que nao tenha sido requisito para ingresso
no cargo.
- Parcelas devidas ao servidor que trabalha com
Adicional de

habitualidade em locais insalubres ou em contato
permanente com substancias toxicas, radioativas ou com
risco de vida

Adicional de
gualificacéo

Retribuicdo pecuniaria decorrente da apresentacao de
certificados de concluséo de cursos de capacitacao e de
desenvolvimento que guardem pertinéncia com as
atribuicées do cargo ocupado ou com as competéncias
regimentais da unidade de lotagé@o e exercicio do servidor.

Ampliacéo de carga
horaria

Refere-se & ampliagédo de jornada de trabalho com a
respectiva proporcionalidade de remuneracéo.

Gratificacao de
movimentacao

Especifica dos servidores integrantes de carreiras da area
de saude, e é devida quando o servidor tem lotagcdo em
cidade distinta da sua residéncia.
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Progresséo e
promocao
funcionais

Consistem na mudanca de referéncia salarial a cada doze
meses de efetivo exercicio, ou a mudanca de classe que
se da com base em avaliacdo de mérito e tempo de
servico. Em ambas as situagfes o servidor é algado a
uma referéncia salarial superior.

Gratificagdes por
atividades
especificas (zona
rural, alfabetizacao,
e etc.)

Gratificacdes concedidas em func¢éo da lotacdo do
servidor ou da condicao/tipo de atividade desempenhada.

Hora-extra,
Trabalho em
Periodo Definido ou
Servico Voluntario

Parcela paga em fungéo da realizagéo de servico em
carater adicional a jornada regular do cargo.

Cargos em
comisséo e fungoes
de confianca

Referente a nomeacé&o para cargos em comissao ou
funcdes de confianca, ja existentes na estrutura
organizacional.

Fonte: Elaborado pela autora. Dados extraidos das legislagBes de carreira e dos relatérios de folha

de pagamento.

No Distrito Federal é estimado um crescimento vegetativo que varia entre

1,84% e 3,00%, ao ano. Ou seja, ainda que ndo haja autorizacdo de novo reajuste

ou admisséo de pessoal, as despesas tém um crescimento natural de até 3% em

relacdo ao ano anterior. Para aferir o impacto da variavel crescimento vegetativo,

sera utilizada a seguinte sistemética:

ACVn=DPn— DPn-1— VAdmn —Vreajn;

Onde:

ACVn = Impacto decorrente do crescimento vegetativo no ano;

DPn= Despesa total de pessoal no ano;

DPn-1 = Despesa total de pessoal no ano anterior;

VAdmn = Valor das admissdes de pessoal no ano;

Vreajn = Valor dos reajustes concedidos no ano.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1. Contextualizagdo do Distrito Federal

O Distrito Federal, como ente singular da federacdo brasileira, guarda
particularidades que vao desde a composicdo de sua estrutura organica, suas
responsabilidades para prover servicos publicos, e, ainda, no que tange as suas
receitas e despesas, haja vista ndo se enquadrar como estado, tampouco como
municipio. Essa peculiaridade do Distrito Federal tem reflexos favoraveis quando se
trata da competéncia tributaria, se comparado aos demais entes federativos, pois
lhe sdo devidos tanto os tributos estaduais como 0s municipais; mas também traz
encargos que sao de incumbéncia de ambas as esferas, especialmente 0s servigcos
publicos de saude, seguranca e educacao, conforme ressaltado por Souza (2011).

Outra singularidade do Distrito Federal refere-se ao fato de nao ter sob sua
administracéo o Poder Judiciario e o Ministério Publico, os quais sédo organizados e
mantidos pela Uni&o. E, ainda, as areas de salde e educacgédo, que sdo subsidiadas,
e a de seguranca publica que é integralmente custeada com recursos federais,
provenientes do Fundo Constitucional do Distrito Federal.

Em face dessas prerrogativas, ha quem considere o Distrito Federal uma
unidade federativa privilegiada pelo aporte financeiro recebido da Unido. Nao se
pretende debater se o ente é ou ndo privilegiado — uma vez que, para tanto, teriamos
gue analisar a relacdo entre custos e beneficios advindos da condicdo Unica de
abrigar a estrutura administrativa do Governo Federal e de sediar a capital do pais.
Fato é que essa situacdo impar rendeu ao Distrito Federal a classificacdo de
“‘entidade heterdclita”, no contexto do debate a respeito das restricdes impostas pela
LRF aos gastos de pessoal no GDF, no bojo da ADI 3.756-1/DF, quando o Supremo
Tribunal Federal definiu que, para esse fim, o DF se equiparava aos estados.

Certo € que as peculiaridades do Distrito Federal, seja de estrutura
organizacional, seja de gestéo fiscal, dificultam sua comparagédo com outros entes
federativos. Na busca por uma métrica que melhor atendesse aos principios da
unidade ou da totalidade e da transparéncia or¢camentarias, previstos na LRF,
alguns estudos abordam essa questao.

Em recente estudo realizado por Barros Filho, Silva e Fiche (2019), ao

analisar o impacto do Fundo Constitucional do Distrito Federal na avaliagao fiscal
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do ente, segundo os indicadores previstos no RREO e no RGF, os autores
ressaltam a natureza hibrida do Distrito Federal, o qual absorve competéncias
atinentes a estados e municipios, no tocante as receitas (sejam provenientes de
arrecadacdo propria ou de transferéncias) e as despesas (especialmente quando
se trata dos servigcos de saude, seguranca e educacao).

Barros Filho, Silva e Fiche (2019) demonstram que se a execucao do FCDF
ocorresse no orgamento distrital, como preconizado na Lei Federal n® 10.633, de 27
de dezembro de 2002, os resultados orgamentarios e financeiros apurados por forgca
da Lei de Responsabilidade Fiscal seriam sensivelmente afetados, com implicacdes
positivas em alguns indicadores e negativas em outros. Ao final defendem que, a
despeito de ser ou ndo favoravel ao Distrito Federal, os recursos provenientes do
FCDF deveriam integrar o orgcamento local para todos os fins, em respeito aos
principios da totalidade e da transparéncia do orcamento, permitindo entdo, a
correta avaliacdo fiscal do ente, tanto por parte do cidaddo, quanto dos
pesquisadores, e até do préprio gestor publico.

A situagdo peculiar do Distrito Federal, sob o ponto de vista fiscal e das
financas publicas, também é ressaltada por Bertholini, Nocko e Rosa (2018). Ao
reorganizar o gasto com pessoal, foi observado que ha uma dissonancia entre esse
resultado frente aos relatos da LRF, devido ao dissenso sobre o que é considerado
gasto com pessoal e seus abatimentos correlatos.

Em uma tentativa de analisar o Distrito Federal em contexto comparavel aos
demais entes, Bertholini, Nocko e Rosa (2018) estimaram o impacto fiscal caso os
gastos com pessoal — hoje oriundos do FCDF — fossem pagos diretamente pelo
governo do DF. Foi observado que os limites legais seriam facilmente
ultrapassados, passando de 60% da Receita Corrente Liquida, estabelecidos pela
LRF.

No entanto, Bertholini, Nocko e Rosa (2018) notaram que, apesar de
ultrapassar o limite legal na comparacdo sugerida, ha casos ainda mais criticos a
frente do DF, em termos de tratamento privilegiado. Ainda, pontuam que, na busca
de aprimoramento das ferramentas de gestdo do gasto, ndo ha uniformidade na
categorizagao das contas ao longo do tempo, o que dificulta a comparacéo do gasto
com pessoal, bem como do endividamento entre os estados, questbes que

obstaculizam uma boa gestéo fiscal.
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O Distrito Federal tem sua extensao territorial indivisivel em municipios e
acumula competéncias legislativas atinentes aos Estados e Municipios, conforme
dispGe o art. 32, §1°, da Constituicdo Federal.® Idealizado para sediar a capital
federal do Brasil, conforme projetado pelo entdo presidente Juscelino Kubitschek,
que transferiu a capital Nacional da cidade do Rio de Janeiro para o centro do pais,
dando origem a cidade de Brasilia, que €, também, capital e sede do governo do
Distrito Federal.

A estrutura administrativa do Distrito Federal é dividida em 33 regides
administrativas, cuja populacao saltou de 2.552.963 habitantes verificados no altimo
censo realizado em 2010, para 3.015.268 habitantes em 2019, segundo estimativa
do IBGE. O Distrito Federal apresenta indices econémicos relevantes para a
economia nacional, com o maior PIB per capita do pais em 2017, de R$ 80.502,47,
que corresponde a 2,5 o PIB per capita nacional, que foi de R$ 31.702,25. Tais
indicadores deram ao DF a 82 posicéo entre as unidades da federacdo em termos
de participacdo no PIB nacional, representando 3,7% do PIB total, segundo dados
do IBGE.

