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Resumo:

O estudo objetiva explanar as principais mudancas que foram inseridas pela Lel de Responsabilidade Fiscal
no gerenciamento das finangas publicas e abordar os instrumentos de planejamento que devem ser utilizados
pela Administracdo Publica para possibilitar que a execucéo do orgamento publico atenda as necessidades
da populacéo e para garantir que os recursos publicos sggam aplicados de forma adequada. Descreve o0s
mecanismos de controle e os limites trazidos pela Lel de Responsabilidade Fiscal que devem ser cumpridos
pelas trés esferas de poder (federal, estadual e municipal) e pelo Distrito Federal, e principalmente o limite
com a despesa com pessoal aplicado ao Governo Federal. Analisa os gastos com pessoal na Administracao
Publica Federal desde o exercicio anterior (1999) ao da publicacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal até o
exercicio de 2008, tomando como base o quantitativo de servidores e a Receita Corrente Liquida. A analise
realizada demonstra que apesar do aumento significativo com a folha de pagamento gerado pela contratacéo
de novos servidores e estruturacdes de varias carreiras, o governo federal vem cumprindo os limites fixados
pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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A Lei de responsabilidade fiscal e a despesa com pessoal no governo
federal

Resumo

O estudo objetiva explanar as principais mudangas que foram inseridas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal no gerenciamento das finangas publicas e abordar os instrumentos de
planejamento que devem ser utilizados pela Administracdo Publica para possibilitar que a
execu¢do do orcamento publico atenda as necessidades da populacdo e para garantir que os
recursos publicos sejam aplicados de forma adequada. Descreve os mecanismos de controle e
os limites trazidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal que devem ser cumpridos pelas trés
esferas de poder (federal, estadual e municipal) e pelo Distrito Federal, e principalmente o
limite com a despesa com pessoal aplicado ao Governo Federal. Analisa os gastos com
pessoal na Administracdo Publica Federal desde o exercicio anterior (1999) ao da publicacdo
da Lei de Responsabilidade Fiscal até o exercicio de 2008, tomando como base o quantitativo
de servidores e a Receita Corrente Liquida. A andlise realizada demonstra que apesar do
aumento significativo com a folha de pagamento gerado pela contratagdo de novos servidores
e estruturagdes de vdrias carreiras, o governo federal vem cumprindo os limites fixados pela
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Palavras-chave: Gestdo Publica. Recursos Publicos. Limites de gasto com pessoal.

Area Tematica: Gestdo de Custos no Setor Governamental

1 Introducao

A gestdo dos recursos publicos no Brasil, durante muito tempo, segundo a literatura
consultada, foi executada de forma ineficiente e inadequada para as necessidades da
populacdo, o que contribuiu para o aumento significativo da carga tributdria para custear a
madquina publica e a diminuicdo dos investimentos. Essa situacdo fez com que os déficits
publicos aumentassem ano apdés ano. De acordo com a Cartilha sobre a Lei de
Responsabilidade Fiscal elaborada pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo
(BRASIL, 2009g, p. 2) este conjunto de fatores:

[...] levou as financas publicas a uma situagdo tal, que acabou por limitar
atendimento de necessidades fundamentais da populag¢do, como saude, educagdo,
moradia, saneamento, etc, com efeitos indesejdveis sobre sua parcela mais pobre, e
que mais sofre os efeitos da auséncia de investimentos governamentais nessas areas.

Dessa forma, normatizar o gerenciamento dos recursos publicos, seria uma maneira de
minimizar os problemas. Assim, em maio de 2000 foi submetida a consideracdo do Presidente
da Republica o Projeto de Lei Complementar (PLC) que regulamentava o art. 163 da
Constitui¢do Federal de 1988, estabelecendo normas gerais das financas publicas, visando a
gestdo fiscal responsdvel e transparente. Um importante passo foi dado na forma de gestdao
dos recursos publicos, conforme se pode observar nos objetivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal, dispostos no § 1° do Art. 1°:

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas ptblicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
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receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rentincia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.

Um dos motivos que justificaram a apresenta¢do do PLC pelos Ministros de Estado do
Orcamento e Gestdo, da Fazenda e da Previdéncia e Assisténcia Social ao Presidente da
Republica foi regulamentar as finangas publicas conforme previsto no art. 163 e 169 da
Constitui¢ao Federal de 1988.

