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RESUMO

A ocorréncia de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) e a evolucdo dos gastos
com pessoal nos estados brasileiros, em especial, em Minas Gerais (MG) nos ultimos
anos, sao pontos atuais de discussao ensejadores de enfrentamento pela comunidade
académica. E dessa percepcao emerge a questao que motiva o presente estudo: qual
€ 0 comportamento de DEA no cumprimento do limite de gasto com pessoal em MG
no periodo de 2007 a 2018? A pesquisa tem por objetivo geral compreender o
comportamento de DEA em relagcdo ao cumprimento do limite de gasto com pessoal
e, especificamente: (i) descrever a evolugdo de DEA em relagdo a Receita Corrente
Liquida (RCL), a Despesa Bruta de Pessoal (DBP) e a Despesa Liquida de Pessoal
(DLP); (ii) identificar o comportamento de DEA relacionadas com o limite de gasto com
pessoal e; (iii) propor um protocolo de acdes que visem identificar e interpretar a
participagéo de DEA no gasto com pessoal. No horizonte temporal de doze anos, as
unidades pesquisadas foram os trés Poderes do estado — Executivo, Legislativo e
Judiciério — e os 6rgdos do Ministério Publico e do Tribunal de Contas. A discusséo
tedrica apresentou-se a partir de duas perspectivas de analise: a primeira, sob o
enfoque juridico-normativo de base constitucional; e a segunda, sob o aspecto
técnico-fiscal implantado com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O
estudo possui uma abordagem predominantemente quantitativa, com a finalidade
exploratdria e descritiva. O método de pesquisa € o de levantamento, e a técnica de
coleta de dados é a pesquisa documental. A analise dos resultados consistiu na
aplicacao de estatistica descritiva. Os resultados da pesquisa comprovam a evolucéo
dos gastos com pessoal, a sobressair o aumento da DBP sobre a RCL, e evidenciam
a evolucao continua de DEA no estado em detrimento do crescimento da RCL. Os
achados dao a conhecer que ha unidades investigadas que se orientam pela utilizacdo
excepcional do registro de DEA enquanto outras efetuam registros de forma
crescente. A divergéncia metodoldgica para efeito de apuracéo dos limites no estado
apresentou-se como um ponto favoravel ao cumprimento dos limites determinados
pela LRF. O comportamento de DEA das unidades sob estudo revelou-se de forma
distinta. A simulac&o de célculo com e sem a deducdo de DEA da DBP demonstrou
uma situacdo comparativa de possibilidade de ocorréncia de excesso do limite de
gasto definido pela LRF. O exame do registro de DEA a partir da adocéo do Indicador
de Participacédo de DEA (IPDEA) sobre a DBP e DLP consistiu em descrever o reflexo
de sua incidéncia na despesa com pessoal. Com a analise da dinamica entre RCL,
DBP, DLP e DEA sugere-se uma proposta de intervencdo consistente em um
protocolo de a¢des fundamentadas em duas matrizes de atuacdo das quais emerge o
Plano de Acbes de Acompanhamento de DEA (PAA-DEA). PropBe-se a adoc¢éo do
IPDEA como instrumento de percepcao da Evolugcao de Incidéncia de DEA (EI-DEA)
na despesa de pessoal. Os niveis de incidéncia dos registros de DEA configuram a
categorizacao do IPDEA. A intervencdo proposta tende a caracterizar-se como uma
ferramenta de acompanhamento de DEA incidente no grupo de despesa de pessoal
e encargos sociais e a representar um importante instrumento de identificacao,
interpretacdo, acompanhamento e contengdo de despesas com pessoal relativas a
exercicios passados nao previstas no orcamento.

Palavras-chave: Despesas de Exercicios Anteriores. Limite de gasto com pessoal.
Lei de Responsabilidade fiscal. Orgamento Publico.



ABSTRACT

The occurrence of Previous Fiscal year Expenses (PFE) and the evolution of
personnel expenses in the Brazilian states, especially in Minas Gerais (MG), in recent
years, are the current issues of discussion that give rise to confrontation in the
academic community. This perception arises from a question that motivates the
present study: what is the behavior of the PFE in the accomplishment of the personal
spending limit in MG from 2007 to 2018? The general objective of this research is to
understand PFE’s behavior regarding personnel spending limit, specifically: (i)
describe the evolution of PFE concerning Net Current Revenue (NCR), Personnel
Gross Expense (PGE) and Personnel Net Expense (PNE); (ii) identify the behavior of
the PFE related to the personal spending limit in the state; and (iii) propose an action
protocol with the purpose to identify and interpret PFE's share of personnel expenses.
Within twelve years, the units researched were the three State Powers - Executive,
Legislative and Judiciary - and the organs - Public Prosecutor and Court of Auditors.
The theoretical discussion was based on two perspectives: the first, under the
constitutional based legal-normative approach; and the second, under the technical-
fiscal aspect implemented with the advent of the Fiscal Responsibility Law (FRL). The
approach of this study is predominantly quantitative and the finality is exploratory and
descriptive. The method of the research is collection and the data collection technique
is documentary research. The analysis of the results consisted on the application of
descriptive statistics. The survey results demonstrate the evolution of personnel
expenses, a spare of PGE over NCR, and show the continuous evolution of PFE in the
state in detriment of the NCR growth. The results show the existence of investigated
units that are guided by the exceptional use of the PFE records, meanwhile others
register increasingly. The methodological divergence, for the purpose of calculating
the personnel spending limits in the state, was shown as a favorable point to the
fulfillment of the FRL. The PFE behavior of the units under study was differently
revealed. The calculation simulation, with and without the deduction of the PFE from
the PGE, demonstrated a comparative situation of overspending possibility.
Examination of the PFE registry, following the adoption of the PFE’s participation
indicator over the PGE and PNE, is a description of the repercussion of its incidence
on personnel expenses. Considering the analysis of the dynamics among NCR, PGE,
PNE and PFE, its suggested an intervention proposal consistent with an action
protocol based on two action matrices from which emerge the PFE follow-up action
plan. It is proposed to adopt the PFE’s participation indicator as a tool for perception
of the incidence of evolution in the PFE in personnel expenses. The PFE’s incidence
level of records configure a participation indicator of the PFE categorization. A
proposed intervention is characterized as a PFE follow-up tool included in the group of
personnel expense and social charges. This proposal represents an important
instrument for identifying, interpreting, monitoring and retaining personnel expenses
concerning past fiscal years that were not planned in the budget.

Keywords: Previous Fiscal year Expenses. Limit of personnel expenses. Fiscal.
Responsibility Law. Public budget.
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1 INTRODUCAO

As mudancas implantadas no ordenamento juridico do Estado Brasileiro
gue objetivaram a estabilidade fiscal devem-se, marcadamente, a Constituicdo
Federal (CF/88), promulgada em 05 de outubro de 1988 (GIACOMONI, 2010;
PALUDO, 2017). A estruturacdo do Or¢camento Publico passou a ter enfoques
inovadores que reforcaram a importancia e o caréater legal e fiscal da gestédo dos
recursos publicos (PALUDO, 2017). E isso resulta da constitucionalizacdo de
dispositivos que fundamentam as Finangas Publicas e da recepc¢do! da Lei
Federal 4.320, de 17 de marco de 1964, a qual dispde sobre normas gerais de
Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, Estados, Municipios e do Distrito Federal, enquanto outra lei
complementar ndo sobrevier? (GIACOMONI, 2010).

A previsdo constitucional para tratar das Financas Publicas de modo
especifico incute o compromisso do Estado de reordenar a legislacdo voltada
para as despesas publicas e expressa a garantia dos objetivos republicanos,
sobretudo quanto a justica social a ser viabilizada pela alocacdo dos recursos
mediante politicas publicas. E, aliando-se a isso, sob o aspecto juridico e moral,
emerge para o cidadao “o direito de opinar sobre a destinagéo e a aplicagédo” dos
recursos e, principalmente, de exigir a “prestacdo de contas’. (MOTTA;
FERNANDES, 2001, p, 28).

A afirmagcdo de uma nova politica de gastos estabelece-se com a Lei
Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000, denominada a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)3, a qual se apresenta no ordenamento juridico

como um dos mecanismos da evolucao das Financas Publicas, o que resultou

1 ADIn 1.726-DF, rel. Min. Mauricio Corréa, 16.9.98. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 21 set.
2018.

2 O Projeto de Lei Complementar n.° 295 que “estabelece, com amparo nos arts. 163 e 165, § 9°, da
Constituicdo Federal, normas gerais sobre planejamento, orcamento, fundos, contabilidade, controle e
avaliacdo na administragdo publica; altera a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000; e revoga
alLein.®4.320, de 17 de margo de 1964”, estd em tramitagdo na Camara dos Deputados, fruto da iniciativa
do Senador, Tasso Jereissati. Disponivel em: www.camara.gov.br. Acesso em: 11 set. 2018.

8 [...] motivada pela crise financeira dos anos de 1990, a Mensagem Presidencial n.° 485 do Projeto da Lei
de Responsabilidade Fiscal foi remetida a Camara dos Deputados e consistiu no “ conjunto de medidas
do Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, apresentado a sociedade brasileira precisamente no dia 28
de outubro de 1998, e que tem como objetivo a drastica e veloz redugéo do déficit pablico e a estabilizagéo
do montante da divida publica em relagédo ao PIB da economia”, o que resultou na Lei Complementar n.°
101, de 04 de maio de 2000 (MOTTA; FERNANDES, 2001).
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na maior importancia ao ajuste fiscal dos Estados e dos Municipios
(ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008).

A LRF tem por destinatario primeiro o gestor de recursos publicos,
responsavel pela ordenacédo da despesa*. Em carater geral, a responsabilidade
da gestdo assume uma posicao de destaque, segundo a qual passa a pressupor
acado planejada e transparente, posto que a norma lancou instrumentos que
possibilitam o0 acompanhamento da gestao fiscal e estabelecem mecanismos de
prevencao de riscos com vistas a corrigir desvios que tendam a afetar o equilibrio
das contas publicas. E para que seja possivel o equilibrio das financas, limites,
condicbes e metodologias foram inseridas como praticas governamentais
voltadas para a realizacdo de despesas, renuncia de receita, geracao do gasto
com pessoal, seguridade social, as dividas consolidada e mobiliaria, as
operacdes de crédito, a concessao de garantia e a inscricdo em Restos a Pagar
(BRASIL, 2018b).

E sob a perspectiva do endividamento publico, a particularidade que tem
despertado a analise de especialistas revela-se quanto ao registro de Despesas
de Exercicios Anteriores (DEA), conforme Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008);
Maciel (2016) e Silva, Batista e Nascimento (2017). As DEA representam
registros de despesas do passado, ja ocorridas, ndo contabilizadas no momento
oportuno, que apos o seu reconhecimento, passam a configurar obrigacdes de
pagamento. E de acordo com esses autores, essas despesas ndo guardam
legitimidade em  sua constituicio, sob o aspecto de sua
previsibilidade/planejamento, uma vez que levam para exercicios futuros as
despesas nao registradas no passado.

Segundo Maciel (2016), a partir da andlise geral do gasto publico, a pratica
de registro de DEA tem se revelado atualmente como uma irregularidade grave,
a atingir uma marca de 44% no ano de 2015 em relacdo ao ano de 2014, com
destaque para o estado de Minas Gerais (MG) a frente das demais unidades
federativas. A ocorréncia de DEA poder-se-ia verificar somente em situacdes
extraordinarias (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008). E ainda sob o

aspecto global do reconhecimento de dividas de exercicios anteriores, Maciel

4 Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta responda.
(art. 80, 8§ 1° do Decreto-Lei 200/1967).
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(2016) alerta para o fato de que a excec¢ao da utilizacdo de DEA estar-se-ia a
evoluir para uma regra, 0 que vem a representar, assim, uma distor¢cdo do uso
dessa modalidade de despesa pelos Poderes e 6rgaos.

Com dezenove anos de aplicabilidade, a Lei de Responsabilidade Fiscal
estabeleceu regras rigidas ao controle do endividamento, em especial, aos
percentuais limitativos de gasto com pessoal que tem por base a Receita
Corrente Liquida (RCL) e ao repartir esses limites entre as esferas de poder e
seus oOrgdos (BRASIL, 2018b).