Ha outros indicadores relevantes para o Distrito Federal, como a expectativa
de vida, onde ocupa a 32 posic¢ao, ficando atras de Santa Catarina e Espirito Santo;
ainda, possui a maior taxa de alfabetizacdo de pessoas com 15 anos ou mais de
idade, entre os estados, com 97,4%; além disso, detétm o melhor indice de
desenvolvimento humano quando comparado ao demais estados, IDH de 0,850,
considerado muito alto segundo a avaliacdo do PNUD Brasil.

Em que pese os indicadores acima, o DF tem a maior desigualdade de renda
entre os estados brasileiros, com indice de GINI de 0,570, segundo dados PNAD
de 2013, do IBGE. Esse indice teve uma leve reducdo em relagédo a 2012, que era
de 0,572. Esses dados estdo em consonancia com os dados do PDAD 2018
Codeplan®, segundo o qual o rendimento per capita do Distrito Federal em 2018 foi

de R$ 2.461,47, com o menor rendimento per capita de R$ 570,30 na regido

5 Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢cos da Camara Legislativa,
que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢ao.

§ 1° Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e
Municipios.

6 PDAD 2018 — Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio, realizada pela Companhia de
Desenvolvimento do Planalto Central - CODEPLAN.
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administrativa do SCIA (que inclui a cidade Estrutural) e o maior de R$ 8.317,20 na
regido administrativa do Lago Sul.

O Distrito Federal foi criado com o objetivo de ser o centro administrativo dos
Poderes, abrigando a capital do pais, e como emergiu para esse fim, desde a sua
origem, parte consideravel de suas despesas sao custeadas com recursos
provenientes da Unido, especialmente a area de seguranca (compreendida pelas
policias civil e militar e pelo corpo de bombeiros militar) que € integralmente mantida
pela Unido, e as areas de saude e de educacdo que séo subsidiadas, conforme
preconiza o inciso XIV do Art. 21 da Constituicdo Federal’, regulamentado pela Lei
n°® 10.633, de 2002, que “institui o Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF,
para atender o disposto no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal.”.

Essa singularidade do Distrito Federal tem reflexos na gestéo fiscal, no que
concerne aos limites estabelecidos para as despesas de pessoal, pois 0 DF esta
submetido ao limite de 60% de sua Receita Corrente Liquida, conforme aplicado
aos estados. E, considerando que o Poder Judiciario e o Ministério Publico locais
integram a estrutura administrativa da Unido, o comprometimento da Receita
Corrente Liquida do DF para custeio das despesas limita-se, de fato, a 52%,
conforme Gréfico 1.

Segundo demonstrado no Grafico 1, comparando com os estados, o Distrito
Federal tem 8% de sua receita corrente liquida disponivel para alocagdo em outras
despesas, 0 que é salutar para a equilibrio das contas publicas, haja vista que o
ente também € responsavel pela execucado dos servicos que nas demais unidades

subnacionais sédo de incumbéncia dos municipios.

7 “Art. 21 Compete a Uniao:

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a
execucdo de servigos publicos, por meio de fundo préprio;” (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 104, de 2019, que incluiu a policia penal)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc104.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc104.htm#art1
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Gréafico 1 - Comparacéo dos Limites de Gastos com Pessoal dos Estados x
Distrito Federal

Percentual por Poder (Estados) Percentual por Poder
(Distrito Federal)

Poder Executivo

m Poder Judiciério _
_49% Poder Executivo

Poder Legislativo o — 49%
Poder Legislativo

m Ministério Publico

3% 30

Fonte: elaborado pela autora com base na Lei Complementar n°® 101/2000-LRF.

4.2. Impacto das Admissdes nas Despesas de Pessoal

Na analise da variavel admissdo de pessoal foram consideradas as
admissbes ocorridas no periodo abrangido no presente estudo, excluidas as
admissbes da area de seguranca (PMDF, CBMDF e PCDF), uma vez que as
despesas dessa area nao sao consideradas na afericdo do indice de
comprometimento da RCL com as despesas de pessoal, conforme orientacdes da
Secretaria do Tesouro Nacional. Assim, os quantitativos de admissdes foram
consolidados para as areas de saude, educacgéo e outros, incluindo neste ultimo
grupo toda a administracéo direta e indireta, custeadas com recursos do Tesouro

distrital, conforme apresentados no Grafico 2.
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Grafico 2 - Quantitativo de Admissdes de Pessoal, de 2011 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do site da Secretaria de Estado de
Economia do DF, exceto o ano de 2014, cujos dados foram obtidos do Anexo IV da LDO/2014 — Lei
n° 5.164, de 26/08/2013)

Como se verifica no Gréafico 2, as admissfes para a area de saude
representam 52% do total de nomeacdes ocorridas no periodo, seguida pelas
demais areas com 29%, e a educacdo com 19% das admissdes efetivadas. Outra
guestado relevante demonstrada no grafico em comento, € o grande numero de
nomeacdes realizadas nos anos de 2011, 2012 e 2013 para a area de saude, e no
ano de 2014 para as demais &reas. Essa concentracdo em determinados anos
reflete a falta de planejamento na reposi¢ao da forca de trabalho, o que dificulta o
controle dos gastos, especialmente quando se trata de servicos essenciais como a
saude, pois resultard num namero expressivo de servidores se aposentando ao
mesmo tempo, que, provavelmente, terdo que ser repostos no mesmo periodo.

Apresentados 0s quantitativos, verificaremos o impacto financeiro advindo
das admissdes, com valores também agrupados pelas areas de saude, educagéo e
outros. O montante relativo as admissdes realizadas em cada ano, considera o valor
remanescente das admissdes do ano anterior, resultando, assim, nos valores

expressos no Grafico 3.
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Grafico 3 - Custo das Admissdes de Pessoal, de 2011 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do site da Secretaria de Estado de
Economia do DF, exceto o ano de 2014, cujos dados s&o os constantes do Anexo IV da LDO/2014
— Lein®5.164, de 26/08/2013)

A partir dos valores dispostos no Grafico 3, pode-se inferir que 0s montantes
mais acentuados sdo os da area de saude, em praticamente todos 0s anos, com
excecao de 2014, no qual o maior valor esta nas demais areas identificadas como
“Outros”.

Considerando que o custo anual com admissfes pode ser parcial no
exercicio em que se efetiva a nomeacao, a depender do més em que ocorreu 0
evento — por exemplo, admissdo implementada em 1° de junho, seu custo no
primeiro ano correspondera 7/12 do que impactara no exercicio seguinte —, o
montante/ano constante do Grafico 3 considera a valor efetivamente gasto no ano
da nomeacao, acrescido da proporcionalidade do ano anterior. Com isso, podemos
identificar o impacto de fato gerado nas despesas de pessoal do ano sob anélise,
conforme montantes consignados na Tabela 5, com base nos quais sera verificado

0 impacto decorrente das admissdes no crescimento total das despesas de pessoal.
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Tabela 5 - Custo total das Admissdes no Periodo 2011 a 2018

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
ANO
1.000.000 R$
TOTAL 124,08 165,88 434,12 316,53 41,36 191,60 100,05 269,33

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes. Dados extraidos do sitio da Secretaria de
Estado de Economia do DF.

Conforme metodologia proposta para analise do impacto da variavel
admissao de pessoal, serd demonstrado a seguir o incremento das despesas de
pessoal decorrente das admissdes efetivadas anualmente. Para tanto, 2010 sera o
ano base da analise, de forma a identificar o quanto o custo com as admissées
realizadas em 2011 representou no crescimento das despesas de pessoal,
consoante Tabela 6 a seguir.

Tabela 6 - Impacto das Admissdes na Despesa de Pessoal

Percentual da

Variaca o Impacto das
ariacao Despesa Variagéo Admissdes em Percentual Impacto
Despesa de Pessoal de Pessoal em Despesa de relacio A das Admissdes em
Ano * relacéo ao ano Pessoal em d ¢ d relacdo a despesa
Referéncia. anterior relagdo ao ano espesta do ano do ano anterior
anterior anterior
Valor Valor % Valor %
(1.000.000 R$) (1.000.000 R$) ° (1.000.000 R$) ’
2010 13.057,94 - - - -
2011 15.057,18 1.999,24 15,31 124,08 0,95
2012 16.677,48 1.620,30 10,76 165,88 1,10
2013 18.159,19 1.481,71 8,88 434,12 2,60
2014 20.215,20 2.056,00 11,32 316,53 1,74
2015 23.911,96 3.696,76 18,29 41,36 0,20
2016 23.626,85 - 285,11 -1,19 191,60 -
2017 24.974,25 1.347,40 5,70 100,05 0,42
2018 25.548,87 574,63 2,30 269,33 1,08

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes.