A Lei Complementar n° 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
publicada no Didrio Oficial da Unidao em 05 de maio de 2000, trouxe para a Administragdo
Puablica uma nova fase que tem como principal objetivo a implantacdo de normas voltadas
especificamente para a gestdo das finangas publicas nas trés esferas de poder. Segundo
Martins e Nascimento (2008, p. 141) os objetivos fundamentais da LRF sdo:

“[...] de um lado, o de impedir que os entes politicos — Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios — facam despesas maiores de que o permitem as suas
disponibilidades orcamentdrias e, de outro, que renunciem a receitas a que fazem
jus, em prejuizo das contas publicas [...]”

O acompanhamento dos limites fixados implica na elaboragdo de diversos
demonstrativos e relatérios que de acordo com o Capitulo IX da Lei de Responsabilidade
devem ser apresentados aos Orgdos de controle e fiscalizacdo e, também, devem estar
disponiveis para que a populag¢do possa acompanhar a aplicacdo dos recursos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ao definir os limites para a despesa com pessoal,
além de regulamentar o art. 169 da CF/1988, contribui para uma gestio fiscal responsavel,
pois segundo Debus (200-, p. 25) os gastos:

[...] com a folha de pagamento de pessoal representam o principal item de despesas
de todo o setor publico brasileiro. Entre 1996 e 2000, o conjunto dos Estados
brasileiros gastou em média, 67% de suas receitas liquidas (receitas disponiveis)
com pagamento de pessoal.

Com a vigéncia da LRF os 6rgdos publicos que ultrapassarem os limites fixados,
precisam reduzir a despesa com pessoal, ou aumentar a arrecadacdo para permanecerem
dentro das regras da LRF.

Segundo dados disponiveis no sitio do Sistema Integrado de Administracdo de
Recursos Humanos (SIAPE) no poder executivo sdo aproximadamente 1.300.000 (um milhao
e trezentas mil) pessoas que recebem mensalmente pelos cofres publicos, incluidos os
servidores ativos, aposentados, beneficidrios de pensdo civil, militares, médicos residentes e
servidores regidos pela Consolidacdo das Leis Trabalhistas (acesso: em 27 abr. 2009).

Conforme dados disponiveis no Boletim Estatistico de Pessoal divulgado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo em fevereiro de 2009, em 2008 a Unido
gastou aproximadamente R$144 bilhGes de reais para pagamento de pessoal do poder
executivo, legislativo e judiciario.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, diversos pardmetros e limites foram
estabelecidos, tendo como principal objetivo assegurar o equilibrio econdmico e financeiro
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dos entes da federagdo, tendo ainda como meta dar aos administradores publicos, condi¢des
para colocarem em prdtica seus programas e acdes de governo, prestando servicos para a
populacdo com qualidade e eficiéncia. Isto ocorre porque ao contrario do setor privado que
busca lucro financeiro, o setor publico busca alcancar um lucro social e, de acordo com
Andrade (2006, p. 26)

[...] € bom deixar claro que se deve entender “servigos publicos” como o conjunto de
atividades e bens que sdo exercidos ou postos a disposi¢do da coletividade
(populagdo), visando abranger e proporcionar maior grau de bem estar social (lucro
social) ou da prosperidade publica nas 4reas de saude, saneamento, educacdo,
distribuicdo de rendas etc. [...].

2 A contabilidade publica

Dentre os vérios ramos da contabilidade tem-se a contabilidade aplicada ao setor
publico, que segundo Andrade (2006, p. 30) utiliza,

[...] seu patrimdnio, em razdo de objetivos sociais pretendidos, independentemente
da geracdo de recursos ou resultados financeiros ou econdmicos e, sim,
intrinsecamente, preocupada com resultados sociais que beneficiem toda a
populacdo ou grande parte dela. [...].

A funcdo da contabilidade publica € possibilitar aos administradores o gerenciamento
e aplicacdo dos recursos publicos por intermédio dos registros dos eventos or¢camentarios,
financeiros e patrimoniais. Segundo Jund (2006, p. 440) a contabilidade publica tem como
finalidade:

[...] fornecer aos usudrios da Administracdo Publica dados sobre: a organizacdo e
execugdo dos orgamentos; normas para registro das entradas de receitas; normas
para registro dos desembolsos de despesas; registro, controle e acompanhamento das
variacdes do patriménio do Estado; normas para prestacdo de contas dos
responsaveis por bens e valores; normas para prestacdo de contas do governo;
controle de custos e eficiéncia do setor publico.