A levar em conta o registro de DEA como um instrumento de
reconhecimento de despesas do passado relacionadas a pessoal, estar-se-ia a
mascarar o cumprimento da LRF e a contribuir para minimizar o
comprometimento da despesa para efeito de calculo do limite do seu gasto total
(MACIEL, 2016).

As DEA caracterizam-se, portanto, como gastos desconhecidos na sua
origem no momento do planejamento publico, por imprevistos ou por nao
autorizados no momento da aprovacdo do orcamento que vigorard no exercicio
seguinte. Essas despesas que foram realizadas no passado serdo lancadas no
futuro. Tratam-se de despesas registradas somente apds o reconhecimento por
parte do gestor que procedera ao seu empenho, a comprometer o orgamento do

exercicio vigente.

1.1 PROBLEMATIZACAO

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008), Maciel (2016) e Silva,
Batista e Nascimento (2017), o carater de excepcionalidade da ocorréncia de
DEA, em sua configuracao de registro de compromisso no ano seguinte a sua
origem, faz com que surjam ddvidas quanto ao momento da sua ocorréncia e
quanto ao cumprimento dos limites de gasto com pessoal determinados pela
LRF. Para esses autores, a existéncia de DEA esta, portanto, associada a
despesa que néo foi objeto de analise e apreciagao legislativa, por nao ter sido
contemplada previamente no orgamento.

A énfase de Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 16) € no sentido de

que “nenhuma despesa publica pode ou deve ser executada sem que se
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encontre prevista no orcamento”. Com isso, o presente trabalho de pesquisa
busca compreender a seguinte questdo: qual é o comportamento de DEA no
cumprimento do limite de gasto com pessoal no estado de Minas Gerais no
periodo de 2007 a 20187

1.2 OBJETIVO GERAL E OBJETIVOS ESPECIFICOS

Com o problema explicitado, tem-se por objetivo geral compreender o
comportamento de DEA em relacdo ao cumprimento do limite de gasto com
pessoal no estado de Minas Gerais no periodo de 2007 a 2018.

Especificamente, para que se pudesse atingir o objetivo proposto, a
pesquisa norteou-se em:

a) descrever a evolucdo de Despesas de Exercicios Anteriores em relacao
a Receita Corrente Liquida, a Despesa Bruta e a Despesa Liquida de
Pessoal no periodo estabelecido;

b) identificar o comportamento de Despesas de Exercicios Anteriores
relacionadas com o limite de gasto com pessoal no estado, nos seus
Poderes e os 6rgados - Tribunal de Contas e Ministério Publico;

c) propor um protocolo de acdes que visem identificar e interpretar a
participacdo de Despesa de Exercicios Anteriores na Despesa de

Pessoal.

1.3 JUSTIFICATIVA

O estudo sobre DEA revela-se para a pesquisadora como um desafio de
compreender esses registros, visto que é imperativo a compatibilizacdo da acéo
cotidiana da gestao fiscal as normas constitucionais.

A investigacdo das DEA com o intuito de identificar a sua participagdo no
limite de percentual do gasto com pessoal apresenta-se como um enfrentamento
da tematica, a trazer novas luzes ao campo de estudo académico e a contribuir
para a reducdo de lacunas na analise desse fenbmeno na area das Financas
Publicas.

A escolha do estado mineiro como unidade a ser pesquisada deve-se,

primeiramente, ao fato de estar a pesquisadora inserida no contexto politico,
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social e econémico do dia a dia como usuaria de servi¢os colocados a disposicéo
da coletividade. O segundo ponto motivador € o fato de o estado encontrar-se
em situacéo de calamidade financeira decretada em 05 de dezembro de 2016,
pelo Decreto n.° 47.101, e ter acumulado um crescimento de despesa com
pessoal na ordem de 252,98%, em dez anos®.

A identificacdo e a descricdo do registro de DEA relacionados ao gasto
com pessoal dos poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — e dos 6rgaos —
Tribunal de Contas e Ministério Publico — que sdo responsaveis no cumprimento
do limite de gasto com pessoal, tendem a contribuir para a compreensao sobre
essas despesas e refletir quanto a qualidade do acesso e da transparéncia das
informacgdes a elas relacionadas.

O horizonte temporal de doze anos possibilitou enxergar de forma
comparativa o comportamento das DEA (2007 — 2018) e verificar a sua relacéo
com o limite de despesas com pessoal. O periodo escolhido abarca trés ciclos
de gestdo governamental no a&mbito do Poder Executivo, quais sejam,
2007/2010; 2011/2014; 2015/2018; e seis ciclos dos demais Poderes e 6rgaos
gue possuem gestdo bienal coincidentes com o periodo pesquisado.

O ano de 2018 é o mais recente e os dados referentes as despesas com
pessoal j& se encontram disponiveis, uma vez que a data para a publicacdo é
trinta dias apds o encerramento do referido exercicio®.

A compreensao da dinamica dos gastos publicos por parte da sociedade
como um todo sobre a realizacdo do orcamento mostra-se relevante, pois a LRF
fixa limites maximos de gasto com pessoal, e Minas Gerais extrapolou essa regra
no ano de 2018, segundo informam os dados constantes no Anexo | do RGF’.

O trabalho sobre as DEA a partir da logica de aplicacdo da CF e da LRF
e das perspectivas aqui empreendidas, sob o0 aspecto cientifico, mostra-se a

contribuir para a expansdo do conhecimento sobre a sua normatizacao, a sua

5 Minas Gerais. Caderno 1. Poder Executivo. http://jornal.iof.mg.gov.br/xmlui/handle/123456789/174013.
Acesso em: 24 mar. 2019.

6 Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgéos referidos no art.
20 Relatorio de Gestao Fiscal, assinado pelo:
[.]
Art. 55. O Relatério contera:
[...]
§ 22 O relatério sera publicado até trinta dias ap6s o encerramento do periodo a que corresponder, com
amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrdnico.

7 http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/lei_responsabilidade_fiscal/ Acesso em: 03 mai.
2019.
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aplicabilidade técnica e os seus consectarios fiscais no ambito governamental,
com vistas a abrir discussfes e dar um suporte tematico as futuras pesquisas a
serem empreendidas.

A visao técnica sob o estudo proposto na pesquisa tende a oportunizar o
estabelecimento, tanto por parte do gestor como do cidaddo, de uma consciéncia
de gasto publico quanto a realizacdo de despesa relacionada a pessoal como
registro das DEA que, em tese, podem n&o ter sido autorizadas previamente no
orgamento.

Sob o ponto de vista social, espera-se que a pesquisa ofereca meios e
procedimentos que possibilitem, de alguma maneira, a ampliacdo da consciéncia
do cidadao e de gestores sobre a forma de alocacdo de recursos quanto as
despesas relacionadas aos gastos com pessoal. E nesse sentido, examinar o
comportamento de DEA traduz-se numa possibilidade de discutir o objetivo
definido pela CF/88 e pela LRF relativo a limitacdo de gasto com pessoal.

A dissertacdo estrutura-se, inicialmente, por esta secado introdutéria, a
constar a contextualizacdo, os objetivos e a justificativa da pesquisa.

A discussao teodrica encontra-se na segunda secdo da qual fazem parte
os enfoques juridico-normativo e técnico-fiscal voltados a matéria.

A terceira secdo traz os procedimentos metodologicos com as
caracteristicas, métodos e técnicas utilizados na pesquisa.

A discussdo dos resultados esta exposta na quarta secdo, a constar a
subdivisdo das analises dos dados obtidos.

A quinta secdo é composta pela proposta de intervencdo. E as

consideracdes finais encontram-se na sexta e Ultima secéo.
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2 REFERENCIAL JURIDICO E TECNICO

A discussdo teodrica a ser exposta neste capitulo subsidiou-se por dois
pontos de andlise que se confluem e dao sustentacdo a pesquisa. A primeira,
principia com a visao juridico-normativa que se constitui como fundamento das
normas de Direito Financeiro, Finangas Publicas, Orcamento Publico e Lei de
Responsabilidade Fiscal. O segundo enfoque, centraliza-se no carater técnico-
fiscal implantado pela LRF, por meio do Relatério de Gestédo Fiscal, em seu
demonstrativo da despesa com pessoal, o qual possui regramento e metodologia
proprios para a reunido e publicidade de dados dos entes subnacionais
relacionados ao gasto com pessoal.

2.1 ENFOQUE JURIDICO-NORMATIVO

Ferraz Junior (1994, p. 31), ao citar Thurman, apresenta a concepc¢ao
segundo a qual, na visdo de um homem comum, o direito Ihe corresponderia “a
uma certa atitude, uma forma de pensar, uma maneira de referir-se as
instituicoes humanas em termos ideais”. Essa assertiva traduz-se na
simbolizacdo das relacbes das instituicbes de governo dos homens como
representativa de uma projecao ideal posta em uma zona limitrofe na qual os
principios e os direitos firmariam como o desejado pelo individuo (FERRAZ
JUNIOR, 1994). Conforme esse autor, o “direito”, a partir das linguas romanicas,
guardou o sentido de “justica” como direcionamento de virtude moral e,
paralelamente, esse termo é utilizado para significar o ordenamento vigente.

O campo da Ciéncia Juridica abarca conceitos que tém por fundamento
realidades dispares que se situam no mundo do “ser” e no mundo do “dever ser”
(CARVALHO, 2015).

Na licdo de Silva (1996, p. 68), o “dever”, concebido na forma substantiva,
tem acepcao ampla e “revela obrigacéo, que se impde a toda pessoa, de fazer
ou nao fazer alguma coisa, segundo as regras que se inscrevem no direito e
mesmo na moral”. O autor distingue as expressodes, “dever moral” e “dever
juridico”. O “dever moral” possui as caracteristicas da liberdade e da
voluntariedade, a inexistir a imposi¢cao de ordem legal que possa compelir uma

pessoa de agir; enquanto o “dever juridico” independe da vontade humana uma
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vez que se estabelece a partir de um vinculo de direito, portanto fundado no
“dever de cumprir” (SILVA, 1996).

O mundo do “dever ser” situa-se no ambito da “dogmatica juridica”,
contrapondo-se assim ao campo zetético®. E nesse sentido, a dogmatica juridica
€ tomada aqui, de acordo com Ferraz Junior (1994), com a visdo de pontos
arbitrarios, ou seja, de forma decisiva, segundo a qual considera um regramento
inflexivel dado sua rigidez e poder de imperatividade. Acrescenta esse mesmo
autor, a titulo de exemplificacéo, o principio da legalidade o qual se estabelece
dentro de uma ordem vigente, e por isso, ndo se concebe que se possa agir
contra a lei. E nesse sentido, por situar o tema da pesquisa na area publica, e
ter por regramento um sistema orcamentario que se submete a supremacia
constitucional, concebe-se que o0s normativos basilares se encontram numa
disciplina de carater dogmatico a qual € regida pelo “principio da proibicao da
negacdo™ (FERRAZ JUNIOR, 1994). Ndo se admite, portanto, que se
descumpra a Constituicdo e toda ordem juridica elaborada com o fim ultimo do
interesse comum.

O regramento de condutas sociais esta inserido nas dimensfes que o
Direito'? Ihe impde. Assim, tanto o sistema juridico como o ordenamento juridico
S&0 constructos interpretativos que se complementam, iSSo porque, 0 primeiro
constitui o discurso da Ciéncia do Direito, e 0 segundo caracteriza-se pelo texto
normativo que provém da vontade do legislador (CARVALHO, 2015). E sob esse
aspecto, compreender a estrutura da ordem juridica como uma “construcao
escalonada de normas”, conforme teorizou Kelsen (1998, p. 144), significa
concebé-las na forma em que uma norma superior determina a criagdo da norma
inferior, ou seja, “a norma que regula a produgéo € a norma superior, a norma

produzida segundo as determinagcbes daquela € a norma inferior”. Nesse

8 “A dogmética — do grego dokéin, ensinar, doutrinar — cumpre uma fungéo informativa combinada com uma
funcdo diretiva, ao acentuar o aspecto resposta de uma investigagdo. A zetética — do grego zetéin,
procurar, inquirir — cumpre uma funcao informativo-especulativa ao acentuar o aspecto pergunta de uma
investigacdo mantendo, dessa maneira, abertos a ddvida as premissas e 0s principios que ensejam
respostas”, nas palavras de Celso Lafer — Prefacio - 1987 (FERRAZ JUNIOR, 1994).