(*) Despesa de Pessoal extraida do RGF, deduzidas as seguintes parcelas: 1) Despesas com
Terceirizagdo; 2) Indenizacao de Transporte; 3) Plano de Demissao Voluntaria; 4) Indenizacédo por
Exoneracdo/Demissdo; 5) Indenizacbes/Restituicdes Pessoais; 6) Ajuda de Custo; 7) Abono
Permanéncia; 8) Abono Pecuniario (1/3 férias); 9) Licenca-Prémio em pecunia; 10) Despesa de
Exercicios Anteriores; 11) Sentencas Judiciais.

Consoante valores dispostos na Tabela 6, resta demonstrado que a despesa
bruta com pessoal no ano de 2011 cresceu 15,31% em relagdo ao montante de
2010, sendo gque o custo com as admissoes representou 0,95% do crescimento total

das despesas de pessoal, o que significa que as despesas com admissao de



52

pessoal foram pouco relevantes no montante geral dos gastos. Nos anos de 2012,
2013 e 2014, a variavel admissédo de pessoal teve impacto mais expressivo nos
gastos com pessoal, com destaque para o ano de 2013, que resultou no percentual
de 2,6% de crescimento da despesa bruta em relagéo a 2012.

Mesmo tendo ultrapassado o limite prudencial de gastos com pessoal
(46,55% da RCL) em 2014, o governo ainda efetivou admissdes que implicaram em
acréscimo nas despesas da ordem de 1,74%. Diante da infringéncia do limite
prudencial de gastos, em 2015 o Poder Executivo distrital limitou-se a admitir
concursados, para as areas de saude, seguranca e educacdo, em casos
estritamente necessarios a continuidade dos servicos, tendo sido o ano de menor
percentual de gastos com admissao de pessoal, que foi de 0,20%. Naquele ano, a
despesa de pessoal atingiu seu maior percentual de crescimento, de 18,29% em
relacdo a 2014.

Todavia, ndo se pode afirmar que as despesas cresceram, de fato, no
percentual demonstrado, pois a variagdo decorreu mais em funcao de antecipacao
de despesas relativas ao més de dezembro, que vinham sendo executadas no ano
seguinte como despesa de exercicio anterior. Com isso, criou-se uma falsa
impressao de que as despesas cresceram desenfreadamente, o que é facilmente
rebatido ao se verificar que no ano seguinte, em 2016, houve uma reducéo do gasto
total da ordem de 1,19%, ou R$ 285,11 milhdes de reais, situagdo improvavel, tendo
em vista a rigidez dessas despesas.

Nos primeiros anos de cada mandato, 2011 e 2015, percebe-se que 0s
gastos com admissdo de pessoal foram bem comedidos, com tendéncia de
crescimento nos anos seguintes.

Da andlise da Tabela 6, pode-se inferir que a variavel admissao de pessoal
explica, em parte, o crescimento das despesas de pessoal, especialmente nos anos
de 2012, 2013, 2014 e 2018, nos quais, esta variavel representou 10%, 29%, 15%
e 47%, respectivamente, do crescimento total das despesas brutas de pessoal,
confirmando assim, a relevancia da admissao de pessoal no contexto geral dos
gastos com pessoal. A analise quantitativa das admissdes ndo nos permite concluir
guanto a sua real necessidade, cabendo, tdo somente, alertar para a importancia
do planejamento da reposicao da forca de trabalho, a partir da definicdo do papel
do Estado, e de quais servicos serdo ofertados diretamente e quais sdo passiveis

de terceirizacao ou outra forma de contratacao.
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No Grafico 4 € apresentada a evolucdo da forca de trabalho do Poder
Executivo distrital no periodo de 2011 a 2018, onde é demonstrado que, mesmo
tendo ocorrido mais de 39 mil admissfGes de servidores efetivos, o numero de
vacancias do mesmo periodo foi superior, de forma que a forca de trabalho ativa

reduziu em 3,7%, enquanto o quantitativo de inativos/pensionistas cresceu 42,1%.

Gréafico 4 - Evolucdo da Forgca de Trabalho do Poder Executivo Distrital —
Ativos x Inativos, 2011 a 2018.
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90.000 86.5751_. S —g38.860 84.713
70.000 4
60.000 53693 59.840 64.978
50.296
50.000 45.715
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do Sistema Unico de Gestdo de
Recursos Humanos -SIGRH, fornecidos pela Secretaria de Estado de Economia do DF.

A partir do Gréfico 4, percebe-se que ndo houve reposicao de todas as
vacancias ocorridas no periodo estudado, restando saber se isso ocorreu por nao

haver necessidade ou se como medida de contencdo dos gastos.

4.3. Impacto dos Reajustes Salariais nas Despesas de Pessoal

Segundo Santos et. al. (2017, pag. 11), os gastos com pessoal tiveram forte
crescimento em virtude dos significativos reajustes concedidos pelos entes
subnacionais até 2014, além de eventuais recomposi¢cdes da for¢a de trabalho. No
Distrito Federal o cenario nédo foi diferente. As despesas que ja vinham numa linha
ascendente, sofreram aumentos expressivos no periodo 2011 a 2014, em face dos
reajustes salariais autorizados em patamares superiores a inflacdo. Todavia, nos
anos subsequentes, 2015 a 2018, o movimento foi contrario, onde poucas carreiras
tiveram reajustes, o que redundou num reajuste médio inferior ao IPCA. Dessa
forma, ao comparar o percentual de reajuste acumulado no periodo (2011 a 2018)
com o IPCA acumulado, constata-se que o IPCA superou os reajustes em 20,46%,

conforme se verifica no Grafico 5.
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Gréfico 5 — Percentual Médio dos Reajustes Salariais x IPCA 2011 — 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do sitio da Secretaria de Estado de
Economia do DF e do site do IBGE.

Segundo o levantamento da legislacdo pertinente aos reajustes salariais
concedidos aos servidores do Distrito Federal, verifica-se que ndo houve concessao
de reajuste geral anual, nos termos do Inciso X, do Art. 37 da Constituicdo Federal
do Brasil. Nos anos de 2011 a 2014, o ente utilizou-se de mecanismos de
reestruturacdo de carreiras, com percentuais de reajuste diferenciados entre as
diversas categorias, resultando em ganhos médios anuais dispostos no Grafico 5,
que foram 7,75% superiores ao IPCA acumulado do periodo.

Nos quatro anos seguintes, 2015 a 2018, os reajustes foram moderados.
Contudo, considerando que as despesas de pessoal jA se encontravam muito
préximas do limite de gastos, estando inclusive acima do limite prudencial ha alguns
anos, o Governo do Distrito Federal enfrentou dificuldades para restabelecer o
equilibrio dos gastos com pessoal.

Outra inferéncia que se faz da analise do Grafico 5, € que ha periodos em
que os reajustes superaram a inflacdo, porém, devido aos anos em que nao houve
reajustes salariais, os ganhos se diluiram no tempo, onde se verifica que o IPCA
acumulado superou as melhorias salariais em mais de 20%.

As leis autorizativas de melhorias salariais, aprovadas em 2013, previam

ganhos a serem implementados em trés anos, todavia, a Ultima etapa, que seria
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efetivada em 2015, foi suspensa para a maioria das carreiras, somente sendo
aplicada para as trés carreiras cujas vigéncias ocorriam até o més de maio/2015.
As demais carreiras tiveram a terceira parcela do reajuste suspensa. Ainda assim,
houve um dispéndio da ordem de R$ 696,01 milhdes de reais em 2015 por for¢a da
parcela devida para trés carreiras e dos reflexos das parcelas aplicadas em 2014,
haja vista que a maioria teve vigéncia em setembro/2014, correspondendo a 5/13
avos do incremento total ocorrido no ano seguinte.

Diante da politica de reajustes do Distrito Federal, percebe-se que o disposto
no Paragrafo Gnico do art. 21 da LRF® — que se destina a evitar que 0s governantes
aprovem despesas para o detentor do mandato seguinte pagar —, ndo se mostrou
muito eficaz no periodo analisado, pois a praxe era a aprovacdo de reajustes a
serem implementados em dois ou trés anos, quase sempre com leis editadas nos
dois ultimos anos de governo.

Para coibir a pratica detectada acima, foi editada a Lei Complementar n® 173,
de 27 de maio de 2020, que, dentre outras providéncias, alterou a redacéo do art.
21 da LRF®, de forma a proibir ndo apenas a expedicdo de lei que enseje aumento
de despesas, nos 180 (cento e oitenta) dias que antecedem o final do mandato, mas
sim, resulte em aumento da despesa de pessoal nesse periodo e, também que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final do
mandato. Com isso, fica vedada a aprovagcdo de lei, a qualquer tempo, que
contemple parcelas a serem implementadas nos ultimos seis meses do mandato
em curso e no mandato seguinte. Assim, a nhova regra contribuira para a eficacia da

lei.