Até o ano de 1986 a Administracdo Puablica Federal enfrentava uma série de problemas
que dificultavam o gerenciamento dos recursos publicos de forma adequada. Enumera-se a
seguir os principais entraves, segundo informacgdes disponiveis no sitio da Secretaria do
Tesouro Nacional (BRASIL, 20091):

* Emprego de métodos rudimentares e inadequados de trabalho, onde, na maioria dos
casos, os controles de disponibilidades orcamentdrias e financeiras eram exercidos
sobre registros manuais;

e Falta de informacdes gerenciais em todos os niveis da Administracio Publica e
utiliza¢do da Contabilidade como mero instrumento de registros formais;

e Defasagem na escrituragdo contdbil de pelo menos, 45 dias entre o encerramento do
més e o levantamento das demonstracdes Orcamentdrias, Financeiras e Patrimoniais,
inviabilizando o uso das informagdes para fins gerenciais;
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¢ Inconsisténcia dos dados utilizados em razao da diversidade de fontes de informagdes
e das vdrias interpretacdes sobre cada conceito, comprometendo o processo de tomada
de decisoes;

e Despreparo técnico de parte do funcionalismo publico, que desconhecia técnicas mais
modernas de administracdo financeira e ainda concebia a contabilidade como mera
ferramenta para o atendimento de aspectos formais da gestdo dos recursos publicos;

¢ [Inexisténcia de mecanismos eficientes que pudessem evitar o desvio de recursos
publicos e permitissem a atribuicao de responsabilidades aos maus gestores;

e Estoque ocioso de moeda dificultando a administracdo de caixa, decorrente da
existéncia de inumeras contas bancdarias, no ambito do Governo Federal. Em cada
Unidade havia uma conta bancdria para cada despesa. Exemplo: Conta Bancéria para
Material Permanente, Conta bancdria para Pessoal, conta bancdria para Material de
Consumo, etc.

Esse conjunto de problemas dificultava o controle gerencial e o correto planejamento
das contas publicas. Para buscar solucionar esses problemas e ainda possibilitar a execugao
do orcamento unificado a partir de 1987, foi criada em 1986 a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) vinculada ao Ministério da Fazenda.

Em setembro de 2000, o governo federal criou o Sistema de Contabilidade Federal que
confere a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, a condicio de Orgio
Central do Sistema de Contabilidade Federal. A STN além dos demais 6rgaos normativos tem
como objetivo criar e normalizar os aspectos contdbeis, orcamentérios e patrimoniais a serem
utilizados pelos 6rgaos da Administragao Publica Federal.

Para assegurar que todas as exigéncias e limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal fossem cumpridos, foi publicada a Lei n° 10.028 de outubro de 2000,
conhecida como Lei de Crimes Fiscais, que trata das responsabilidades dos gestores publicos,
que serdo penalizados em caso de ndo cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Com a
Lei de Responsabilidade Fiscal a contabilidade publica se modernizou e se tornou uma
importante fonte de informagdes para o controle dos recursos publicos. Segundo Nunes (2002,
p.- 37):

A administra¢do burocratica tradicional, que buscava cumprir requisitos legais, ndo
é suficiente para atender as expectativas dos cidaddos em relac@o a oferta de bens e
servigos publicos. Na realidade atual, € preciso buscar meios legais que permitam a
administracio gerencial o alcance dos resultados pretendidos.

O cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal busca trazer o equilibrio
permanente das contas publicas. Dessa forma os administradores puiblicos somente poderdao
gastar o que realmente arrecadam. A respeito das responsabilidades dos orcamentos
governamentais, Nunes (2002, p. 13) afirma que:

[...] a Lei de Responsabilidade Fiscal cria condi¢cdes para que o orcamento tenha o
papel que ele de fato deve ter numa sociedade democratica: o de peca de controle do
gasto publico e de definigdo das prioridades da sociedade, em termos de
determinag@o do volume e do destino dos gastos. Isso sé € possivel se assegurarmos,
em um orgamento realista, o equilibrio entre receitas e despesas bem como os meios
para o financiamento dos gastos.
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A contabilidade publica registra e controla todos os langamentos que interferem no
patrimOnio publico decorrentes da execucdo orcamentdria. Nesse contexto € de grande
importancia que o processo de elaboracdo dos planos e or¢amentos utilizados na
administracdo publica seja executado de forma planejada. O processo de elaboracdo do
planejamento publico precisa ter a participagdo e a colaboracdo de todos os 6rgdos que
compdem a administracdo publica, pois de acordo com Andrade (2006, p. 26):

O processo de planejamento ndo pode ser tolhido ou moldado para determinada
esfera de governo ou 6rgdo governamental. Cada um tem sua maneira e suas
realidades s3o distintas. Cabe aos responsdveis pelo planejamento estudar e
mensurar a realidade de cada o6rgdo ou departamento e, ai sim, montar o
planejamento a ser seguido.