9 Ferraz Janior (1994) cita Luhmann (1974) ao fazer referéncia ao “principio da proibigdo da negagdo” que
€ o principio da ndo negacgdo dos pontos de partida de séries argumentativas, ou seja, principio da
inegabilidade dos pontos de partida.

10 A doutrina delimita o posicionamento filoséfico a respeito do direito pelas seguintes correntes: positivismo
juridico, a qual enfatiza a superioridade do Estado e a sua autolimitagdo, ou seja, a sua vontade positiva
— definida em normas — por ele formuladas, reconhecidas e a elas submetidas; jusnaturalismo juridico, a
qual entende ser a Justica o fundamento Unico da autoridade do Estado; e o sociologismo juridico, o qual
dissocia o Estado do direito, entendido aquele como uma forma de organizacdo social (GUSMAO, 1995;
BOBBIO, 1992).
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sentido, a Constituicdo representa o escaldo de Direito positivo mais elevado
(KELSEN, 1998).

2.1.1 A Constituicdo Federal e as normas de Financas Publicas

Tomadas por sinonimias as expressoes “sistema juridico” e “ordenamento
juridico”, justamente por compreender a totalidade das mensagens legislativas,
nesta subsecdo explicitar-se-a a teméatica a partir da construgdo normativa
vigente no Estado Brasileiro concernente a posicdo do Direito Financeiro, das
Financas Publicas e da Responsabilidade Fiscal.

A CF/88 consolidou a autonomia do Direito Financeiro, sobre o qual
podem legislar concorrentemente a Unido, os Estados e o Distrito Federal, nos
termos do seu art. 24, inciso ', no entanto a competéncia legislativa atribuida
aos entes federativos ha que se efetivar apds a consolidagdo de normas gerais??,
mediante Lei Complementar’®* (MACHADO JUNIOR; REIS, 2002; MARTINS;
NACIMENTO, 2001; REIS; MACHADO JUNIOR, 2010; SILVA, 2007).

Esse ramo do Direito Publico Interno foi por algum tempo compreendido
como uma parte integrante do Direito Administrativo, ou seja, Direito
Administrativo Financeiro, a expressar “a soma de regras, ditadas em interesse
coletivo, para que governem as financas do Estado, impondo os principios que
devem normalizar as atividades financeiras do Estado.” (SILVA, 1996, v. 2, p.87).

Esse mesmo autor finaliza a conceituagdo da expressao “Direito
Financeiro”, reconhecendo-a, portanto, como semanticamente autonoma. E

nesse ponto, essa autonomia consiste na aplicabilidade de principios juridicos

11 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
| - direito tributéario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; [...] (grifo nosso).

12 Art. 24. [...] 8 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer
normas gerais.

13 Art. 163. Lei Complementar dispora sobre:
| - finangas publicas; [...]
Art. 165. [...]
§ 9° Cabe a lei complementar:
| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracédo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orcamentaria anual;
Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administracédo direta e indireta bem como
condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.
Il - dispor sobre critérios para a execugao equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando
houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programacgdes de
carater obrigatorio, para a realizacéo do disposto no § 11 do art. 166.
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especificos, “ndo aplicaveis a outros ramos do Direito”, segundo leciona Harada
(2012, p. 17).

Ainda para Silva (1996), o objetivo da Ciéncia das Financas exterioriza-se
por ocupar-se dos principios gerais e das condi¢cdes de uma boa organizacao
financeira, ao passo que o Direito Financeiro se propde a utilizar desses
conhecimentos para transforma-los em regras objetivas. Acresce-se a esse
ultimo conceito a concepgao de Harada (2012), para quem a atividade financeira
do Estado é tida sob o ponto de vista juridico.

O liame entre o Direito Financeiro, o Direito Administrativo e a
Administracéo Publica estabelece-se no objeto comum que € o interesse publico,
conforme leciona Motta e Fernandes (2001, p. 37). E nesse sentido, os autores

tragcam a conceituacao para Financgas Publicas”, segunda a qual traduz-se como:

[...] o conjunto de atividades realizadas pela Administragdo Publica,
direta e indireta, dos trés poderes, de todas as unidades federadas e
da Unido, com o objetivo de definir as riquezas do Estado, arrecadar
receitas estabelecendo a aplicacdo e realizagdo das despesas, bem
como gerir o patriménio publico.

Na licdo de Paludo (2017), o Direito Financeiro € mais amplo que o Direito
Tributario por disciplinar a organizagao e a administracao das Financas Publicas,
e traduzir-se na atividade financeira do Estado, a qual é exercida com fim maior
que é o bem-estar da coletividade. E essa é a base da atuacao do Estado, o qual
se revela garantidor das condi¢cdes universais de ordem social (FURTADO,
2013).

A atividade financeira aplica-se nos trés niveis governamentais (federal,
estadual e municipal) e consiste em obter recursos (receitas publicas);
despender os recursos (despesa publica); gerir e planejar 0s recursos
(orcamento publico); e criar crédito (empréstimo publico), conforme Baleeiro
(1973) citado por Paludo (2017). A teoria das Financas Publicas faz parte da
economia (Receitas e Despesas do Estado — objetos da politica fiscal) e “da
suporte tedrico (fundamentagao) a atuagcao do Estado” (PALUDO, 2017, p. 3).

E, ainda, para esse autor, com o objetivo de corrigir falhas de mercado, o
principal instrumento de intervencdo do Estado na economia é o orgamento

publico.
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A interdisciplinariedade do tema referente ao orgcamento deve-se a

multiplicidade de seus aspectos, e isso impulsiona o seu estudo ndo s6 na area

das Ciéncias Contabeis, mas também nos cursos de Economia, Administracao
e Direito (GIACOMONI, 2010).

Conforme Marques et al. (2018, p. 33), o orcamento publico encontra-se

concretizado num regime democratico e representa a afirmagdo da funcao

alocativa do Estado inserida na dimenséao da politica econdémica fiscal.

A CF/88 cujo Titulo VI que contém o Capitulo Il estabelece normas

voltadas as Financas Publicas4, as quais serdo tratadas por meio de lei

complementar, e apresenta, na Secéo Il, o tema, Dos Orcamentos (BRASIL,

2017a).

fundamentam a pesquisa.

Quadro 1 - Principais bases normativas do Orcamento Publico

O Quadro 1 demonstra as principais bases normativas que

Normas

Objetivo

Principais
dispositivos

Constituigdo da
Republica Federativa do
Brasil de 08/10/1988.

Titulo VI, Capitulo Il, estabelece normas voltadas
as Financas Publicas, as quais serdo tratadas por
meio de lei complementar, e apresenta a Secéo Il -
Dos Orgamentos.

Artigos 165 a 169
da CF/88 e art. 35
do ADCT.

Lei Federal n.° 4.320, de
17 de marco de 1964.

Estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

Artigos 36 e 37.

Lei Complementar n.°
101, de 04 de maio de
2000.

Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias.

Artigo 18, 19 e 20.

Decreto n.° 93.872, de
23 de dezembro de
1986.

DispGe sobre a unificagio dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislacéo
pertinente e da outras providéncias.

Artigo 22.

Portaria Interministerial
n.° 163, de 04 de maio
de 2001.

Dispde sobre normas gerais de consolidagédo das
Contas Publicas no &mbito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, e d& outras
providéncias.

Artigos 1° a 4°,
Anexo Il e Anexo
1R

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos autores pesquisados (2019).

14 A Lei Federal n.° 4.320/1964 foi recepcionada como Lei Complementar pela CF/88. (STF — ADIn. 1.726-
DF, rel. Min. Mauricio Corréa, 16.9.98).
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O conceito de orcamento trazido por Kohama (2010, p. 40) representa
uma extensado da definicdo adotada pelo Manual do Contador da Administracao
Publica, que o conceituava como um “ato de previsdo de receita e fixagcdo da
despesa” o qual terd vigéncia para um ano, e “constitui o documento fundamental
das finangas do Estado, bem como para a contabilidade Publica”. Conforme esse
autor, modernamente, adota-se, portanto, a seguinte definicdo de Orcamento-

Programa:

O orcamento € o processo pelo qual se elabora, expressa, executa e
avalia o nivel de cumprimento da quase totalidade do programa de
governo, para cada periodo orcamentario. E um instrumento de
governo, de administracdo e de efetivacdo e execucdo dos planos
gerais de desenvolvimento sécio-econdmico (KOHAMA, 2010, p. 40)15.

A conceituacdo de Slomski (2010) mescla as licdes de Kohama (2010) e
Paludo (2017) e acrescenta os elementos estruturais do sistema orcamentario
nomeados pela CF/88, segundo a qual expressa que “o orgamento publico é uma
lei de iniciativa do Poder Executivo que estabelece as politicas publicas para o
exercicio a que se referir’; e possui como bases o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei do Orcamento Anual (LOA),
aprovadas pelo Poder Legislativo.

Giacomoni (2010, p. 206) associa de forma didatica que o sistema
corresponde a “estrutura” e o processo ao “funcionamento” e faz estabelecer
assim, que a relacdo entre eles se configura de singular importancia, tendo a
funcdo orgcamentaria englobado “um sistema orgamentario e um processo
orcamentario”, que sdo complementares e devem ser estudados
concomitantemente. De forma pormenorizada, o autor apresenta o Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (a estratégia de desenvolvimento -
enunciacao de politicas basicas; planos de médio prazo; e projetos estratégicos)
€ 0 processo orcamentario, que corresponde ao ciclo orgamentario, o qual
consiste na elaboracdo da proposta orcamentaria, discussdo, votacao,
aprovacao, execucao e controle (GIACOMONI, 2010).

De acordo com Paludo (2017), o sistema orgcamentario brasileiro, o qual
também se denomina de “ciclo orgamentario”, compde-se dos trés instrumentos

principais que sao a Lei Orcamentéaria Anual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias

15 Segundo o autor, referindo-se a definicdo de autores do ILPES, contida em Apostila do Il Curso Intensivo
de Programacédo Orgamentdaria ministrado pelo Prof. Jorge Estupifian, FGV, 1970.
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e o0 Plano Plurianual, nos termos do art. 165 da CF/88; e estabelece-se da

seguinte forma

O Plano Plurianual, que vigora por quatro anos, estabelece diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Federal para as despesas de
capital e para os programas de duracdo continuada, veiculando,
portanto, um planejamento de médio prazo. A Lei de Diretrizes
Orcamentérias é elaborada anualmente e objetiva detalhar as metas e
prioridades da Administracdo para 0 ano subsequente e orientar a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, além de dispor sobre
alterac6es tributarias e estabelecer a politica de aplicacdo das
agéncias de fomento. (PALUDO, 2017, p. 139).

E é, especificamente, sobre essas pecas orcamentarias propostas
mediante um projeto de lei de autoria exclusiva do Chefe do Poder Executivo e
enviadas a apreciacdo do Poder Legislativo que cabera aos parlamentares o
dever de se debrucarem em estudos para aprova-las ou emenda-las (REIS;
MACHADO JUNIOR, 2010).

E nos termos constitucionais — art. 165, § 1° — a lei que institui o plano
plurianual “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes”, acrescidas nessa regra aquelas despesas relativas aos programas
de duracédo continuada (BRASIL, 2017a).

E, segundo o inciso | do 8 2° do artigo 35 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), o PPA ter& vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato do Chefe do Poder Executivo subsequente.

O encaminhamento da proposta a apreciacdo do Poder Legislativo
constitui dever, logo realizar-se-a até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio que, apdés aprovada, sera levada a sancdo pelo Chefe do
Poder Executivo até a finalizagdo da sesséo legislativa.

Igualmente, a CF/88 determina que a lei de diretrizes orcamentarias
compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, o que
inclui as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente e
orientacdes para a elaboracéo da lei orcamentaria anual.

A lei de diretrizes devera dispor, também, sobre as alteracbes na
legislagdo tributaria e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 2017a).

O seu encaminhamento devera efetivar-se até oito meses e meio antes

do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
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encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa, conforme inciso Il do 8
2° do artigo 35 do ADCT (BRASIL, 2017a).