8 LC n° 101/2000:
Art. 21. E nulo de pleno direito:
(...)
Paragrafo Unico. Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da despesa com
pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo
Poder ou orgao referido no art. 20.

9LC n° 173/2020:
Art. 21. E nulo de pleno direito:
(...
Il — 0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores
ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20;
Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas a serem
implementadas em periodos posteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgéo referido
no art. 20;



56

A Tabela 7 consolida o impacto dos reajustes salariais concedidos no periodo
de 2011 a 2018, demonstrando o quanto essa variavel incrementou as despesas de

pessoal do ano.

Tabela 7 - Impacto dos Reajustes Salariais ha Despesa de Pessoal, 2011 a 2018

Despesa de Variac&o Despesa de Impacto das Admissdes em
Pessoal Pessoal em relacdo ao ano relacdo a despesa do ano
Ano *) anterior anterior
Referéncia Valor Valor % Valor %
(1.000.000 R$) (1.000.000 R$) (1.000.000 R$)
2010 13.057,94
2011 15.057,18 1.999,24 15,31 R$ 901,73 6,91
2012 16.677,48 1.620,30 10,76 R$ 888,09 5,90
2013 18.159,19 1.481,71 8,88 R$ 608,07 3,65
2014 20.215,20 2.056,00 11,32 R$ 1.524,67 8,40
2015 23.911,96 3.696,76 18,29 R$ 696,01 3,44
2016 23.626,85 -285,11 -1,19 R$ 6,26 -
2017 24.974,25 1.347,40 5,70 R$ 0,00 0,00
2018 25.548,87 574,63 2,30 R$ 13,91 0,06

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes.

(*) Despesa de Pessoal extraida do RGF, deduzidas as seguintes parcelas: 1) Despesas com
Terceirizagdo; 2) Indenizagdo de Transporte; 3) Plano de Demissao Voluntéria; 4) Indenizagdo por
Exoneragcdo/Demisséo; 5) Indenizacdes/Restituicbes Pessoais; 6) Ajuda de Custo; 7) Abono
Permanéncia; 8) Abono Pecuniério (1/3 férias); 9) Licenga-Prémio em pecunia; 10) Despesa de
Exercicios Anteriores; 11) Sentencas Judiciais.

A Tabela 7 revela que as despesas de pessoal tiveram crescimentos
nominais expressivos nos anos de 2011 a 2015, em patamares acima da inflagao.
O percentual médio de reajustes concedidos em 2011 foi de 9,18% — onde houve
carreira que obteve 31,44% de ganhos decorrentes da reestruturacdo —, o qual
impactou no crescimento das despesas da ordem de R$ 901,73 milhdes de reais, o
que representa 6,91% de aumento em relacdo as despesas de 2010. Podendo
assim, se inferir que a variavel reajustes salariais explica 45% do crescimento das
despesas de pessoal, o que é um aspecto relevante para o controle ou ndo dos
gastos.

Em 2012 os reajustes salariais representaram um crescimento de 5,90% nas
despesas em relacdo aos gastos do ano anterior, correspondendo a 54,8% do
incremento das despesas. No ano de 2013, as despesas de pessoal cresceram

8,88%, dos quais 3,65% foram decorrentes dos reajustes salariais, ou seja, 41% do
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incremento das despesas sao explicados pelas melhorias salariais. O ano em que
0S reajustes salariais tiveram maior impacto nas despesas de pessoal foi em 2014,
guando as despesas sofreram um crescimento de 11,32%, dos quais, 8,40% foram
em virtude de reajustes salariais, que representam 74,2% do aumento das
despesas.

Como verificado na Tabela 7, em 2015 as despesas cresceram 18,29%
quando comparadas as do ano anterior. Entretanto, esse aumento expressivo se
deu, em parte, pela mudanca de regra na execucdo da despesa do més de
dezembro (especialmente das areas de saude e educacdo) que vinham sendo
executadas no exercicio seguinte, e naquele ano foram pagas dentro do ano. Ou
seja, trata-se de um ajuste contabil e ndo de aumento de fato dos gastos. Com isso,
em 2015 os reajustes salariais resultaram na majoracéo de 3,44% das despesas de
pessoal.

Nos anos de 2016 e 2017 ndo houve novos reajustes, sendo os R$6,26
milndes de impacto constantes da Tabela 8 advindos dos reflexos da parcela
implementada em maio/2015 para a carreira Auditoria de Atividades Urbanas, cuja
integralizacdo da despesa se deu em 2016. Por fim, em 2018 apenas uma carreira
foi contemplada com reajuste, impactando no montante de R$ 13,91 milhdes de
reais, que correspondem a 0,06% de incremento das despesas. A carreira Gestao
Sustentavel de Residuos Solidos do quadro de pessoal do Servico de Limpeza
Urbana do Distrito Federal, a Gnica contemplada em 2018, consistiu na correcdo do
projeto aprovado em 2013 (Lei n° 5.276/2013), e que foi declarado inconstitucional
em novembro de 2014. Contudo, em face de o governo estar sob as imposi¢cdes da
LRF por ter infringido os limites de gastos com pessoal, somente foi possivel fazer
as correcoes legislativas em 2018, consoante Lei n°® 6.129/2018.

Assim, podemos concluir que a variavel reajuste salarial teve forte impacto
no crescimento das despesas de pessoal nos cinco primeiros anos estudados, 2011
a 2015. Mesmo tendo sido suspensos 0s reajustes que seriam implementados a
partir de junho/2015 a integralizacdo das parcelas aplicadas no ano anterior ainda
foram responsaveis por um incremento da ordem de 3,44% nas despesas totais,
precisando passar 0s trés anos seguintes sem reajustes para que as despesas
fossem acomodadas em percentuais abaixo do limite prudencial.

De acordo com a analise ora apresentada, 0s reajustes salariais constituem

a variavel de maior impacto sobre as despesas de pessoal, especialmente por ter
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repercussao financeira tanto para ativos, como para inativos, 0 que exige muita
cautela por parte dos gestores nas negociacées com as categorias, sob pena de
comprometerem o equilibrio fiscal do ente. Uma boa medida seria rever a pratica
dos ultimos 18 anos, que consiste em concessao de reajustes acima da inflacéo, e
sucessivos periodos sem qualquer correcdo salarial até que as despesas se
adequem as receitas, e passar a concessao de reajustes lineares para fins de

recomposicao das perdas inflacionérias.

4.4. Impacto do Crescimento Vegetativo nas Despesas de Pessoal

Conforme apresentado por Nascimento e Debus (2002), as despesas com
pessoal no servico publico tém um crescimento natural, conhecido como
crescimento vegetativo, de aproximadamente 3% ao ano, decorrentes da
implementacdo de vantagens autorizadas por leis anteriores, ou seja, que
independem de novos processos de concessao, Sd0 previstas nos planos de
carreira ou no regime juridico Unico, como: progressdes e promoc¢des funcionais,
adicional por tempo de servico (os chamados anuénios ou quinquénios),
gratificagBes ou adicionais por condicfes de trabalho, adicionais de qualificacéo,
etc.

N&do h& um percentual exato para o crescimento vegetativo, pois o seu
comportamento depende de diversos fatores, como estrutura das carreiras;
caracteristicas da forca de trabalho, quanto ao tempo de servico e qualificacéo;
variacao de gratificacdes por condi¢des de trabalho; vinculo funcional de ocupantes
de cargo em comisséo; e assim por diante. Com base no acompanhamento das
despesas em anos anteriores, constatou-se que as despesas cresciam em torno de
3% ao ano independentemente de autorizacao de novas concessoes.

Considerando as peculiaridades das carreiras do Poder Executivo distrital, a
area técnica de pessoal identificou que o crescimento vegetativo gira em torno de
1,84% ao ano. Assim, verificaremos a seguir se esse percentual se confirma ao
aplicarmos a férmula proposta neste estudo para analise do impacto do crescimento

vegetativo no incremento das despesas de pessoal, a seguir:

ACVh = (DPn — DPn1— VAdmn — Vreajn)/DPn-1
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Onde:

ACVn = Impacto decorrente do crescimento vegetativo no ano;
DPn= Despesa total de pessoal no ano;

DPn-1 = Despesa total de pessoal no ano anterior;

VAdmn = Valor das admissdes de pessoal no ano;

Vreajn = Valor dos reajustes concedidos no ano.