Na administragdo publica existem trés mecanismos de planejamento que sdo de
iniciativa do Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), que estdo estabelecidos no artigo 165 da
Constitui¢do Federal de 1988, e que devem ser elaborados e executados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios bem como suas autarquias e entidades. De acordo com Jund
(2006, p. 89) a Constitui¢ao Federal de 1988:

[...] optou por um modelo fortemente centralizado, a partir da constatacdo de que
havia uma excessiva fragmenta¢do orcamentdria, inclusive com importantes
programacdes e despesas inteiramente (previdéncia social, por exemplo) fora das
leis de meios, sem a observancia, portanto, do principio da universalidade.

Esses mecaninsmos sdo instrumentos de planejamento que visam determinar com
clareza as metas e as prioridades da administracdo publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal
prevé também a participacdo da populagcdo na elaboragdo do orcamento, por intermédio do
orcamento participativo. Segundo Khair (2001, p. 93):

O orcamento participativo dd oportunidade ao governo de expor sua situacdo
financeira, seus problemas operacionais, seus planos e prioridades e propicia a
populacio apresentar suas reivindicacdes. E dessa interacdo que deve sair a proposta
orcamentaria.

O primeiro mecanismo de planejamento que deve ser elaborado e o PPA. Nele devem
estar incluidos todos os programas a serem implantados pela administracdo publica, num
periodo de quatro anos, com inicio no exercicio financeiro seguinte ao da posse e término no
primeiro exercicio financeiro do préximo mandato. E considerado, portanto, um mecanismo
de curto prazo.

O PPA engloba as metas, os objetivos e estabelece as diretrizes para os programas que
visam atender ao bem comum e buscar solucionar problemas ou necessidades da populagao,
bem como promover o crescimento econdmico do pais. Deve definir com clareza as
prioridades e metas bem como os resultados esperados pela Administragdo Pablica. Com o
PPA aprovado o Poder Executivo elabora a Lei de Diretrizes Orcamentérias, que engloba os
programas que deverdo ser colocados em pritica no ano seguinte ao da sua aprovagdo,
norteando ainda a elaboracdo da Lei Or¢camentéria Anual.

A LDO deve abordar as metas e prioridades do governo, de acordo com cada
programa. Vale ressaltar que os programas beneficiados devem estar contidos no PPA.
Também deverdo constar na LDO as alteracdes previstas na legislacao tributdria e as politicas
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de aplicacdo das agéncias oficiais de fomento. Com a LRF a LDO tornou-se um importante
instrumento balizador para a Administragdo Publica, conforme afirma Jund (2006, p. 103):

[...] a LDO obteve maior relevancia para o efetivo planejamento das acdes de
Governo, constituindo-se no instrumento mais importante no planejamento do
comportamento das financas publicas, e verdadeiro norteador da elaboracdo do
Orcamento [...]

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO passou a destacar: o
equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e forma de limitagdo de empenho a fim de
garantir que as metas de resultado primdrio e nominal, bem como a recondugdo da divida
possam ser alcancadas; normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orcamentos e demais condi¢des e exigéncias para
transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas, tornando-se assim um importante
mecanismo de planejamento para a administracao publica.

Ap6s a publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO passou a ter novas
atribui¢cdes de ordem econdmica. Essa mudanca pode ser verificada com a exigéncia dos
Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, que devem integrar a LDO. O Anexo de Metas
Fiscais de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal deve funcionar como um parametro
no controle de execucdo das contas publicas, estabelecendo as metas anuais em valores
correntes e constantes, para as receitas, despesas, resultado nominal e primario € montante da
divida publica para o exercicio a que se referir e para os dois exercicios seguintes.

O Anexo de Riscos Fiscais incluird a avaliacdo dos passivos contingentes que poderao
provocar um desequilibrio nas contas publicas. Este anexo também deverd apresentar as
medidas a serem tomadas, caso a execu¢do se confirme. Segundo Andrade (2006, p. 57) “[...]
para a elaboracdo desse anexo, serd necessdria a avaliagdo do que € incerto ou eventual,
devendo para isso basear-se em ocorréncias anteriores € experiéncias, tais como calamidades
publicas, demandas judiciais etc. [...]”.