No que se refere a lei orcamentaria anual, nos termos do 8§ 5° do artigo
165 da CF/88, ela compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
lIl - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e orgdos a ela vinculados, da administracédo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
§ 6° O projeto de lei orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° Os orcamentos previstos no 8§ 5° | e I, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungfes a de
reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

8§ 8° A lei orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operagBes de crédito, ainda que por antecipagao de
receita, nos termos da lei.

Todo o processo de fixacdo de despesa € concluido com a sancao do
Chefe do Poder Executivo apds aprovacao da Lei do Orcamento para o exercicio
subsequente, pelos membros do Poder Legislativo (FURTADO, 2013; REIS;
MACHADO JUNIOR, 2010;), ressalvadas as eventuais alteracbes por lei
especifica correspondentes as aberturas de créditos!® adicionais’ no decorrer
da vigéncia do orcamento (BRASIL, 1982).

Quanto ao encaminhamento da proposta da LOA ao Poder Legislativo
para sua apreciacao, 0 prazo € até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro, e a sua devolucdo para sancdo devera ocorrer até o
encerramento da sessao legislativa, nos termos do inciso Ill do § 2° do artigo 35
do ADCT.

O Sistema Orgamentario Brasileiro pode ser representado pela Figura 1.

16 “Com este artigo, a lei apenas acolheu a técnica que vinha sendo utilizada para socorrer o orgamento em
execucao, no que diz respeito as imprevisées orcamentérias” (REIS; MACHADO JUNIOR, 2010).

17 Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
| suplementares, os destinados a reférgo de dotagdo orgamentaria;
Il especiais, os destinados a despesas para as quais nao haja dotagdo orgamentaria especifica;
lll extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao
intestina ou calamidade publica.



29

Figura 1 - Representacdo do Sistema Orcamentario Brasileiro

Sistema Orgamentario Brasileiro
Legislatura

~ 1° ano 2° ano A 3°ano
' Sesséo Sessdo Sessdo
Legislativa Legislativa Legislativa
| . I o ) i
| Projetos de Lei | | Projetos de Lei I | Projetos de Lei |

4° ano
Sessdo
Legislativa

A
| Projetos de Lei }

- PPAaté 31 de agosto

- LDO até 15 de abril - LDO até 15 de abril - LDO até 15 de abril

- LOA até 31 de agosto - LOA até 31 de agosto - LOA até 31 de agosto
Vigéncia Vigéncia Vigéncia

- PPA-4%ano » - PPA-1°ano - PPA-2%ano

- LDO do exercicio - LDO do exercicio - LDO do exercicio

- LOA do exercicio - LOA do exercicio - LOA do exercicio

Fonte: Constituicdo Federal, adaptado pela autora (2019).

- LDO até 15 de abril

- LOA até 31 de agosto

Vigéncia

- PPA-3%ano

- LDO do exercicio
- LOA do exercicio

E, nesse sentido, apresenta-se o fundamento do principio orcamentério

da legalidade, sobre o qual deve a Administracdo Publica pautar-se

exclusivamente. Esse principio traduz-se na esséncia segundo a qual somente

se permite fazer ou deixar de fazer algo se expressamente autorizado em lei
(GIACOMONI, 2010). O ciclo/processo da Lei do Orgcamento Anual pode ser

representado pela Figura 2:

Figura 2 - Representacao do ciclo da Lei Orcamentaria Anual

Ciclo Orgamentario da LOA

Sociedade, érgios de r\

controle externo

(Legislativo e TC) e
controle interno (Poder /
Executivo)

Acompanhamente,
avaliagao, adequacio &

revisao. \

Execucio

Avaliagao Elabora

\"’/

Apreciacao

@

Aprovagao
Poder Executivo

Sangdo do Projeto Aprovado —
Lei Orgamentaria.

Execugdo do orgamento ao
longo do exercicio.

Poder Executivo
Planejamento das agdes de
governo — elaboragaoc das
propostas argamentarias.
Encaminhamento do Projeto
de Lei ao Poder Legislativo

Poder Legislativo
Apreciacdo — discussao,
audiéncias piblicas, emendas
& aprovagéo.

Devolugdo do Projeto
aprovado ao Poder Executivo

Fonte: Elaboracao prépria com base nos autores Giacomoni (2010) e Kohama (2010).
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Kohama (2010, p. 54) entende ser o orgamento uma “técnica
especializada de administragao do dinheiro publico” que se revela como a melhor
forma de aplicar os recursos financeiros disponiveis, estabelecida a partir do
ciclo orgamentario, ou seja, pelo processo de elaboracéo, execuc¢do e avaliagdo
de programas que foram formulados previamente.

A Constituicao de 1988 estabelece a formacéao e os elementos do Sistema
Orcamentario, a elencar em seu art. 167 um rol de vedac0des e, especificamente,
expressa a proibicdo de realizacdo de despesas ou assungao de obrigacoes
diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais. Na linha de
interpretacdo do dispositivo supracitado, vale frisar, que estdo proibidas
despesas para as quais ndo haja saldo orcamentéario, despesas sem previsao e
ou autorizagdo parlamentar para a sua realizagéo (PALUDO, 2018).

A Carta Constitucional estabeleceu mais um elo que compde o Sistema
Orcamentario, e determinou de maneira enfatica que a despesa com pessoal
ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo
podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar, conforme se
extrai do seu artigo 169 (BRASIL, 2017a). A Lei Complementar mencionada
nesse dispositivo ndo € outra, sendo a Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000,
a qual estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestéao fiscal a ser tratada na secao seguinte.

2.1.3 Lei de Responsabilidade Fiscal e a despesa publica orcamentaria

A Lei Complementar n.° 101 de 2000 dirige-se a responsabilidade da
gestdo, a qual tem por pressupostos o planejamento, a transparéncia e o
equilibrio entre a receita e despesa do setor publico (BRASIL, 2018b). Essa
norma apresenta-se como um liame a estrutura orcamentaria constitucional, pois
€ explicita quanto a obrigatoriedade de ordenacéo pela LDO sobre o equilibrio
fiscal (art. 4°, 1, “a”), bem como quanto a determinacao de que todas as despesas
constardo da LOA (art. 5°, §1°), (BRASIL, 2018b).

As exigéncias impostas pela LRF tém um carater transformador do
orcamento publico em uma peca de geréncia, consoante assinalam Reis e
Machado Junior (2010). E essa forma de gerenciar requer do agente publico

responsabilidade fiscal que, segundo Motta e Fernandes (2001, p. 36), é “apenas



31

um aspecto da responsividade global e objetiva da Administracdo para com o
publico usuario”. Por isso considerar a accountability a capacidade do poder
publico de “fornecer respostas” por todo ato administrativo (MOTTA;
FERNANDES, 2001, p. 36).

A primazia do equilibrio entre a receita e a despesa publica implica em
condicionar gastos, o que para tanto a LRF o faz de forma a introduzir um
mecanismo limitador, ou seja, impde teto maximo de despesa com pessoal nas
diferentes esferas de governo. Com isso, estabeleceu-se os percentuais limites
de 60% aos estados e municipios e 50% a Unido (BRASIL, 2018b). Na esfera
estadual a reparticdo dos limites encontra-se disposta da seguinte forma: 3%
para o Poder Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado; 6% para o
Poder Judiciario; 49% para o Poder Executivo; e 2% para o Ministério Publico
Estadual (BRASIL, 2018b).

A despesa publica é discriminada por sua natureza. Com isso, agrega
elementos que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de
gasto, consoante 8§ 2° do artigo 3° da Portaria Interministerial n.° 163/2001
(BRASIL, 2016).

O conceito de despesa publica concebe dois enfoques, 0s quais permitem
diferenciacdes relevantes. Sob o enfoque patrimonial, e a considerar a entidade
que a aplica, a despesa divide-se em publica (efetuada por entidade publica) e
privada (efetuada pela entidade privada), (PALUDO, 2017). E quanto a
dependéncia da execucdo do orcamento, a despesa pode ser resultante da
execucao orcamentdria (aquela que depende de autorizagdo orcamentaria para
acontecer) como por exemplo a despesa com salario, despesa com servicos etc.;
e em despesa independente da execucdo orcamentaria (aquela que independe
de autorizacdo orcamentaria para acontecer) como por exemplo a constituicdo
de provisdo, despesa com depreciacao etc. (PALUDO, 2017).

A despesa publica insere-se tanto no conceito de execucao orcamentéria
como no de execucdo financeira que, segundo a STN'® devem acontecer
concomitantemente, por haver um entrelagamento entre uma e a outra. Assim,
a definicdo de execucdo orcamentéria é entendida como sendo a utilizagédo dos

créditos consignados na LOA. Distingue-se, por conseguinte, da execucao

18 Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/execucao-orcamentaria. Acesso em: 15 dez. 2018.
19 lbdem.
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financeira que € compreendida pela utilizacdo de recursos financeiros, e que
objetiva atender a realizacdo dos projetos e/ou atividades atribuidas as unidades
orcamentérias pelo orgcamento. E isso significa dizer que, ainda que haja recurso
financeiro, somente podera gasta-lo se houver a disponibilidade orcamentaria
(créditos autorizados), (BRASIL, 2018b). Com isso, a despesa sob o enfoque
orgcamentario “é um instrumento de planejamento utilizado em qualquer entidade
publica ou privada, e corresponde a previsdo dos ingressos e da aplicagcédo de
recursos em determinado periodo” (PALUDO, 2017). Para Reis e Machado
Junior (2010, p. 126), a razdo da despesa € “a agao que sera empreendida para
a consecucao dos objetivos da entidade”.

Slomski (2013) expressa no sentido de que a despesa orcamentaria
obedecera aos seus estagios no momento de seu registro contabil. Isso significa
gue seguindo a ordem de fixacdo da despesa com a aprovacédo e sancédo da LOA
(primeiro estagio), passa-se ao empenho da despesa (segundo estagio), que
nado podera exceder o limite da dotacao fixada na LOA; segue-se a liquidacéo da
despesa a qual consiste na verificacédo do direito adquirido pelo credor embasado
em documentos comprobatorios do respectivo crédito (terceiro estagio);
finalmente, chega-se ao pagamento da despesa (quarto estagio), o qual se
perfaz mediante ordem da autoridade competente (SLOMSKI, 2013). Os
estagios da despesa podem ser representados conforme constam na Figura 3.

Figura 3 - Representacado dos estagios da despesa

Estagios da Despesa

Fixagcdo
(aprovacao e Empenho Liquidacao Pagamento
sancao
10 20 30 40
estagio estagio estagio estagio

Momento do registro contabil

Fonte: Elaboracéo prépria com base no autor Slomski (2013).
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A LRF ao determinar o limite de gasto com pessoal, insere uma
metodologia que tende a possibilitar a utilizacdo de calculos limitadores de
despesa referente ao gasto com pessoal, nos termos dos artigos 18 e 19 da
referida norma (BRASIL, 2018b).

2.1.4 Despesa com pessoal e o célculo de seu limite

Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 99) expressam no sentido de que
os “gastos com a folha de pagamento de pessoal representam o principal item
de despesas em todo o setor publico brasileiro”. E para que se possa conceituar
“despesa com pessoal” parte-se de um campo de visdo definido, conforme ja se
posicionaram pesquisadores e estudiosos da tematica, a levar em conta os
conceitos introduzidos pela LRF (PESSOA et al., 2018; SANTOS et al., 2017).

Assim, sob os preceitos determinados pela da LRF, a despesa com
pessoal, segundo expressao do artigo 18 da lei, é entendida como sendo o
somatorio dos gastos com o0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros
de Poder, incluindo nesse valor quaisquer espécies remuneratorias
(vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas
extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais
e contribuicdes) recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia (BRASIL,
2018b).

E segundo a previsao do art. 169 da CF/88, a despesa com pessoal, tanto
ativo como inativo dos entes governamentais, ndo podera exceder os limites
estabelecidos na LRF. E a concessdo de qualquer natureza de aumento
remuneratério somente podera ser realizada se houver prévia dotacdo
orcamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes (BRASIL, 2017a).

Para efeito de calculo do limite com pessoal, sobretudo sob o aspecto de

dar concretude a expressao do art. 169 da CF/88, a LRF definiu como paréametro
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0s percentuais sobre a RCL, nos termos do artigo 19 da LRF?°. E assim o fez,
segundo Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 99), em virtude da
“‘necessidade de tornar disponivel, no setor publico, montante de recursos
compativeis com o atendimento das demandas da sociedade”.