A Tabela 8 retrata o impacto decorrente do crescimento vegetativo nas
despesas de pessoal. Observa-se uma variacdo dos gastos em percentual bem
superior ao estimado, tanto por técnicos das areas de pessoal e orcamentaria — que
estimaram em 1,84% -, como por Nascimento e Debus (2002), segundo os quais 0

incremento dessa variavel seria em torno de 3% ao ano.

Tabela 8 - Impacto do Crescimento Vegetativo nas Despesas de Pessoal

Impacto .
Depser;isoiije Variagdo Despesa Impacto das dos Calcglrcéseclimgﬁtt:ct)o do
. Pessoal Admissfes Reajust -
* o5 Vegetativo
Ano
Referéncia (1.000.000 R%) (1.000.000 R%)
Valor % Valor Valor Valor %
Valor
(A) (B) €) D = (A-B-C)
2010 13.057,94 - - - - - -
2011 15.057,18 1.999,24 15,31 124,08 901,73 973,43 7,45
2012 16.677,48 1.620,30 10,76 165,88 888,09 566,33 3,76
2013 18.159,19 1.481,71 8,88 434,12 608,07 439,52 2,64
2014 20.215,20 2.056,00 11,32 316,53 1'534’6 214,81 1,18
2015 23.911,96 3.696,76 18,29 41,36 696,01 2.959,39 14,64
2016 23.626,85 - 285,11 -1,19 191,60 6,26 - 87,25 -
2017 24.974,25 1.347,40 5,70 100,05 0,00 1.247,35 5,28
2018 25.548,87 574,63 2,30 269,33 13,91 291,38 1,17

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes.

(*) Despesa de Pessoal extraida do RGF, deduzidas as seguintes parcelas: 1) Despesas com
Terceirizagdo; 2) Indenizagdo de Transporte; 3) Plano de Demissao Voluntéria; 4) Indenizagdo por
Exoneracdo/Demissdo; 5) Indenizacbes/Restituicdes Pessoais; 6) Ajuda de Custo; 7) Abono
Permanéncia; 8) Abono Pecuniario (1/3 férias); 9) Licenca-Prémio em pecunia; 10) Despesa de
Exercicios Anteriores; 11) Sentencas Judiciais.

Adotando-se a premissa proposta no presente estudo para identificagdo do

incremento das despesas de pessoal atribuido ao crescimento vegetativo, a partir
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da deducéo das parcelas decorrentes de reajustes salariais e admisséo de pessoal,
chegou-se ao percentual de 7,45% relativo a essa variavel, 0 que ndo guarda
consonancia com o estimado por Nascimento e Debus (2002), que seria de 3% ao
ano. Assim, diante dos dados de execucdo da despesa retratados no Relatorio de
Gestao Fiscal 2010 e 2011, resta uma parcela de incremento dos gastos com
pessoal que ndo é explicada pelas variaveis estudadas.

O impacto do crescimento vegetativo nas despesas de pessoal dos anos de
2012 a 2014 demonstra uma certa aderéncia as estimativas de Nascimento e Debus
(2002), onde os percentuais obtidos foram de 3,76%, 2,64% e 1,19%,
respectivamente. Nos anos seguintes, 2015 a 2018, verifica-se grande
discrepancia, especialmente nos anos de 2015 e 2016. Em 2015, identifica-se um
percentual de 14,64% de aumento das despesas de pessoal que, teoricamente,
seriam atribuidos ao crescimento vegetativo. Contudo, tal percentual ndo poderia
ser alcancado apenas pelo crescimento natural das despesas. A explicacao
encontrada para esse aumento em relacdo ao ano anterior, trata-se de
movimentacgdo contabil, onde houve a execucdo de despesas dentro do exercicio,
gue até entdo eram executadas no ano seguinte. Dessa forma, ndo se pode atribuir
a variacdo das despesas ao crescimento vegetativo, uma vez que a execucdo dos
gastos foi atipica.

A atipicidade das despesas de 2015 pode ser confirmada, a partir da analise
dos dados de 2016, onde se observa um decréscimo nos gastos de pessoal da
ordem de -1,19%, sem que tenha havido eventos (PDV, corte de beneficios, etc.)
que justifiguem a reducéo.

Em 2017, ano em que o Governo ainda se encontrava com as despesas de
pessoal acima do limite prudencial, os dados do Relatorio de Gestao Fiscal apontam
um crescimento de 5,7% nos gastos, e como sé houve impacto decorrente de
admissdes no montante de R$ 100,05 milhdes, o incremento da despesa seria
guase totalmente atribuido ao crescimento vegetativo, que representou 5,28% de
gastos adicionais, também acima do estimado.

Por fim, em 2018, ultimo ano de uma gestao, 0s gastos voltaram a crescer,
ainda que moderadamente, mas com incrementos de fato, decorrentes de admisséao
de concursados e, em menor proporcdo, devido ao reajuste salarial da carreira
Gestdo Sustentavel de Residuos Solidos, conforme abordado anteriormente.

Assim, do aumento total das despesas de pessoal, o percentual de 1,17% foi
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atribuido as parcelas inerentes ao crescimento vegetativo, conforme demonstrado
na Tabela 8.

A afericdo do impacto da variavel crescimento vegetativo ficou prejudicada
em face das incongruéncias observadas nos dados contidos nos Relatérios de
Gestao Fiscal, o que impede uma conclusédo precisa do quanto as despesas de
pessoal foram incrementadas por essa variavel, especialmente quando averiguada
isoladamente. As incongruéncias referem-se a mudanca na sistemética de
execucdo das despesas, ora dentro do exercicio, ora fora do exercicio, e ainda,
devido a auséncia de limitagdo ou percentual especifico da participacdo do Fundo
Constitucional no custeio das despesas de pessoal das areas de saude e educacéo,

ficando a critério do gestor alocar mais ou menos orgcamento para essas areas.

4.5. Evolucdo das Despesas de Pessoal do Poder Executivo Distrital

As despesas de pessoal do servico publico, de maneira geral, tém
comportamento crescente, em decorréncia de trés adventos: (i) do envelhecimento
da forca de trabalho, que tem sua remuneracdo majorada em funcédo do tempo de
servico e dos beneficios/direitos que sao adquiridos ao longo da carreira, o que esta
abrangido pelo crescimento vegetativo; (ii) de reajustes salariais concedidos; e (iii)
das admissfes de pessoal realizadas tanto para prover vagas originarias como as
derivadas de vacancias (aposentadorias e exonerac¢des/demissoes).

Considerando que esse tipo de despesa tem um carater inflexivel, devido a
garantia constitucional de irredutibilidade salarial, a maneira de se controlar o seu
crescimento € no nascedouro. E para esse fim, foi promulgada a LRF, ao impor
limites de gastos e responsabilizacdo aos agentes publicos que criarem despesas
sem indicar a sua fonte de financiamento.

Conforme preconizado na LRF, quadrimestralmente é publicado o Relatério
de Gestéo Fiscal do Distrito Federal, importante ferramenta de acompanhamento
da evolucdo das despesas de pessoal. Com base nos dados extraidos do RGF,
observa-se que os indices de comprometimento da Receita Corrente Liquida com
as despesas de pessoal do periodo abrangido neste estudo tém se mantido em

niveis elevados, consoante dispostos no Grafico 6.
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Gréfico 6 - Evolucdo da Despesa de Pessoal em Relacdo a Receita Corrente
Liquida, 2011 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do Relatério de Gestao Fiscal, no site
tc.df.gov.br

A luz dos indices demonstrados no Gréfico 6, o Distrito Federal vem
obedecendo o limite maximo previsto na LRF para gastos com pessoal, que
corresponde a 49% da RCL, a excec¢do do 2° quadrimestre de 2015, quando os
gastos atingiram 50,80% da RCL, verificando-se uma reducdo no quadrimestre
seguinte, para 46,78% e se mantendo acima do limite prudencial até o 1°
quadrimestre de 2017. Nos quatro quadrimestres consecutivos, do 2°/2017 ao
2°/2018, mantiveram-se os indices abaixo do limite prudencial, ultrapassando,
todavia, o limite de alerta. Somente no 3° quadrimestre de 2018 é que as despesas
foram executadas abaixo do limite de alerta de 44,10%.

Tal situacdo demonstra que as despesas se mantiveram em nivel acima do
ideal, em patamares superiores ao limite de alerta em praticamente todo o periodo
objeto do estudo, chegando, inclusive, a ultrapassar o limite maximo (2° quad/2015).
Mesmo tendo adotado as medidas de contencéo das despesas de pessoal previstas
na LRF, a partir de 2015 — como reducdo de 20% dos cargos em comissao,
proibicio de nomeacdes e de concessao de reajustes e vantagens —, houve
dificuldade de adequacao ao limite de alerta, demonstrando assim a rigidez das
despesas de pessoal.