A LOA mais conhecida como or¢amento publico, tem a fung¢do de direcionar a
administracio publica para que esta possa concretizar e realizar todos os programas e acoes
que estiverem englobados no orcamento. O tipo de or¢amento utilizado no Brasil atualmente é
0 misto, onde a elaboracdo e execucao sdo responsabilidades do Poder Executivo, enquanto a
votagdo e controle competem ao Poder Legislativo. Por meio do or¢amento o governo busca
estipular a destinagdo de recursos, a distribuicdo de rendas e a manter a estabilidade
econOmica, tornando-se desta forma uma peca fundamental para o planejamento da
administracao publica.

Vale ressaltar que de acordo com o artigo 167 da Constitui¢do Federal de 1988 € vedado o
inicio de programas ou projetos que nao estejam devidamente autorizados na LOA. Portanto,
¢ de grande importancia fazer um planejamento eficaz e de acordo com as prioridades
existentes ao elaborar a Lei Or¢camentaria Anual. A LOA deve englobar o or¢camento fiscal, o
or¢camento de investimentos e o or¢camento da seguridade social, ambos em uma unica Lei
respeitando assim o principio da unidade.

3 Execucao orcamentaria e financeira

As contas publicas dos entes da Federacdo do Brasil nas ultimas décadas foram
marcadas pelos aumentos excessivos dos déficits publicos. Os administradores contraiam
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despesas sem a respectiva contrapartida, ou seja, as receitas necessarias para cobrir tais
despesas, o que resultou no aumento do endividamento advindo de empréstimos junto a
institui¢des financeiras ou por meio de operagdes de Antecipacdo de Receita Or¢amentaria
entre outras (NUNES, 2002).

Segundo Jund (2006, p. 366):

[...] a fase da execucdo orcamentdria e financeira poderd transformar em realidade,
ou ndo, ao longo do exercicio financeiro, por meio da efetiva arrecadacdo das
receitas e da consequente realizacdo das despesas, todo o planejamento elaborado
pelos titulares do Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo.

A partir da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal a administracdo publica nao
pode se limitar a fazer uma programacio de execucdo orcamentdria somente para o exercicio
atual. E preciso fazer programacdes financeiras para os exercicios subsequentes, visando
principalmente, manter o equilibrio das contas publicas. A execu¢do orcamentdria ¢ uma das
etapas do ciclo orcamentédrio. A efetiva arrecadacdo das receitas e o desembolso para
pagamento das despesas € a execucdo orcamentdria e financeira. Para Jund (2006, p. 369),

O processo de programagdo da execucdo or¢camentdria deve ser realizado e cercado
de muita cautela, pois a execug¢do da despesa fixada na Lei orcamentdria envolve a
constitui¢do de obrigagdes que deverdo ser pagas no futuro.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal o administrador publico ndo pode criar
despesas que ultrapassem exercicios futuros ou até mandatos sem que haja receita para cobrir
tais despesas. Essas limita¢des visam manter o equilibrio das contas publicas, caso contrario
o resultado seria o aumento da carga tributdria ou o aumento das dividas publicas ou ainda o
corte de recursos para dreas essenciais. Conforme Khair, (2000, p. 28)

A Lei de Responsabilidade Fiscal impde assim, sérias restricdes as despesas nao
previstas, fazendo com que o Executivo faca uma proposta orcamentiria mais
cuidadosa e realista. O ordenador de despesa passa a assumir maior
responsabilidade, pois terd de declarar que o aumento de despesa foi previsto na Lei
Orcamentdria Anual, na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e no Plano Plurianual, bem
como responder por tal afirmacao.

Torna-se imprescindivel planejar e controlar toda a movimentacdo financeira das
contas publicas, para respeitar os limites estabelecidos e atingir as metas pré-determinadas.
Todo o acompanhamento em torno da execucdo orcamentdria e financeira busca evitar que ao
final do mandato, os administradores deixem de heranca para seu sucessor dividas e a
mdquina administrativa paralisada, ficando impossibilitado de executar seu programa de
governo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal com o objetivo de proporcionar o equilibrio das
contas publicas trouxe a obrigatoriedade da demonstracdo do impacto or¢camentério-
financeiro, quando houver aumento de despesa. O administrador publico com o advento da
LRF, para realizar despesas, deve atender o disposto no art. 16 da referida Lei:

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

I - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subseqiientes;
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I - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo
orcamentdria e financeira com a lei or¢amentdria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias.

Foi inserida na gestdo dos recursos publicos “[...] a necessidade de superdvit da
execugdo or¢amentdria introduzido como requisito obrigatério pela LRF, estimulando o gestor
a arrecadar o maximo possivel e, em contrapartida, economizar também ao maximo, a fim de
atender as exigéncias fiscais” (JUND, 2006, p. 379).