O art. 2°, inciso IV da LRF conceitua a RCL como o somatorio das receitas
tributarias, de contribuicbes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de
servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes. E desse
somatorio, para efeito de formagéo do valor da RCL ainda devem ser deduzidos:
os valores transferidos pela Unido aos Estados e Municipios por determinacéo
constitucional ou legal, e as contribuicdbes mencionadas na alinea “a” do inciso |
e no inciso Il do art. 1952, e no art. 23922 da Constituicdo; nos Estados, as
parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional; na Uniao,
nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio do
seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da
compensacdo financeira citada no § 9° do art. 20123 da Constituicdo (BRASIL,
2018b). A LRF também determina que para a composicdo da RCL deverédo ser
consideradas as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos onze
anteriores, excluidas as duplicidades, nos termos do 8§ 3° daquele mesmo artigo
(BRASIL, 2018b).

Além de ser definido pela LRF o percentual total de gasto com pessoal,
foi estabelecido um limite prudencial sobre esse limite, o qual consiste em 95%

do total e tem por objetivo restringir determinadas despesas, conforme paragrafo

20 Vide art. 19 da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000.

21 Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais:
| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, & pessoa
fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;
[...]

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e penséo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

22 Art. 239. A arrecadacao decorrente das contribuicGes para o Programa de Integragéo Social, criado pela
Lei Complementar n.° 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de Formacéo do Patrimdnio do
Servidor Publico, criado pela Lei Complementar n.° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da
promulgacdo desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-
desemprego e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

23 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de
filiagdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos
termos da lei, a:

[..]

§ 9° Para efeito de aposentadoria, € assegurada a contagem reciproca do tempo de contribuicdo na
administragcdo publica e na atividade privada, rural e urbana, hipétese em que os diversos regimes de
previdéncia social se compensarao financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei.
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anico do artigo 22 da LRF, como por exemplo, concessdo de vantagem,
aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracao, criacdo de cargo, emprego
ou funcéo ou até mesmo alteragéo de estrutura de carreira que implique aumento
de despesa (BRASIL, 2018b).

O excesso de limite de gasto com pessoal que se verificar sem que se
tenha obtido éxito na reducéo do gasto dentro do prazo de dois quadrimestres,
ocasionara ao ente a proibicdo de recebimento de transferéncias voluntarias,
obtencao de garantias e contratacdes de operacdes de crédito (BRASIL, 2018b).
Entretanto, essa regra nao se aplica ao Municipio no caso de queda de receita
real superior a 10% comparada a arrecadacao do quadrimestre correspondente
do exercicio anterior, tendo essa alteracdo sido inserida pela LC n.° 164/2018.

A compreensédo da ocorréncia do fen6meno DEA, sobretudo como um
elemento de despesa de pessoal, requer o estudo de seus aspectos e
possibilidades dentro do ditame legal, o que para tanto, servir-se-a a proxima

secao.

2.1.5 Despesas de Exercicios Anteriores (DEA)

A propria denominagéo de DEA, por si s0, ja identifica 0 momento de sua
ocorréncia, ou seja, no(s) exercicio(s) anterior(es). A previsao do registro de DEA

esta expressa na legislacéo, conforme o artigo 37 da Lei Federal n.° 4.320/1964:

Lei n.° 4.320/1964.

[...]

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o
or¢camento respectivo consignava crédito préprio, com saldo suficiente
para atendé-las, que ndo se tenham processado na época propria, bem
como os Restos a Pagar com prescricdo interrompida e o0s
compromissos reconhecidos apés o0 encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotacdo especifica
consignada no orcamento, discriminada por elementos, obedecida,
sempre que possivel, a ordem cronoldgica.

E a mesma redagdo encontra-se expressa no caput do artigo 22 do
Decreto n.° 93.872/1986 com a ressalva de que a dotacdo especifica de DEA
deve respeitar a categoria econdmica propria, e esse dispositivo enumera em

seus paragrafos as regras do reconhecimento dessas despesas:

Decreto n.° 93.872/1986.

[...]

§ 1° O reconhecimento da obrigacdo de pagamento, de que trata este
artigo, cabe a autoridade competente para empenhar a despesa.
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§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se:

a) despesas que ndo se tenham processado na época propria, aquelas
cujo empenho tenha sido considerado insubsistente e anulado no
encerramento do exercicio correspondente, mas que, dentro do prazo
estabelecido, o credor tenha cumprido sua obrigacéo;

b) restos a pagar com prescricdo interrompida, a despesa cuja
inscricdo como restos a pagar tenha sido cancelada, mas ainda vigente
o direito do credor;

€) compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio, a
obrigacdo de pagamento criada em virtude de lei, mas somente
reconhecido o direito do reclamante ap6s o encerramento do exercicio
correspondente.

Essas despesas guardam uma especialidade, pois comportam uma
classificagdo nos termos do Decreto n.° 93.872/1986 e seguem oS
procedimentos uniformizados pela Portaria Interministerial 163, de 04 de maio
de 2001 e suas alteracdes posteriores (BRASIL, 2016).

Assim, as DEA constituem-se em uma modalidade de despesa que requer
uma regra prépria de registro e demonstracdo fiscal na forma definida pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN)?4, e somente a autoridade competente
podera proceder ao reconhecimento da obrigacédo de seu pagamento (PALUDO,
2017).

A previsado de ocorréncia de DEA da forma expressa no artigo 22 do
referido Decreto estabeleceu o reconhecimento de despesa referente a
exercicios encerrados. Caso existam essas obrigacdes cujo or¢camento
respectivo consignava crédito proprio com saldo suficiente para atendé-las, mas
que nao se tenham processado na época prépria, ou no caso de Restos a Pagar
com prescricdo interrompida, ou compromissos reconhecidos apdés o
encerramento do exercicio correspondente, elas poderdo ser pagas a conta de
dotacdo destinada a atender despesas de exercicios anteriores, respeitada a
categoria econdémica prépria (BRASIL, 2018a; PALUDO, 2017).

No primeiro caso, segundo Machado Junior e Reis (2002, p. 98), a
despesa somente pode ser paga pela dotacdo de DEA se existia crédito proprio

no orcamento?® ao qual dizia respeito e com saldo suficiente para atender aquela

24 Manual Siafi - documento que registra, de forma estruturada e sistematica, as normas e procedimentos
operacionais do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, do ponto
de vista do usuério. Disponivel em: www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi. Acesso em: 03 mar. 2019.

25 Crédito orgcamentério - Compreende o conjunto de categorias classificatdrias que especificam as acoes
constantes do orgamento. O crédito orgamentario € portador de uma dotagdo e essa € o limite de recurso
financeiro autorizado. Autorizacdo de despesa solicitada por um governo ao parlamento ou concedida
por esse. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/credito-orcamentario. Acesso
em 09 abr. 2019.
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despesa que ndo se processara na epoca propria. Esse autor enfatiza que essa
exigéncia legal é “uma condi¢do sine qua non para o pagamento de DEA (REIS;
MACHADO JUNIOR, 2010).

Quanto aos Restos a Pagar (RP), inicialmente, tem-se que seu conceito
estad expresso no artigo 36 da Lei Federal n.° 4.320/1964, entendidos como
despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro. E nesse
ponto, adverte Paludo (2017) que, sem empenho, jamais uma despesa podera
ser considerada como restos a pagar. Esse mesmo autor chama a atencgao para
o fato de que a execucédo dos RP esta condicionada aos limites legais das fontes
de recursos correspondentes. E para que ndo se confunda as despesas de RP
com Obrigacdes a Pagar, deve-se compreender essas como 0O género
(obrigacbes de exercicios passados, atuais e futuros), e aquelas despesas de
RP como espécie, uma vez que sdo obrigacbes empenhadas e ndo pagas
referentes a exercicio(s) passado(s) (PALUDO, 2017).

Os RP compbem-se de dois grupos: RP processadas e RP néo
processadas (REIS; MACHADO JUNIOR, 2010). E, segundo esses autores, a
compreensao dessa subdivisdo em dois grupos € o que permite entender o
momento exato da apropriagao das “despesas efetivas como consumo de ativos
na prestacao de servigos ou produgao de bens”. Segundo Reis e Machado Junior
(2010, p. 86), portanto, “somente devem ser reconhecidas no exercicio aquelas
despesas que retratam a execucédo plena de um contrato, de um convénio ou de
uma lei [...]”. Assim, sdo considerados “processados” os RP referentes a
empenhos executados, liquidados e prontos para 0 pagamento, pois
reconhecido o direito do credor nos termos da Lei n.° 4.320/64. E sé&o
considerados “n&o processados” os “empenhos de contratos e convénios que se
encontram em plena execucdo, ndo existindo ainda direito liquido e certo do
credor’ (REIS; MACHADO JUNIOR, 2010). Com isso, a inscricdo em restos a
pagar deve observar 0 momento em que se encontra 0 estagio da despesa
(BRASIL, 1982; SLOMSKI, 2013).

Para que haja a inscricio em DEA de RP, ou seja, para que essas
despesas sejam registradas na nova dotacdo (reempenhadas), “é necessario
gue elas tenham sido previamente canceladas [...], e tenha havido acordo com
o credor” (MACHADO JUNIOR; REIS, 2002; REIS; MACHADO JUNIOR, 2010).
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Quanto aos compromissos reconhecidos posteriormente  ao
encerramento do exercicio, terceira situacdo, € necessario o reconhecimento da
obrigacdo de pagar por parte da autoridade competente, “ainda que n&o tenha
sido empenhada no exercicio de origem” (REIS; MACHADO JUNIOR, 2010;
MACHADO JUNIOR; REIS, 2002).

Reis e Machado Janior (2010, p. 91) distinguem a primeira da segunda
situacao de registro de DEA, pois afirmam que h&d uma “grande diferenga” entre
elas uma vez que, na primeira situacdo “as despesas chegaram a ser
conhecidas”, e que na segunda, “nao”. E esses autores afirmam que a solucéo
do primeiro caso estd na terceira situacdo, e completam que “ndo ha
necessidade de recorrer ao Legislativo”, por tratar-se de obrigacdo liquida e
certa, e que o Chefe do Poder Executivo tem a possibilidade de reconhecer e
pagar pela conta DEA (REIS; MACHADO JUNIOR, 2010, p. 92).

Adicionalmente, quanto aos compromissos reconhecidos apos o
encerramento do exercicio correspondente e relacionados aos registros
patrimoniais decorrentes de DEA, pode haver “casos em que a lei ou norma cria
uma obrigacdo no momento presente, mas com efeitos retroativos” (BRASIL,
2017b. p. 267).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) enfrentou esse tema no processo
TC-026.069/2008-4, mediante o Acérddo n.° 158/2012-TCU?%, que assim se

manifestou:

[...] o reconhecimento de passivos oriundos de despesas sem dotagéo
orcamentaria ndo fere a vedacéo constituicdo-legal de realizagéo de
despesa ou assuncdo de obrigacdes que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais, vez que ndo é o registro contabil que esta
vedado e sim o ato que o origina.

Nesse caso especial assinalado pelo TCU, evidencia-se que o registro de
DEA néo € ilegal. O lancamento contabil deve ser efetuado. E nesse mesmo
sentido sdo as orientacdes da STN?’em seu Manual SIAFI, que trata sobre o
reconhecimento de passivos, 0 qual estabelece que durante a execucdo

orcamentaria:

[...] a despesa ndo podera ser realizada se ndo houver comprovada e
suficiente disponibilidade de dotagdo orgcamentaria para atendé-la,

26 Disponivel em: http://www.tcu.gov.br/consultas/juris/docs/conses/tcu_ata_0_n_2012_3.pdf. Acesso em
04 mar. 2019.

27 Disponivel em: https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=comcontent&view= article&id
=1631:021140-reconhecimento-de-passivos&catid=755&Itemid=700. Acesso em 08 fev.2019.



39

sendo vedada a adocao de qualquer procedimento que viabilize a sua
realizag@o sem observar a referida disponibilidade.