Diante do elevado comprometimento da RCL com despesas de pessoal,
observado no periodo de 2011 a 2018, torna-se fundamental identificar os fatores

gue impulsionaram esse comportamento. Para tanto, serdo analisados os gastos
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segregados por ativos e inativos, buscando verificar o crescimento de cada grupo
de despesa. Para essa andlise, faz-se indispensavel considerar as despesas
executadas com recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal, sob pena de
nao refletir a realidade dos gastos do Distrito Federal.

4.5.1. Evolucéo das Despesas: Ativos versus Inativos

O crescimento das despesas com inativos € inexoravel, em virtude da
conjugacao de alguns fatores, especialmente pelo fator demografico combinado
com as regras de paridade de aposentadoria com os vencimentos da ativa, as quais
ainda h4 um grande numero de servidores que fazem jus. Desta feita, a
administracé@o publica precisa promover o dimensionamento da for¢ca de trabalho e
identificar quais servicos prescindem da prestacao por servidores de carreira, sob
pena de contrair despesas que poderiam ser evitadas ou otimizadas.

A Tabela 9, a seguir, apresenta a evolucdo das despesas com ativos e

inativos custeados com todas as fontes de recursos.

Tabela 9 - Evolucéo das Despesas com Ativos e Inativos 2011-2018

Ano Inativos Ativos Total

1.000.000.000 R$

2011 4.502 11.210 15.713
2012 5.175 12.675 17.850
2013 5.638 13.852 19.490
2014 6.465 15.610 22.076
2015 6.493 20.290 26.784
2016 6.317 19.159 25.476
2017 9.061 17.783 26.844
2018 9.509 18.297 27.806

Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados da execuc¢éo orcamentdria, fornecidos pela
SUOP/SEEC/DF. Os dados incluem as despesas do Tesouro do DF e do FCDF, em valores
correntes.

Conforme se verifica na Tabela 9, em 2011 as despesas com ativos
representavam 71,3% do gasto total com pessoal, enquanto os inativos totalizavam

28,6%. De 2011 para 2018 os gastos com inativos avancaram 5,5% das despesas
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totais com pessoal, atingindo 34,2% do montante total; enquanto o dispéndio com
ativos caiu para 65,8% de todo o gasto com pessoal. Esse resultado deixa claro que
a elevacédo das despesas de pessoal esta sendo fortemente impulsionada pelo fator
previdenciério, decorrente de uma maior longevidade da popula¢do e de um maior
namero de aposentados.

Alguns autores buscam entender a origem do déficit previdenciario estatal vir
tomando maior propor¢cdo na Uultima década, sendo algumas das hipoteses
possiveis 0s aumentos salariais dos servidores, o aumento da quantidade de
servidores inativos, o envelhecimento do quadro de servidores ativos, ou 0 nimero
amplo de servidores que tém direito & aposentadoria especial. As despesas totais
com pessoal dos vinte e seis estados e do Distrito Federal tém apresentado uma
taxa anual de aumento maior que a auferida para a Receita Corrente Liquida total
das administracdes publicas estaduais, e que a taxa média anual de crescimento
do PIB nacional. Ainda, os resultados apontam que 0s gastos com inativos
superaram os dos ativos (SANTOS et. al. 2017, p. 1-2).

Considerando o crescimento relevante dos gastos com proventos de
aposentadorias e pensdes, convém averiguar se o0 custeio dessas despesas esta
sendo suportado pelo Tesouro ou por fontes proprias. Para tanto, € apresentada a
Tabela 10 contendo a evolucdo das despesas com inativos e pensionistas, e

respectivas fontes de custeio.
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Tabela 10 - Evolucéo da Participacdo do Tesouro x Fontes Vinculadas nos
Gastos com Inativos, 2011 a 2018

Despesa Total Despesa Paga c/ Fontes Despesa Paga c/ Fonte
Inativos Vinculadas (*) Tesouro
Ano
1.000.000.000 R$
Valor Valor % Valor %

2011 1.357,94 1.250,67 92,10 107,27 7,90
2012 1.499,70 1.238,57 82,59 261,13 17,41
2013 1.433,34 1.372,74 95,77 60,59 4,23
2014 1.632,14 1.564,71 95,87 67,43 4,13
2015 5.717,50 4.076,46 71,30 1.641,04 28,70
2016 3.886,93 3.530,95 90,84 355,99 9,16
2017 4.126,92 3.794,42 91,94 332,51 8,06
2018 4.224,94 4.186,96 99,10 37,98 0,90

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes, com base em dados extraidos dos Relatorios
de Gestéo Fiscal — 3° Quadrimestre, disponiveis no site www.tc.df.gov.br.
(*) Fontes vinculadas incluem a contribuigdo do servidor.

Segundo os valores consignados nos Relatérios de Gestdo Fiscal, ndo é
possivel visualizar uma tendéncia de maior participacdo do Tesouro no custeio das
despesas com inativos e pensionistas, uma vez que o percentual das despesas
arcadas com recursos do Tesouro em relacdo a despesa total no ano tem grande
variacdo. Verifica-se que em 2011 o Tesouro distrital bancava 7,90% da despesa
total, no ano seguinte passou a custear 17,41%, tendo uma reducao significativa
nos anos de 2013 e 2014; contudo, atingindo o percentual de 28,70% em 2015,
voltando a cair nos anos seguintes. Em 2018 registra-se a menor participacao do
Tesouro, com apenas 0,90% dos gastos totais com inativos.

A variacdo nas despesas com inativos custeadas com recursos do Tesouro
depende diretamente do montante relativo aos inativos da saude e educacédo
executados com recursos provenientes do Fundo Constitucional do Distrito Federal.
Ou seja, a participacdo do Tesouro distrital pode ser maior ou menor, a depender
da despesa que sera executada no FCDF com saude e educacao, se com ativos ou
inativos.

Assim, o que se pode concluir a partir dos dados levantados, é que o
guantitativo de inativos cresceu mais de 42%, enquanto os custos ultrapassaram o0s

160% de aumento. O aumento das despesas de pessoal do Distrito Federal &


http://www.tc.df.gov.br/
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notorio, especialmente apos a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
cujo percentual de comprometimento da RCL, que era de 34,09% em 2001 (primeiro
ano de vigéncia da LRF), alcancou os 46,93% em 2014, conforme dados extraidos
do Relatério de Gestdo Fiscal. E compreensivel que a medida que a forca de
trabalho vai envelhecendo, os gastos crescem naturalmente, em virtude do nimero
de aposentadorias e da majoracdo da remuneracdo dos ativos, que passam a ter

valores mais expressivos do que 0s que estao no inicio da carreira.

4.5.2. Despesas de Pessoal por Fonte de Custeio, Tesouro versus Fundo

Constitucional do Distrito Federal

Para se ter um diagndstico real do comprometimento das receitas com o
custeio das despesas de pessoal no ambito do Distrito Federal faz-se indispensavel
incluir as receitas e despesas pertinentes ao Fundo Constitucional do Distrito
Federal — FCDF, o qual, na forma da Lei n® 10.633/2002, destina-se ao pagamento
integral das despesas da Policia Civil, Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar
do Distrito Federal, e ao auxilio financeiro das despesas com saude e educacéao.
Nesse sentido, convém verificar qual o nivel de participacdo do FCDF nas despesas
total de pessoal do Distrito Federal, especialmente no periodo abrangido no

presente estudo, conforme colacionado na Tabela 11.

Tabela 11 — Evolucédo das Despesas de Pessoal, Tesouro x FCDF- 2011 a 2018

Despesa de
Pessoal Total

Despesa Tesouro Despesa FCDF

Ano
1.000.000.000 R$
R$ R$ % R$ %

2011 15.713 7.779 49,5% 7.934 50,5%
2012 17.850 8.666 48,6% 9.184 51,4%
2013 19.490 9.583 49,2% 9.907 50,8%
2014 22.076 10.961 49,7% 11.115 50,3%
2015 26.784 14.895 55,6% 11.889 44,4%
2016 25.476 13.958 54,8% 11.517 45,2%
2017 26.844 14.444 53,8% 12.400 46,2%
2018 27.806 14.842 53,4% 12.964 46,6%

Fonte: Elaborado pela autora, em valores correntes, com dados referentes a execugdo orcamentaria
— SIGGO e SIAFL.
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Como demonstrado na Tabela 11, houve uma reducdo de mais de 3% na
participacédo dos recursos do FCDF no custeio das despesas totais de pessoal no
ano de 2018 comparado com o ano de 2011, quando 50,5% das despesas eram
pagas com recursos oriundos do FCDF, e no ultimo ano observa-se que a
participacéo deste caiu para 46,6%. O que ainda representa uma parcela expressiva
do gasto total com pessoal do Distrito Federal.