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal tornou-se mais dificil a contratagao
de despesas de cariter continuado. Sao consideradas como despesas obrigatérias de carater
continuado aquelas originadas através de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que determine para o ente a obrigacdo legal de sua execu¢do para um periodo
superior a dois exercicios. Ao contratar despesa de cardter continuado “[...] torna-se
necessaria a demonstragdo de onde deverdo sair os recursos financeiros que possam suprir a
dotacdo or¢camentdria dela decorrente” (MARTINS; NASCIMENTO, 2008, p. 135).

Para esses autores o que se busca é redesenhar o modelo econdmico brasileiro, por
meio de mudancas no regime fiscal. Essas mudangas permitirdo alcancar o tdo almejado
equilibrio das contas publicas o que implica dizer que, doravante o Estado ndo pode gastar
mais do que arrecada e “[...] com um Estado mais financeiramente equilibrado é o fim do
Estado populista, que desvia os pleitos setoriais de outras esferas, sendo a economia a mais
marcante delas, para a politica” (MARTINS; NASCIMENTO, 2008, p. 362).

Ao criar ou aumentar despesas obrigatdrias de cardter continuado tornou-se obrigatdria
a apresentacdo das estimativas de impacto or¢amentério-financeiro, bem como formas de
compensa¢do. O objetivo do mecanismo de compensagdo € evitar que apds a geracdo da
despesa ocorra o desequilibrio das contas publicas, e conseqiientemente o aumento dos
déficits publicos.

Tornou-se ainda mais evidente a necessidade de planejamento adequado e que
possibilite ao Estado desempenhar o seu principal papel que é atender as demandas da
sociedade, prestando servigos de qualidade. Nesse sentido Martins e Nascimento (2008, p.

129) afirmam:
Se é certo que ao Estado cabe assegurar a satisfacdo das necessidades essenciais da
coletividade, ndo menos verdade € que o gasto para a consecugdo desse desiderato
tem cardter obrigatdrio, sendo da sua estrutura a continuidade. Afinal, o Estado ndo
pode furtar-se ao cumprimento de sua missdo constitucional de provedor das
demandas sociais cada vez mais reclamadas.

4 Despesa com pessoal

A Constitui¢do Federal, em seu art. 169, estabeleceu que a despesa de pessoal ativo e
inativo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios teria limites
estabelecidos em Lei Complementar. Com a publicagcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal os
governantes estdo obrigados a seguir os limites estabelecidos. O manual Técnico de
Demonstrativos Fiscais editado pela Secretaria do Tesouro Nacional e vélido para o exercicio
de 2009, assim define a Despesa com Pessoal na administragdo publica:

O conceito de despesa com pessoal ndo depende da natureza do vinculo
empregaticio. Assim, as despesas com servidores, independentemente do regime de
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trabalho a que estejam submetidos, integram a despesa total com pessoal e compdem
o cdlculo do limite de gasto com pessoal. Assim, consideram-se incluidos tanto
servidores efetivos, como cargos em comissdo, celetistas, empregados publicos e
agentes politicos. Esse também € o caso dos agentes comunitdrios de saide e dos
agentes de combate as endemias quer tenham sido contratados por meio de processo
seletivo publico ou ndo (BRASIL, 2009e, p. 11).

Segundo Debus (200-, p. 25),

Os gastos com a folha de pagamento de pessoal representam o principal item de
despesas de todo o setor publico brasileiro. Entre 1996 e 2000, o conjunto dos
Estados brasileiros gastou em média, 67% de suas receitas liquidas (receitas
disponiveis) com pagamento de pessoal.

As despesas a serem computadas na Despesa Total com Pessoal, considerando a
defini¢do disposta na LRF serdo: as decorrentes de pagamento dos servidores publicos ativos
(civis e militares) independente do vinculo com a administragdo, de servidores inativos,
beneficidrios de pensdo civil e dos ocupantes de cargos eletivos, funcdes ou empregos, civis,
militares e membros do poder.

A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a despesa realizada no més em
referéncia com as despesas dos onze meses imediatamente anteriores, adotando-se o regime
de competéncia e ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente liquida, em cada
periodo de apuracdo e em cada ente da Federagdo, conforme dispdem a Lei de
Responsabilidade Fiscal em seu art. 19:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicio, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apurag@o e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinqiienta por cento);

II - Estados: 60% (sessenta por cento);

IIT - Municipios: 60% (sessenta por cento).