Essas orientagbes vém acompanhadas da adverténcia de que a
contabilidade devera registrar todos os atos e fatos relativos a gestdo
orgcamentaria, financeira e patrimonial, “independentemente de sua legalidade”
e sem prejuizo da responsabilizacédo do ordenador de despesa?®.

Sob a perspectiva dos efeitos do orcamento em relacdo a direitos de
terceiros, conforme Martins e Nascimento (2001, p. 307), a anulacdo de
despesas (empenhadas ou n&o) que dizem respeito a obrigacdes do ente estatal,
seja decorrente de lei, seja de contrato, “henhum efeito provoca na esfera juridica
dos terceiros envolvidos”. E, segundo esses autores, essa afirmativa se justifica
porque a “lei orgamentaria € simples lei de meios, por tal razdo considerada por
muitos autores lei meramente formal, sem conteudo material” (MARTINS;
NACIMENTO, 2001).

Para os autores Martins e Nascimento (2001, p. 306), pela vigéncia do
artigo 37 da Lei n.° 4.320/64, “as despesas nao pagas no exercicio que se
encerra devem ser transformadas em despesas de exercicios anteriores no novo
orgamento que se inicia [...]".

Conforme Paludo (2017), para que a despesa possa ser tratada como de
exercicios anteriores, devera a autoridade competente abrir um processo
administrativo contendo a documentacgéo correspondente ao direito do credor, e
“‘deve ser precedida de termo formal de reconhecimento da despesa, visto que
somente as despesas liquidas e certas poderdo receber tal tratamento”.
Portanto, além de ser a despesa reconhecida e registrada a conta de DEA, o
ordenador devera instruir o processo com os documentos comprobatérios do
direito liquido e certo do credor; importancia exata a pagar; identificacdo do
credor e sua personalidade juridica; periodo ao qual a obrigacéo se refere — més
e ano; identificacdo do programa de trabalho e do elemento de despesa que irdo
garantir a despesa; ato do ordenador de despesas reconhecendo a divida e
autorizando o seu pagamento (PALUDO, 2017).

Seguindo-se ao reconhecimento da despesa e subsequente

detalhamento or¢camentério no valor respectivo, deve ser emitida a Nota de

28 |bdem.
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Empenho e o processo ser enviado para liquidacdo e pagamento, que deve
ocorrer no menor espaco de tempo possivel (PALUDO, 2017).

As DEA se inserem no grupo de natureza de despesa®’, passando a
receber para o seu devido registro contabil o correspondente elemento de
despesa®® — 92. E de acordo com o Manual Técnico do Orcamento (BRASIL,
2017d), a pergunta a ser feita para chegar-se a estrutura do grupo de natureza
da despesa é: “em qual classe de gasto sera realizada a despesa?”.

As DEA, segundo Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008), somente podem
ocorrer em situacdes extraordinarias, sobretudo por considerar a aplicabilidade
do art. 42 da LRF3.

De outra forma, Furtado (2013), entende que 0os empenhos emitidos a

conta de DEA oneram o orgcamento em curso, mas argumenta no sentido de que:

[...] ndo provocam desequilibrio fiscal, uma vez que, nesse caso,
embora a despesa tenha sido gerada em exercicios anteriores, tanto o
empenho quanto a receita utilizada no seu pagamento pertencerdo ao
mesmo orcamento. Por essa razdo, nem a Lei Complementar n.°
101/00 (LRF) nem a Lei n.° 10.028/00 trouxeram restricbes para
pagamentos por meio de Despesas de Exercicios Anteriores.
(FURTADO, 2013, p. 231, grifo do autor).

Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008, p. 378) ainda complementam que o teor
do artigo 22 do Decreto n.° 93.872/1986, que incluiu alguns conceitos do anterior
Decreto n.° 62.115/1968, é “de pouca relevancia” e ja poderia ser revogado.

Assim, segundo esses autores, o dispositivo mencionado:

[...] ndo acrescenta qualquer contribuicdo na apurac¢do do resultado
orcamentario, ou seja, no confronto entre as receitas e despesas do
exercicio, visto que, apesar do langcamento em rubrica denominada
‘despesas de exercicios anteriores’, a despesa ¢é efetivamente
apropriada a conta do Or¢camento do exercicio em que se realizar o
seu empenho (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008, p. 378).

29 O Grupo de Natureza de Despesa € um agregador de elemento de despesa com as mesmas
caracteristicas quanto ao objeto de gasto.

30 O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e
vantagens fixas, juros, didrias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma,
subvencgOes sociais, obras e instalagfes, equipamentos e material permanente, auxilios, amortizagdo e
outros que a Administracdo Publica utiliza para a consecucdo de seus fins, conforme Portaria
Interministerial n.° 163, de 04/05/2001.

31 Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos ultimos dois quadrimestres do seu
mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa
para este efeito. Paragrafo Unico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os
encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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O Quadro 2 apresenta uma sintese dos argumentos de autores que

enfrentaram a tematica sobre DEA:

Quadro 2 - Sintese dos argumentos dos principais autores sobre DEA

FEIJO (2008)

Autor(es) Sintese
MARTINS; As despesas ndo pagas no exercicio que se encerra devem ser
NASCIMENTO transformadas em despesas de exercicios anteriores no novo orgamento
(2001) que se inicia, sob a 6tica do direito do credor.
ALBUQUERQUE; | O registro de DEA possui carater de excepcionalidade. O regramento
MEDEIROS; DEA néo contribui para o equilibrio entre receitas e despesas, podendo

ser esse dispositivo revogado.

REIS; MACHADO
JUNIOR (2010)

Distincdo dos casos para registro de DEA, sendo que "compromissos
reconhecidos apés o encerramento do exercicio correspondente”
configuram despesas que ndo chegaram a ser conhecidas.

FURTADO (2013)

Os empenhos emitidos a conta de DEA oneram o orgcamento. DEA ndo
provoca desequilibrio fiscal.

COSTA et al.
(2013)

Andlise do regime de competéncia na contabilidade aplicada ao setor
publico quanto ao reconhecimento dos restos a pagar ndo processados
e das despesas de exercicios anteriores nos municipios brasileiros.
Inversdes da situacao superavitaria/deficitaria. Evidéncia de distorcdes.

SLOMSKI (2013)

Registro de DEA representa reconhecimento de passivos. Entende o
reconhecimento de dividas pretéritas como "esqueletos”.

MACIEL (2016)

Andlise de dados da STN referentes as Despesas de Exercicios
Anteriores no ano de 2015, que registrou crescimento na ordem de 44%.
O registro de DEA deve ocorrer em casos excepcionais. Registro de DEA
tendente a mascarar as contas publicas.

PALUDO (2017)

Registro DEA deve observar procedimento de formalizacdo de seu
reconhecimento. Somente as despesas liquidas e certas de exercicios
anteriores podem ser objeto de registro.

SILVA,; BATISTA,

Analise das Despesas de Exercicios Anteriores em relacdo a Receita

NASCIMENTO Corrente Liquida. O registro de DEA deve guardar o carater de

(2017) excepcionalidade. A partir de correlacdes que levaram em conta o limite
de despesa com pessoal, dentre outras, 0s resultados sugerem que o
crescente registro de DEA é utilizado para melhorar os resultados e
indicadores fiscais.

SANTOS et al. Andlise da evolugéo do gasto com pessoal ativo e inativo entre o periodo

(2017) 2006 a 2017. Para evidenciar o gasto total com pessoal os pesquisadores
utilizam metodologia diversa da LRF, a qual deixa de deduzir o montante
de DEA dentre outros elementos.

PESSOA, et al. Estudo a partir da interpretacdo dos conceitos de gasto com pessoal

(2018) introduzidos pela LRF.

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

Para Paludo (2017), tratando-se de Restos a Pagar, a emissédo de

empenho é suficiente para o reconhecimento da despesa e a assun¢éao de um

passivo financeiro-orgamentario, nos termos do manual da STN. E a afirmativa

desse autor implica concluir que a emissdo de empenho gera obrigacéo
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orcamentaria, apenas; que a regra geral para o reconhecimento da despesa e
da obrigacao financeira continua a ocorrer no momento da liquidacdo; que para
fins de calculo do superavit financeiro consideram-se despesa e passivo
financeiro o momento da emisséo de empenho; e que para fins de inscricdo em
Restos a Pagar consideram-se despesa e passivo financeiro-orcamentario o
momento da emissao de empenho.

O que difere os Restos a Pagar (RP) das DEA é o momento da ocorréncia
da despesa e de seu registro. Assim, para Silva, Batista e Nascimento (2017, p.
110):

[...] a principal diferenca entre as DEA e os restos a pagar reside no
reconhecimento da obrigacdo no momento apropriado. Os restos a
pagar sdo despesas para as quais ha um registro e a reserva de
dotacdo do orgcamento no momento, ou pelo menos no ano, de
realizacdo da despesa. J& as DEA sdo aquelas despesas que
ocorreram, mas ndo houve registro nem foi reservada dotagdo
orcamentéria a época.

Sob a perspectiva jurisprudencial do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, a Sumula 12 consiste em expressar o entendimento adotado por
essa Corte de Contas, a qual conttm o enunciado no sentido de que “as
despesas publicas realizadas sem a observancia do requisito legal do empenho
prévio sao irregulares e de responsabilidade pessoal do ordenador’3? (MINAS
GERAIS, 2014).

E sob essa orientacédo, em resposta dirigida ao Municipio de ljaci sobre a
possibilidade de reconhecimento, empenhamento e pagamento no exercicio em
curso de despesa realizada em exercicios anteriores para 0s quais inexistiam
créditos orcamentarios suficientes, e que sequer foram previamente
empenhados naqueles exercicios, o TCEMG reforcou a tese vigente e de carater
normativo constante na Consulta n.° 951.243 no sentido negativo ao
guestionamento, num primeiro momento (MINAS GERAIS, 2018). Portanto esse
Tribunal sinalizou positivamente, a levar em consideracdo que o procedimento
de pagamento de DEA fosse em carater excepcional, devidamente justificado e
comprovado, com o respectivo reconhecimento pela autoridade competente e

com a exigéncia de atestar a legitimidade, veracidade e legalidade da despesa.

32 Disponivel em: www.tce.mg.gov.br. Acesso em: 22 jun. 2019.
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A normatizacado sobre DEA, no ambito do Estado de Minas Gerais, esta
disposta sob Portaria SCCG n.° 229, de 10/02/1994, Portaria Conjunta SCCG n.°
002, de 06/02/1998 e Decreto n.° 37.924, de 16/05/1996, todos vigentes. Com
Isso, essa legislacéo dispde, dentre outros procedimentos, o reconhecimento de
despesa com a folha de pagamento a conta de DEA no orcamento vigente,
“ainda que néo tenha sido prevista a dotagdo orcamentaria propria ou nao tenha
esta deixado saldo no respectivo exercicio” (MINAS GERAIS, 2017); a juntada
de documentos comprobatoérios quanto a autorizacao do ordenador da despesa,
a sua justificativa e a sua comprovacdo (MINAS GERAIS, 1994); e a
responsabilizacdo do executor da despesa considerada irregular (MINAS
GERAIS, 1998).

Ultrapassada a analise das caracteristicas e distingdes entre RP e DEA e
O seu aspecto normativo, a secdo seguinte ocupar-se-a da despesa com
pessoal, seu célculo e como sdo demonstradas por meio dos procedimentos
técnicos de informacfes dos dados produzidos pelos entes e 6rgdos publicos,
segundo orientacdes da STN.

2.2 ENFOQUE TECNICO-FISCAL

Nesta subsecdo, sob a perspectiva técnico-fiscal, explicitar-se-a4 a
ocorréncia de DEA e o cumprimento dos limites de gastos de pessoal no contexto
nacional e o caso especifico de MG a partir dos principais estudos publicados.
Na sequéncia, expor-se-a a diferenciacdo metodolégica existente entre as
informacdes enviadas a STN e ao Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, que as recebe na qualidade de 6rgao de controle; e far-se-a a analise do
demonstrativo da Despesa com Pessoal anexo do RGF referente as informacdes
previstas no artigo 19 da LRF, com particular olhar as despesas de pessoal e
registro de DEA.