A analise das despesas executadas no FCDF é deveras importante no
contexto deste estudo, primeiramente pelo vulto financeiro envolvido e, também,
pela relacdo direta dos gastos das areas de seguranca, saude e educacdo com o
comprometimento da RCL do DF. Isso porque no ano em que as despesas com
seguranca sdo maiores, ha um transbordo direto dos valores de saude e educacao
para a fonte Tesouro distrital, que impacta no indice de comprometimento da RCL
com as despesas de pessoal. Assim, a Tabela 11 explicita a participacédo cada vez
maior do Tesouro no custeio de pessoal, o que é retratado no limite estabelecido
para gasto com pessoal em relagdo a RCL, cujos indices aferidos séo apresentados

no Gréfico 7.

Gréfico 7 - Despesas de Pessoal x Receita Corrente Liquida, 2010 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos dos Relatérios de Gestdo Fiscal,
disponiveis no site do TCDF.
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O Gréfico 7 consolida o indice de comprometimento da RCL com as
despesas de pessoal apurado no 3° quadrimestre do ano, onde observa-se que no
periodo de 2011 a 2017 os gastos com pessoal estiveram acima do limite de alerta.
Somente em 2018 apurou-se um percentual abaixo dos 44,10% estabelecidos como
limite de alerta.

O quadro de gastos com pessoal do Distrito Federal corrobora estudos
desenvolvidos por alguns autores, como Santos et. al. (2017), que aduz que as
administracdes publicas estaduais estdo na fronteira do comprometimento de
receitas para custeio de pessoal, sendo indispensavel buscar transformacfes em
sua composicao e remuneracdo de seus quadros ativos, sob pena de terem que
implementar reducdo no quantitativo de servidores e militares ativos, ou nos seus
salarios, o que poderd comprometer a qualidade e a quantidade dos servi¢cos

prestados.

4.5.3. Despesas de Pessoal: Crescimento Real ou Nominal?

Diante do elevado comprometimento da RCL com as despesas de pessoal,
surge a necessidade de verificar se esse quadro é decorrente de acréscimos reais
das despesas, 0 que seria explicado pelos reajustes salariais, pelas admissées de
pessoal e pelo crescimento vegetativo resultante da concessao de direitos e
vantagens pecuniarias.

A forma adotada nesse estudo para avaliar o crescimento das despesas de
pessoal foi comparando sua evolucdo com o aumento da receita. Assim,
apresentamos a seguir o Gréafico 8 contendo o incremento da RCL, das despesas
de pessoal e do IPCA.
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Gréfico 8 - Crescimento da Despesa de Pessoal x RCL e IPCA (2011-2018)

RCL = Receita Corrente Liquida 68,81%

IPCA = indice Nacional de Precos ao
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do Relatério de Gestéo Fiscal e do site
do IBGE.
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Analisando o contexto das despesas de pessoal expressas no Relatorio de
Gestéo Fiscal, podemos verificar a partir do Gréfico 8, que as despesas brutas
tiveram um crescimento, de 2011 a 2018, de 67,83%, que quando comparado ao
aumento das despesas brutas versus o IPCA acumulado no periodo (59,60%),

constata-se que 0s gastos com pessoal cresceram 8,23% acima da inflacao.

Todavia, quando comparamos a variagdo da despesa bruta com o
crescimento da Receita Corrente Liquida, percebe-se que o comportamento dessas
duas variaveis foi muito semelhante, onde as despesas tiveram elevagdo menor que

a receita em 0,98%.

Em se tratando das despesas de pessoal liquidas, nota-se um crescimento
quase idéntico ao do IPCA, ficando 0,44% abaixo da inflag&o.

Esse comportamento leva a inferir que as despesas estao relativamente sob
controle, no periodo estudado, cujo equilibrio foi assegurado pelo incremento da
receita e ndo pelo controle dos gastos que tiveram aumento real. Assim,
considerando que o indice de comprometimento da Receita Corrente Liquida com
as despesas de pessoal esta bem proximo do limite permitido pela LRF, esse
qguadro de gastos pode oferecer riscos a saude fiscal do Distrito Federal, numa
eventual frustracdo de receita, haja vista que o crescimento vegetativo independe

de autorizacgdo prévia.
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CONCLUSAO

O controle dos gastos com pessoal h4 muitos anos ocupa espaco relevante
na agenda do setor publico, em todos os niveis de governo e em todas as esferas
de poder. Nesse contexto, o desequilibrio nas contas publicas brasileiras, que
ocorre desde o império, alcancou uma trajetoria de crescimento, tida como
insustentavel para muitos economistas e estudiosos do tema.

O descompasso entre despesas e receitas publicas deu origem a diversos
planos de socorro aos entes subnacionais, por meio de financiamento e
refinanciamento de despesas, tornando um ciclo vicioso, em que, de tempos em
tempos, a Unido acudia Estados e Municipios. Nessa trajetdria de gastos elevados
e sem espagco para a criacdo de novos impostos, foi promulgada a Lei
Complementar n° 101, de 2000, amplamente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou simplesmente, LRF.

A LRF, tida como um cédigo de conduta para uma gestao fiscal responsavel
e transparente, imprimiu nova dindmica nos gastos publicos, a partir da fixacao de
limites para endividamento e para gastos com pessoal, metas de superavit primario
e pela imposicdo de sancBes e penalidades a gestores e entes que
desrespeitassem as regras de financas publicas ali estabelecidas.

Nesse contexto de austeridade fiscal, a LRF é a principal ferramenta de
controle das despesas de pessoal. Para tanto, foram instituidos o Relatorio de
Gestdo Fiscal — com publicacdo quadrimestral —, e o Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentaria — com publicacdo bimestral. Nao obstante os avancos no
controle dos gastos, advindos da LRF, ainda ha divergéncia nos dados
apresentados nesses relatérios, em funcdo de as regras estabelecidas pela
Secretaria do Tesouro Nacional para apuracao e demonstracdo dos gastos permitir
gue os entes adotem métricas especificas no tratamento dos dados. Tal lacuna
poderia ser sanada por meio da implantacéo do Conselho de Gestéo Fiscal, previsto
no Art. 67 da LC n® 101/2000, que tem entre as suas finalidades a adoc¢éo de normas
de consolidag&o das contas publicas e a padronizacdo das prestagfes de contas e
dos relatérios e demonstrativos de gestéo fiscal. A auséncia de padronizacdo dos
demonstrativos dificulta uma analise precisa da real situacao fiscal do ente.

No que diz respeito especificamente ao Distrito Federal, as suas

peculiaridades tornam a comparac¢do muitas vezes descabida ou inGcua, por uma
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razao muito clara: trata-se de ente impar, com prerrogativas e responsabilidades de
natureza heterdclita, conjugando caracteristicas de estado e de municipio. Dentre
as peculiaridades do DF, destacam-se o fato de ter cinquenta por cento de suas
despesas de pessoal (seguranca e parte da saude e da educagéo) custeadas com
recursos provenientes da Unido — por meio do Fundo Constitucional do Distrito
Federal — e, por ndo dispor de Poder Judiciario nem de Ministério Publico préprios.

Assim, o limite de gastos com pessoal, fixado em 60% da Receita Corrente
Liquida para Estados, e aplicado ao Distrito Federal, ndo parece adequado a sua
organizacado politico-administrativa. Por outro lado, limitar as despesas de pessoal
do Poder Executivo distrital em 49% da RCL tampouco reflete sua gama de
despesas, eis que o ente € responsavel pela oferta de servicos que nas demais
unidades da federacdo sdo segregados entre estados e municipios. Em face do
exposto, vé-se como salutar ao principio da transparéncia estatuido na LRF que se
estude um indice préprio para o Distrito Federal, que leve em consideracao todas
as singularidades que Ihe sao atinentes na gestdo fiscal, inclusive o Fundo
Constitucional.

Do ponto de vista dos objetivos estabelecidos para o presente estudo, sao
apresentadas a seguir as conclusfes acerca do comportamento das variaveis
reajuste salarial, admisséo de pessoal e crescimento vegetativo, e seus reflexos no
crescimento das despesas de pessoal no periodo compreendido entre 2011 e 2018:

a) Impactos das admissdes de pessoal ocorridas no periodo, em relagédo as
despesas de pessoal

De acordo com os dados observados no presente estudo, pode-se inferir que
a variavel admisséo de pessoal explica, em parte, o crescimento das despesas de
pessoal, especialmente nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2018, nos quais 0
incremento das despesas foi impactado em 10%, 29%, 15% e 47%,
respectivamente, pelas admissdes realizadas, confirmando, assim, a relevancia
desta variavel no contexto geral dos gastos com pessoal. Todavia, ndo ha
elementos suficientes para se concluir acerca da real necessidade das admissoes
efetivadas, cabendo tdo somente alertar para a importancia do planejamento da
reposicao da forca de trabalho condizente com o papel do Estado, a partir da
definicdo de quais servicos serdo ofertados diretamente e quais sao passiveis de

terceirizacdo ou outra forma de contratacao.