A Lei de crimes fiscais dispde que o Chefe de Poder poderd responder por delito
contra as finangas publicas, caso deixe de providenciar a reducdo do excesso de gastos com
pessoal no prazo fixado na lei. A despesa sempre deve seguir regras dispostas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, dispondo os quantitativos e as origens, conforme destaca Khair
(2001, p. 54):

N

Nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social poderd ser criado,
majorado ou estendido sem a indicacdio da fonte de custeio total e sem o
atendimento das exigéncias a que estdo submetidas as despesas obrigatdrias de
cardter continuado.

S Despesa com pessoal no governo federal

Dados disponiveis no sitio do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao
(MPOG) apresentam o total gasto pelo Governo Federal para pagamento dos servidores (civis
e militares) incluindo ativos, aposentados, beneficidrios de pensdo civil e contratos
temporarios.

Quando se analisa o total gasto para pagamento desses servidores, verifica-se que
houve um aumento em torno de 166%, passando de R$ 51 bilhdes em 1999 para R$ 144
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bilhdes em 2008. O grifico 1 demonstra o comportamento da despesa com pessoal no
governo federal tomando-se como base o ano anterior a publicacdo da LRF até o ano de 2008:

160.000
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100.000 /

80.000 /

60.000 ——

40.000

20.000 A

(R$ bilhdes correntes)
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Ano

—&— Despesa com Pessoal ‘

Grifico 1: Despesa anual com pessoal da Unido (valores nominais).

Verifica-se que a referida despesa aumentou consideravelmente ao longo dos tultimos
anos. Esses aumentos sdo caracterizados pelo aumento inerente as particularidades de cada
categoria e carreira do servigco publico federal, pela contratacdo de novos servidores e,
principalmente, pelas mudangas realizadas a partir do ano de 2003. Destaca-se ainda a criacao
de novas carreiras e a reestruturacdo das tabelas salariais de diversas categorias. Ressalta-se
ainda que nesse periodo foram concedidos para os servidores publicos federais apenas dois
reajustes lineares mais expressivos, em 2002 o aumento foi de 3,5% e em 2003 de 1%.

Em 2008, foram editadas duas Medidas Provisérias que concederam aumentos
salariais a grande maioria dos servidores publicos federais. A Medida Proviséria n® 431, de 14
de maio de 2008, convertida na Lei n® 11.784 de 22 de setembro de 2008 reestruturou as
carreiras e remuneragdes de aproximadamente 780 mil servidores. J4 a MP n° 441, de 29 de
agosto de 2008, convertida na Lei n® 11.709, de 02 de fevereiro de 2009, reestruturou as
tabelas salariais de 27 carreiras da administragdo publica federal.

Outro dado que mostra a origem do aumento da despesa com pessoal no governo
federal é o quantitativo de servidores. Em 1999, ano anterior a publicacio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o nimero de servidores no poder executivo federal era de 497.125,
em 2008 foram contabilizados 539.235 servidores civis.

Nesse periodo, como conseqiiéncia dos iniimeros concursos autorizados e realizados
pela Administragdo Publica Federal houve um aumento de aproximadamente 8% no niimero
de servidores que trabalham em 6rgaos que compdem o Poder Executivo Federal. No gréfico
2 pode-se observar a evolug¢do do quadro de servidores no periodo de 1999 a 2008:
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Grafico 2: Numero de servidores Publicos Federais Civis Ativos do Poder Executivo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, trouxe para o governo federal o limite de até 50%
da receita corrente liquida (RCL) , para pagamento da despesa de pessoal. Na esfera federal
quando se compara a despesa de pessoal e a Receita Corrente Liquida no periodo de 2001 a
2007 conforme demonstrado no gréifico 3, verifica-se que apesar do aumento da despesa com
pessoal ter sido significativo o aumento da Receita Corrente Liquida foi ainda maior.
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Gréfico 3: Relacdo Despesa com Pessoal e Receita Corrente Liquida (valores nominais)

Como a Lei de Responsabilidade Fiscal traz o limite que pode ser gasto em percentual,
no grafico 4 verifica-se como os valores acima se comportaram em termos de percentual da
receita corrente liquida gasto para pagamento da despesa com pessoal, no periodo de 2001 a
2008.

Ao analisar-se o grafico 4 verifica-se que entre os anos de 2001 e 2002 houve um
aumento do percentual gasto no pagamento das despesas com pessoal. A partir de 2003 houve
uma queda na relacdo despesa com pessoal / receita corrente liquida. Em 2008 o percentual
voltou a crescer. Apesar do aumento, no governo federal o limite para a despesa com pessoal
estd dentro do previsto na LRF.
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Griéfico 4: Percentual da Receita Corrente Liquida versus gasto com Pessoal.