2.2.1 A evolucéo do gasto com pessoal
O estudo da ocorréncia de DEA foi pontuado por Costa et al. (2013), e

teve por base os restos a pagar ndo processados com a investigacdo das

variacdes significativas ao resultado financeiro dos municipios brasileiros entre
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os anos de 2002 a 2009. Para esses autores, o registro de DEA evidencia a
existéncia de obriga¢cBes incorridas em exercicios passados para as quais nao
se realizou o seu competente e tempestivo reconhecimento da despesa.

De acordo com os autores, Alesina e Perotti (1995, 1996), Mendes e
Rocha (2004) e Loureiro e Abrucio (2003) citados por Costa et al. (2013, p. 246),
ha a afirmacédo de que o “endividamento s6 ocorre em virtude da auséncia de
instituicBes orcamentérias apropriadas para a manutencgao da performance fiscal
dos entes subnacionais (estados e municipios)”. Nesse sentido, ainda para
Costa et al. (2013, p. 241), a LRF surge no ordenamento juridico como um
“codigo de boas condutas fiscais”.

Paradoxalmente, a for¢a da expressao normativa dirigida para o equilibrio
das contas publicas, por meio da sua normatizagédo, ndo se revelou inibidora de
execucdo de DEA no ambito dos governos estaduais que apresentaram cifras
significativas ao longo de um periodo de dez anos - 2006 a 2015, conforme
demonstram alguns estudos. A partir do levantamento de dados realizado por
Maciel (2016), por meio Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro da Secretaria do Tesouro Nacional (SICONFI/STN)33, as DEA
dos estados federados, no ano de 2015, alcancaram a marca de 44% em relacao
ao periodo de 2014.

E ainda de acordo com esse autor, 0s nimeros que se apresentam
correspondentes a 15,4 bilhbes de endividamento sob esse elemento de
despesa3®* estariam a configurar uma distor¢éo ou inverséo do tratamento dado
a essa modalidade de despesa. A regra estaria a substituir a excecao, posto que
a utilizacdo de DEA ¢é justificada pela sua excepcionalidade, portanto em casos
restritos (MACIEL, 2016).

Para o autor, essa pratica manifesta a existéncia de “despesas omitidas”
no momento de sua ocorréncia, das quais subjaz o indicio de burla & LRF, seja
no ato do planejamento publico, seja no momento da realizacdo da despesa
propriamente dita. Maciel (2016) afirma que a utilizacdo dessa modalidade de

33 Siconfi é o instrumento técnico para a recepgéo das informagGes contabeis, financeiras e de estatisticas
fiscais oriundas de todos os entes federados: 5.570 Municipios, 26 Estados, o Distrito Federal e a Unido.

34 O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e
vantagens fixas, juros, diarias, material de consumo, servigcos de terceiros prestados sob qualquer forma,
subvencgdes sociais, obras e instala¢des, equipamentos e material permanente, auxilios, amortizagao e
outros que a Administragdo Publica utiliza para a consecugdo de seus fins, conforme Portaria
Interministerial n.° 163, de 04/05/2001.
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despesa esta motivada por meios que subvertem a intencdo da norma que dita
0 regramento para o equilibrio das contas publicas.

Na percepcdo de Maciel (2016) estariam as DEA sob “incentivos
perversos”, uma vez que o registro de DEA pode configurar a subestimacao do
valor das contas publicas a ponto de distorcer o resultado primario para fins de
cumprimento de metas fiscais, reduzir o valor do comprometimento das
despesas para fins de apuracdo do indice do gasto com pessoal e mascarar a
assuncao de obrigacdes de despesas nos ultimos oito meses de mandato, sem
deixar disponibilidade de caixa para efeito do cumprimento da regra do artigo 42
da LRF.

O registro de DEA, cuja utilizacdo dever-se-ia ser criteriosa, deixa
transparecer o endividamento de governos antecessores e configura
“esqueletos” que, conforme Slomski (2013, p. 143) “correspondem as dividas
juridicamente devidas, de valor certo, reconhecidas pelo governo e
representativas de déficits passados que ndo mais ocorrem no presente”.

Na andlise de Maciel (2016), esses “esqueletos” representativos dos
gastos com DEA estariam distribuidos em despesas com custeio, num primeiro
momento, seguidos daqueles referentes a despesa com pessoal e, em terceiro
lugar, reconhecimentos de investimentos, o que aparentou uma possivel
insuficiéncia orcamentéaria dos Estados em honrar esses compromissos.

Na linha de analise de Silva, Batista e Nascimento (2017), o carater
habitual de registro de DEA pode ensejar a interpretacdo de que governos
estariam a utilizar-se de expedientes ou artificios que tendem a surtir reflexos
positivos nos indicadores fiscais, especificamente quanto ao cumprimento de
limites de gasto com pessoal.

E ainda, segundo esses autores, essa pratica sugere a distor¢do da real
situacdo das contas publicas e um “mecanismo para postergar despesas e lidar
com esses desequilibrios orgcamentarios” (SILVA; BATISTA; NASCIMENTO,
2017, p. 154).

Por outra otica, Silva, Batista e Nascimento (2017, p. 111) apresentam
uma andlise do crescente percentual de DEA em relacdo ao percentual da RCL
dos estados no periodo de 2006 a 2015, a computar uma evolucédo de 7,85% em
termos reais contra uma variacdo da RCL de 3,58%.
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A partir do estudo desses autores, MG ultrapassou o percentual médio de
variacdo da RCL ao atingir 4,10% de registro de DEA global, ao passo que o
estado de Tocantins alcangcou a maior marca percentual e atingiu 10,93% da
RCL.

Dentre os estados brasileiros com incidéncia de valores de DEA global,
Minas Gerais é aquele que possui a maior ocorréncia no ano de 2015, a
computar um registro de mais de 2 bilhGes de reais, conforme apontam estudos
de Maciel (2016) - Grafico 1.

Gréfico 1 - Execugéo de DEA Empenhado em 2015. (Em milhdes)

ACRE ® 41
RIO GRANDE DO NORTE = 72
ALAGOAS == 87
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Fonte: Adaptado pela autora. Maciel (2016, p. 4).

Nao obstante constar da analise de Silva, Batista e Nascimento (2017)
que o estado de MG possuia um histérico de baixo registro de DEA em relacéo
a RCL, a pesquisa desses autores demonstrou que no periodo de 2006 a 2012,
a maior concentracédo de DEA encontra-se em despesa com pessoal, alterando-
se para a modalidade de outras despesas correntes e com maior concentracao

no valor em despesas com investimentos nos anos seguintes (2013 a 2015).
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A pesquisa desses autores aponta para o contexto econémico do periodo
analisado. Dai ser relevante registrar que a agenda do Governo Federal, assim
como a dos estados, estava voltada para a aplicacdo em investimentos
justificados por um volume de crédito consideravel a disposicdo dos entes
subnacionais. Paralelamente, os estados passaram a destinar suas receitas
proprias para o incremento de outras despesas. Assim, com uma fase de
acirrada crise financeira e uma estagnacao do crescimento da arrecadagéo a
partir do ano de 2014, os estados passaram a utilizar o registro DEA como um
mecanismo de manutencdo e observancia dos limites impostos pela LRF
(SILVA; BATISTA; NASCIMENTO, 2017). Nesse sentido, segundo os autores, o
surgimento da possibilidade do registro de DEA tendeu a fornecer ao gestor uma
melhor performance na administracdo e, consequente, permitiu-lhe, também,
evitar o descumprimento do limite de despesa com pessoal.

Sob a perspectiva da analise do total de gasto com pessoal e utilizando-
se de metodologia prépria, de acordo com os Técnicos de Planejamento e
Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Macroeconémicas do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a taxa anual de crescimento dessa
despesa dos vinte e seis estados e do Distrito Federal (deflacionados pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor — IPCA) foi de 4,6% no periodo 2006-2016,
superando o percentual de crescimento da RCL total dos estados que somou
3,1% e o do Produto Interno Bruto (PIB) nacional que finalizou no periodo em
2,0% (SANTOS et al., 2017).

Esses autores adotam metodologia que se diferencia da forma de célculo
orientada pela LRF, sem inserir deducdes de DEA no computo da despesa bruta
de pessoal e demais despesas relacionadas a “gasto com pessoal”’, por
entenderem necessario “sob o ponto de vista da qualidade da gestao fiscal’
(SANTOS et al., 2017, p. 7). Na dtica dos autores, a ndo deducdo de DEA
justifica-se pelo fato de que ndo é possivel precisar o exercicio anterior ao qual
elas pertencem e, ademais, “na pratica, os valores das despesas de exercicios
anteriores reportados pelos estados tendem a ser pequenos, de modo que essa
hipotese faz pouca diferenga” no calculo final dos gastos com pessoal (SANTOS
et al., 2017, p. 6).

O resultado da pesquisa desses autores demonstra que entre o periodo

de 2006 a 2014 houve um crescimento do gasto com pessoal de 5,8% ao ano,
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havendo destaque para o aumento das despesas com inativos (5,2%), que
superou as dos servidores ativos com 4,2% no periodo. A pesquisa aponta que
0S gastos com inativos continuam subindo na média de 3,2% ao ano.

Na viséo dos analistas do IPEA, um dos grandes desafios para o equilibrio
das finangas € a necessidade de reversdo do “quadro de aumento persistente
dos gastos de pessoal”’, sobretudo com relagdo aos inativos. A apuragao dos
dados da pesquisa de Pessoa et al. (2018) revelou que o estado de Minas se
situa acima da média na elevacéo da despesa total com pessoal na apuracao do
periodo de 2006 a 2016. Ainda segundo esses autores, as financas publicas de
MG tém se tornado nos ultimos anos uma questdo preocupante, tanto pelo
crescimento gradativo do endividamento publico a longo prazo como em relacdo
a evolucéo das despesas relacionadas as despesas com pessoal ativo e inativo.

Na visdo de Afonso (2016, p. 151), a partir do que a midia tem noticiado
guanto a maquiagem das despesas com pessoal, ha por parte de 6rgdos de
controle e até mesmo do governo “certa leniéncia” por ndo reagirem as
distor¢cBes. Esse autor reforga o fato de alguns estados excluirem da despesa de
gasto com pessoal 0s inativos e pensionistas e conclui que, assim sendo, essas
despesas submetidas a LRF se limitam apenas aos gastos com servidores em
atividade. Afonso (2016) ressalta que mais grave que tentar burlar a lei € ndo
cumprir as determinagdes constitucionais.

Uma das iniciativas de MG para o enfrentamento do problema consistente
no elevado gasto com pessoal, foi a edicdo do Decreto n.° 47.101 de 05/12/2016,
o qual reconheceu a situacao de calamidade financeira do estado. E uma das
bases motivadoras para tal foi o “crescimento desmensurado das despesas de
pessoal efetivo que, nos ultimos dez anos, acumulou o percentual de 252,98%”
(MINAS GERAIS, 2016). E, paralelamente, reconheceu-se que nao houve o
correspondente crescimento da RCL, a qual apresentou o percentual de
137,50% no mesmo periodo (MINAS GERAIS, 2016).

N&o obstante tenha-se em conta o contexto das medidas de
reconhecimento do aumento das despesas com pessoal, MG possui orientacdes
internas quanto ao registro de DEA relativamente a esse gasto. E o destaque
agui é para a autorizacdo de empenhamento a conta de DEA dos compromissos
reconhecidos pela autoridade competente, de acordo com a alinea “a” do inciso
Il do art. 2° da Portaria Conjunta-SCCG/SUCOR 002, de 06/02/1998, “ainda que
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nao tenha sido prevista a dotacdo orcamentaria propria ou nao tenha esta
deixado saldo no respectivo exercicio, mas que puderem ser atendidos em face
da legislacéo vigente”, a compreender, nesse caso, “despesas com a folha de
pagamento de pessoal” (MINAS GERAIS, 1998).

Essa norma que disciplina os procedimentos da Administracdo Publica
Estadual referentes ao registro de DEA faz mencdo a parte do dispositivo
constante do inciso Ill, paragrafo Gnico do art. 1° do Decreto n.° 62.115, de
15/01/1968, que foi revogado pelo art. 158 do Decreto n.° 93.872/86, nas
disposicdes que lhe forem contrarias (BRASIL, 2018a; BRASIL, 1968).