72

O estudo permitiu observar a evolucdo da forca de trabalho do Poder
Executivo distrital no periodo de 2011 a 2018, sendo que, a despeito de ter ocorrido
mais de 39 mil admissdes de servidores efetivos, o nUmero de vacancias do mesmo
periodo foi superior, constatando-se que o quantitativo de ativos reduziu em 3,7%,
enguanto o de inativos/pensionistas cresceu 42,1%.

b) Impactos decorrentes dos reajustes salariais

A partir do levantamento da legislacdo pertinente aos reajustes salariais
concedidos aos servidores do Distrito Federal, verifica-se que ndo houve concessao
de reajuste geral anual, nos termos do Inciso X, do Art. 37 da Constituicdo Federal
do Brasil, no periodo abrangido pelo estudo. No entanto, houve sucessivas
reestruturacdes de carreiras com ganhos salariais, especialmente, nos anos de
2011 a 2015, em percentuais acima da inflagdo, com carreira sendo beneficiada
com até 31,44% de ganhos decorrentes da reestruturacao.

Os reajustes implementados em 2011, 2012, 2013 e 2014, explicam 45%,
54,8%, 41% e 74,2% do incremento das despesas de pessoal dos respectivos anos.
Considerando que em 2014 o Distrito Federal ultrapassou o limite prudencial de
gastos com pessoal, as parcelas de reajustes aprovados em lei, para
implementacéo a partir de junho de 2015 foram todas suspensas. Ainda assim, o
impacto decorrente da integralizacdo das parcelas pagas em 2014 foi da ordem de
R$ 696,01 milhdes de reais, resultando no incremento de 3,44% nas despesas de
pessoal.

Nos anos de 2016 e 2017 ndo houve novos reajustes. Por fim, em 2018
apenas uma carreira foi contemplada com reajuste, impactando no montante de R$
13,91 milhdes de reais, que correspondem a 0,06% de incremento das despesas.

¢) Impactos da variavel crescimento vegetativo nas despesas de pessoal.

Conforme definido no estudo, a variavel crescimento vegetativo — cujo
impacto é estimado por Nascimento e Debus (2002) em 3% ao ano —, é composta
por todos os eventos que implicam no aumento de despesa, excluidos aqueles
decorrentes de reajustes salariais e admissdes de pessoal. No ambito do Distrito
Federal ha estudos que apontam um percentual de aproximadamente 1,84% ao
ano, atribuido ao crescimento vegetativo. Contudo, em face das incongruéncias
observadas nos dados contidos nos Relatérios de Gestdo Fiscal, ndo foi possivel

se chegar a uma conclusdo precisa do impacto do crescimento vegetativo nas
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despesas de pessoal, uma vez que nao se pode atribuir o incremento observado
nas despesas executadas a essa variavel.

A contribuicdo da LRF para o equilibrio das contas publicas € indiscutivel.
Todavia, esse debate ndo se resume ao ajuste fiscal tdo almejado pelo setor
publico, mas deve ser estendido a qualidade dos gastos, pois ndo basta equilibrar
receitas e despesas, € preciso focar na eficiéncia e efetividade do gasto, ter clareza
quanto ao tamanho do Estado, até onde deve ir sua atuacéo, quais servicos devem
ser ofertados diretamente pelo Estado e quais podem ser objeto de parcerias com
o setor privado, de maneira que a sociedade seja a maior beneficiada da conducéo
da politica escolhida.

E certo que despesa de pessoal na administragdo publica, em termos
qualitativo e quantitativo, € tema demasiadamente complexo, especialmente pelos
montantes envolvidos. A titulo de contribuicdo para controle dos gastos com
pessoal, poderiam ser adotadas algumas medidas, como (i) adocdo do sistema de
remuneracéo por subsidio, nos termos do 84°, combinado com o 8§8°, do art. 39 da
Constituicdo Federal, o que permitiria maior controle do crescimento vegetativo; (ii)
politica de reajustes salariais anuais, de forma a manter o poder aquisitivo, em
percentuais condizentes com a inflacdo e evitar que a despesa de pessoal tenha o
pico sazonal; (iii) redimensionamento da forca de trabalho, objetivando sua
reposicao de forma eficaz e de acordo com o papel do Estado no contexto da nova

gestdo publica.
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TABELAS COM DADOS UTILIZADOS PARA ELABORACAO DOS GRAFICOS

Dados utilizados para elaboracdo do Gréfico 2 - Quantitativo de Admissoes de Pessoal, 2011 a 2018

ANO SAUDE % EDUCACAO % OUTROS % TOTAL

2011 4618 79% 568 10% 636 11% 5.822
2012 3369 57% 1.240 21% 1.290 22% 5.899
2013 5.497  61% 2.168 24% 1.345 15% 9.010
2014 - 0% 1.127 15% 6.623 85% 7.750
2015 761 81% 144  15% 37 4% 942
2016 2.136  86% 259  10% 75 3% 2.470
2017 1.783  69% 216 8% 590 23% 2.589
2018 2.687 50% 1.805 34% 867 16% 5.359
TOTAL 20.851 52% 7.527 19% 11.463 29% 39.841

Fonte: Sitio da Secretaria de Estado de Economia do DF, exceto do ano de 2014, que foram extraidos
do Anexo IV da LDO/2014, Lei n® 5.164/2013.

Dados utilizados para elaboragao do Grafico 3 - Custo das Admissdes de Pessoal, 2011 a 2018

ANO SAUDE % EDUCAGAO % OUTROS % TOTAL
2011 71.149.093 57% 26.075.955 21% 26.855.140 22% 124.080.188
2012 87.720.490 53% 42.102.913 25% 36.051.651 22% 165.875.054
2013 238.405.927 55% 118.836.181 27% 76.876.941 18% 434.119.048
2014 - 0% 60.458.776  19% 256.071.262 81% 316.530.038
2015 29.865.166  72% 4.746.477 11% 6.748.698 16% 41.360.341
2016 167.931.449  88% 16.530.534 9% 7.141.555 4% 191.603.538
2017 69.406.775 69% 12.502.847 12% 18.138.426 18% 100.048.048
2018 128.694.856  48% 93.508.320 35% 47.123.876 17% 269.327.052
TOTAL 793.173.756  48% 374.762.003 23% 475.007.549 29%  1.642.943.307

Fonte: Sitio da Secretaria de Estado de Economia do DF, exceto do ano de 2014, que foram extraidos

do Anexo IV da LDO/2014, Lei n? 5.164/2013. Valores correntes.
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Dados utilizados para elaboragido do Grafico 4 - Evolugao da Forga de Trabalho do Poder
Executivo, Ativos x Inativos, 2011 a 2019.

Situagao ANO REFERENCIA

Funcional 2011 2013 2015 2017 2019
Ativo 86.571 91.095 88.860 84.713 83.329
Inativo 45.715 50.296 53.693 59.840 64.978

Fonte: Dados extraidos do Sistema Unico de Gestdo de Recursos Humanos - SIGRH

Dados do Grafico 6 - Evolugao da Despesa de Pessoal em Relagdo a Receita Corrente
Liquida 2010 a 2018

% de comprometimento da RCL com Pessoal

ANO 12 Quadrimestre 22 Quadrimestre 32 Quadrimestre

2010 44,98% 43,83% 43,40%
2011 45,12% 46,42% 46,10%
2012 45,46% 45,52% 44,98%
2013 45,62% 46,19% 45,02%
2014 45,96% 45,04% 46,93%
2015 48,00% 50,80% 46,78%
2016 47,08% 47,49% 46,82%
2017 47,19% 44,81% 46,07%
2018 45,45% 45,01% 43,46%

Limite de Alerta: 44,10%

Limite Prudencial: 46,55%

Limite Maximo: 49,00%

Fonte: Dados extraidos do Relatério de Gestdo Fiscal, no site tc.df.gv.br



Tabela de Dados do Grafico 7 - Demonstrativo do indice de Comprometimento da RCL x
Despesas com Pessoal do GDF

DESCRICAO Poder Executivo
Limite Maximo 49,00%
Limite Prudencial 46,55%
Limite de Alerta 44,10%
N 2011 46,10%
a 2012 44,98%
)
o 2013 45,02%
) 2014 46,93%
g 2015 46,78%
‘8 2016 46,82%
<Zt 2017 46,07%
2018 43,46%

Fonte: Dados extraidos dos Relatdrios de Gestdo Fiscal, no sitio tc.df.gov.br (32 Quadrimestre)