Ressalta-se, entretanto que as alteragdes nas tabelas remuneratdrias previstas para
serem implantadas em 2009, 2010 e 2011 dependem da existéncia de disponibilidade
orcamentaria e financeira. Essa condicionante estd disposta no art. 322 da Lei n° 11. 907, de
02 de fevereiro de 2009, conforme a seguir:

Art. 322. A implementacdo dos efeitos financeiros decorrentes da criacdo de
vantagens, das alteragdes de vencimentos, subsidios e remuneracdes e das
reestruturacdes de Carreiras ou cargos instituidas por meio de leis ou medidas
provisérias até 31 de dezembro de 2008 nos exercicios de 2009, 2010 e 2011 fica
condicionada a existéncia de disponibilidade orcamentdria e financeira para a
realizacdo da despesa, conforme estimativa feita nos termos do art. 17 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, no momento do encaminhamento das
respectivas proposicdes legislativas.

§ 1° A demonstra¢do da existéncia de disponibilidade orcamentéria e financeira de
que trata o caput deste artigo caberd aos Ministros de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e da Fazenda, a ser efetuada por meio do relatério de que trata o
art. 52 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, até 60 (sessenta) dias
antes do inicio dos efeitos financeiros referidos no caput deste artigo.

§ 2° O comportamento da receita corrente liquida e as medidas adotadas para o
cumprimento das metas de resultados fiscais no periodo considerado poderdo ensejar
a antecipacdo ou a postergacao da data de inicio dos efeitos financeiros referidos no
caput deste artigo, em cada exercicio financeiro.

6 Conclusao

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe para a Administracdo Publica uma nova
forma de administrar: ndo se pode gastar mais do que é arrecadado. Para contrair despesas de
carater continuado o administrador publico precisa informar a fonte de recursos que irdao
possibilitar que o pagamento seja efetuado.

Outro aspecto de grande importancia observado na LRF ¢ a fixacdo de requisitos para
a renuncia de receita, procedimento mais conhecido como a concessao de “incentivos fiscais”.
Os entes publicos precisam arrecadar todas as receitas proprias explorando ao médximo sua
capacidade de arrecadagdo para manter a maquina publica, com o objetivo de eliminar a
dependéncia com o governo federal.
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Em relacdo aos limites fixados para a despesa com pessoal na Lei de Responsabilidade
Fiscal, o objetivo € possibilitar que os administradores publicos passem a gastar o dinheiro
publico na prestagdo de servigos publicos de qualidade para a sociedade, afinal essa € a
funcdo do Estado.

Quando se analisa a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no Governo Federal,
pode-se dizer que em relagdo ao limite para a despesa com pessoal a Lei vem sendo cumprida.
Mesmo com o aumento significativo da referida despesa, conforme pode ser observado no
periodo de 1999 a 2008, existe uma margem considerdvel na relacdo com a Receita Corrente
Liquida, conforme demonstrado no grafico 4.

Ressalta-se, entretanto, que na andlise da despesa com pessoal foram considerados os
valores nominais efetivamente gastos pelo Governo. Dessa forma nao é possivel afirmar que
os aumentos concedidos pelo Governo aos servidores acompanharam os indices da inflagcdo
no mesmo periodo. Essa é uma questdo que pode ser estudada em pesquisas futuras.

No que se refere a transparéncia, no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional estdo
disponiveis diversos relatorios para qualquer cidaddao que deseje conhecer como o Governo
Federal gasta os recursos arrecadados. No entanto esses relatorios, para serem entendidos,
exigem do cidaddo um certo conhecimento técnico.

Entretanto, hd muito ainda a se fazer para que o Estado Brasileiro possa efetivamente
exercer sua fun¢do de fornecer servigos publicos de qualidade. Desde a conscientizagdo por
parte dos governantes de que o dinheiro publico é gerado pelo povo e deve retornar para o
povo, até a conscientizacao da sociedade de que ela precisa passar a acompanhar e fiscalizar o
trabalho dos governantes de forma continua e formalmente organizada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal deu um passo importante neste sentido, quando
trouxe para a Administracdo Publica o orcamento participativo, a fixacdo de limites e regras
para determinados gastos e tornou obrigatéria a divulgagcdo de diversos relatérios. A Lei de
Crimes Fiscais também tem um papel de grande importincia, pois agora 0os que cometerem
infragdes contra as financas publicas sofrerdao as penalidades cabiveis.
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