Destaca-se, nesse ponto de analise, sob o aspecto do lancamento em
rubrica de DEA de despesas de pessoal que se encontram em atraso, a utilizar
recursos de exercicios posteriores, Albuguerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 378)
sdo enfaticos em advertir que essa “pratica que se verificou em muitas
administracdes publicas no Brasil, em passado ainda recente [...] com a vedacao

inserida pelo artigo 42 da LRF [...] passou a constituir irregularidade grave”.

2.2.2 Uniformizacao da forma de célculo da despesa com pessoal

A existéncia de divergéncia de interpretacdes entre a STN e os Tribunais
de Contas de todo Brasil sobre gestao fiscal, dentre outros temas, culminou com
um estudo gue objetivou “harmonizar conceitos e procedimentos entre os entes
governamentais na aplicacdo das normas atinentes a execucdo orcamentaria,
financeira e patrimonial, a contabilidade publica e a gestao fiscal”3®

A crise vivenciada por determinados estados da federacdo ndo é mera
coincidéncia com a forma isolada de interpretar o disposto nos artigos 18 e 19,
8 1° da LRF, a respeito da forma de calcular o percentual de gasto com pessoal,
como por exemplo, em MG (ROCHA, 2018).

A STN ao expedir suas portarias orientadoras para a emissao do RGF e
formulacdo do célculo do limite das despesas com pessoal, consolidou 0 seu
posicionamento pela literalidade do artigo 18 da LRF, todavia o TCEMG, na
qualidade de 6rgéao constitucional de controle externo da gestédo de recursos do

estado e dos municipios, manteve-se com o entendimento quanto a deducéo de

35 Acordo de Cooperagédo Técnica n.° 01/2018 (Secretaria do Tesouro Nacional/Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil/Instituto Rui Barbosa).
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valores relativos aos gastos com inativos e pensionistas no célculo final do limite
de despesa total com pessoal (ROCHA, 2018).

E ao posicionar-se nessa linha, a Corte de Contas Mineira, durante esses
anos, manteve a justificativa de que aqueles valores ndo poderiam sofrer a
limitacio de empenho, isto €, o contingenciamento de gastos com
aposentadorias e pensodes, portanto serem deduzidos do calculo do limite de
pessoal 0os gastos com inativos e pensionistas (ROCHA, 2018). Sob esse
entendimento, cabe destacar que a referida orientagéo foi fixada pela Instrugcéo
Normativa n.° 01 de 18/04/2001, com redacéo alterada pela Instrucdo Normativa
n.° 05, de 19/12/2001, e somente teve essa interpretacao revogada no ano de
2018 pela Instrugédo Normativa n.° 01, de 28/02/2018, com vigéncia a partir do
ano de 20109.

Com isso, ap0s dezoito anos do advento da LRF, sucumbe a interpretacdo
ditada pelo TCEMG, segundo a qual permitiu que informacfes apresentassem
“niveis de comprometimento com despesas com pessoal menores do que
agueles computados pela STN” (ROCHA, 2018, p. 12).

O Quadro 3 demonstra as normas que orientam a metodologia de

preenchimento do RGF.

Quadro 3 - Normas orientadoras do RGF — STN e TCEMG

Ano STN TCE

2007 | Portaria n.° 632/06

2008 | Portaria n.° 574, de 30/08/2007
2009 | Portaria n.° 577, de 15/10/2008
2010 | Portaria n.° 462, de 05/08/2009
2011 | Portaria n.° 249, de 30/04/2010

2013 | Portaria n.° 637, de 18/10/2012
2014 | Portaria n.° 637, de 18/10/2012
2015 | Portaria n.° 553, de 22/09/2014
2016 | Portaria n.° 553, de 22/09/2014
2017 | Portaria n.° 403, de 28/06/2016

2012 | Portaria n.° 407, de 20/06/2011 IN n.° 01, de 18/04/2001 e IN n.° 05, de 19/12/2001.

2018 | Portaria n.° 495, de 06/06/2017 IN n.° 01, de 18/04/2001 e IN n.° 5, de 19/12/2001.

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados da STN e do TCEMG (2019).

A unificacdo de aplicacdo da metodologia de céalculo do limite de gasto

com pessoal, no ambito do Estado de Minas Gerais, em convergéncia com as
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orientacdes da STN e com a redacédo do art. 18, caput, e § 1° do art. 19 da LRF,

tornou-se, portanto, efetiva a partir do exercicio de 2019.

2.2.3 A demonstragéo dos gastos com pessoal

A sociedade é o destinatario final dos servicos publicos, os quais
caracterizam o principal objetivo das a¢cbes governamentais (BRASIL, 2017b). O
conhecimento por parte do cidaddo da gestdo de recursos foi oportunizado a
partir da convergéncia das normas internacionalmente aplicadas a contabilidade
do setor publico para as praticas nacionais.

Um dos principais instrumentos de fornecimento de informagdes aos
usuarios é o Relatério de Gestao Fiscal (RGF), o qual pode subsidiar a execucéo
de andlises e a verificacdo do equilibrio das contas publicas, conforme enfatizado
no Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP), (BRASIL,
2018).

As préaticas adotadas a partir das normas padronizadas dos registros
contdbeis forneceram as bases relevantes para o cumprimento da LRF,
principalmente porque foram privilegiadas as acfes de prestacdo de contas e
responsabilizacdo (accountability), e possibilitaram subsidios para a tomada de
decisdo (BRASIL, 2019).

A adocado de procedimentos contabeis nas entidades publicas estaduais
e municipais foi objeto de estudo por Assis, Kelles e Borges (2017, p. 145),
segundo o qual indagou-se, dentre outros pontos, se as “despesas de exercicios
anteriores estdo sendo avaliadas e ajustadas para fins de controle e divulgacao
nos demonstrativos contabeis”. Os resultados apontaram para a existéncia de
avaliacdo e ajustamento em grande parte das DEA, a representar 20,82% em
75% dessa despesa e 39,03% da totalidade de DEA dos entes pesquisados.

Esses autores concluiram o estudo com proposicdes de acbes ao
TCEMG. No que concerne as transacdes sem contraprestacdo e reflexo
patrimoniais das DEA, houve énfase para o dever de reconhecimento das
transagbes nos periodos a que se referem, e que a inobservancia de
procedimentos tempestivos pode conduzir a perda da relevancia da informacao
e “macular sua confiabilidade” (ASSIS; KELLES; BORGES, 2017, p. 150). As
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proposi¢cdes desses autores foram no sentido de aplicagcdo de maior rigor no
exame das contas e dos demonstrativos contabeis.

Adicionalmente, sob o aspecto fiscal da Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, o RGF se mostra de fundamental importancia uma vez que ira
evidenciar os indicadores estabelecidos pela LRF (BRASIL, 2018). O MCASP
registra a importancia da utilizacdo do RGF uma vez que esse demonstrativo ira
permitir o conhecimento de dados Uteis sobre a entidade que transmite a
informacdo. A utilizacdo dos dados ali contidos possibilita a analise de opc¢des
de politica fiscal; a definicdo de politicas e avaliacbes de seus reflexos sobre a
economia; e a comparacao dos resultados fiscais nacional e internacionalmente
(BRASIL, 2018).

O Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), na conformidade das
prescricdes delineadas pela Portaria Interministerial STN/SOF n.° 163/2001 e
suas alteracOes posteriores apresenta a classificacdo da estrutura da natureza
de despesa relativa a pessoal e traz os seguintes conceitos conforme Brasil
(2017c):

Despesa com pessoal - nivel

1 - Pessoal e Encargos Sociais

Despesas orgamentarias com pessoal ativo, inativo e pensionistas,
relativas a mandatos eletivos, cargos, fungcbes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive
adicionais, gratificagbes, horas extras e vantagens pessoais de
qgualguer natureza, bem como encargos sociais e contribuices
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia, conforme estabelece
o caput do art. 18 da Lei Complementar 101, de 2000.

34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de
Terceirizacao

Despesas orcamentarias relativas & méo-de-obra constantes dos
contratos de terceirizacdo, de acordo com o art. 18, 8§ lo, da Lei
Complementar no 101, de 2000, computadas para fins de limites da
despesa total com pessoal previstos no art. 19 dessa Lei.

A importancia da estruturacdo da natureza de despesa, para além de ser
um registro contabil identificador do gasto e que possui tecnicamente seu
objetivo contabil, estd em seu desdobramento no elemento de despesa que
consiste em identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens
fixas, juros, diarias, material de consumo, servi¢cos de terceiros prestados sob
qualquer forma, subvencdes sociais, obras e instalagdes, equipamentos e

material permanente, auxilios, amortiza¢do e outros que a Administracdo Publica
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utiliza para a consecucédo de seus fins, conforme Portaria Interministerial n.°

163/2001.

Assim, nos termos da referida portaria, o grupo de natureza de despesa

“‘pessoal e encargos sociais” desdobra-se no elemento de despesa consoante

Se segue:

01 — Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas dos
Militares

03 — Pensdes do RPPS e do Militar

04 — Contratacado por Tempo Determinado

05 — Outros Beneficios Previdenciarios do Servidor ou do Militar

11 — Vencimentos e Vantagens Fixas — Pessoal Civil

13 — ObrigagBes Patronais

16 — Outras Despesas Variaveis — Pessoal Civil

17 — Outras Despesas Variaveis — Pessoal Militar (BRASIL, 2016).

Conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais (BRASIL, 2017c) e em

cumprimento ao art. 18 da LRF, a despesa total com pessoal compreende o

somatorio dos gastos do Ente da Federacdo com ativos, inativos e pensionistas

(despesa bruta com pessoal), deduzidos alguns itens explicitados pela prépria

LRF (despesas deduzidas), nesse ultimo caso em cumprimento ao disposto no

seu art. 19, § 1° dentre eles o inciso IV, no que se refere as despesas da

competéncia de periodo anterior ao da apuracdo, ou seja, que antecedem 0s

doze meses relacionados a apuracao do limite a ser cumprido no exercicio.

Torna-se importante explicitar que, conforme orientagcdes contidas no

Manual (BRASIL, 2017c), o conceito de despesa com pessoal apresenta

algumas peculiaridades, como se vé a seguir:

O conceito de despesa com pessoal ndo depende da natureza do
vinculo empregaticio. Assim, as despesas com servidores,
independentemente do regime de trabalho a que estejam submetidos,
integram a despesa total com pessoal e compdem o calculo do limite
de gasto com pessoal. Assim, consideram-se incluidos tanto
servidores efetivos, como cargos em comissao, celetistas, empregados
publicos e agentes politicos. Esse também é o caso dos agentes
comunitarios de saude e dos agentes de combate as endemias, quer
tenham sido contratados por meio de processo seletivo publico ou ndo.
O conceito de despesa com pessoal também ndo depende de
avaliagdo juridica sobre a legalidade ou n&o da contratacéo.
Assim, tanto as contratacdes por tempo determinado para atender
necessidade temporaria de excepcional interesse publico como as que
poderdo vir a ser contestadas a luz do instituto constitucional do
concurso publico, por exemplo, deverdo ser registradas na despesa
com pessoal, independentemente da verificacdo da legalidade ou
validade das contratacBes, bem como das eventuais cominagfes que
possam advir. (BRASIL, 2017c).
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O Manual (BRASIL, 2017c) explicita uma lista de exemplos consistentes
em itens diversos considerados na despesa bruta com pessoal, com base nas
rubricas de gastos da Unido que, dentre outras, consistem em abono, adicional,
aposentadorias e reformas, auxilio-doenca, aviso prévio indenizado, décimo
terceiro, férias, gratificacdes, substituicbes, vantagens especiais, individuais e
incorporadas, prémio de produtividade, pensfes, servicos extraordinarios e
remuneracao de pessoal em indisponibilidade.

Na formacao da despesa bruta incluem-se as despesas previdenciarias
as sentencas judiciais e as despesas de exercicios anteriores, que serao
registradas em Pessoal Ativo ou em Pessoal Inativo e Pensionistas, a depender
do caso (BRASIL, 2017c).

E, ainda segundo essas orientagdes, os valores da despesa com pessoal
relativas a DEA da competéncia de periodo anterior ao da apuracao deverao ser
deduzidos para fins de calculo para verificagdo do cumprimento do limite,
conforme inciso IV do § 1° do artigo 19 da LRF, de acordo com a representagéo
contida na Figura 4 (BRASIL, 2017c).

Figura 4 - DEA deduzidas da Despesa com Pessoal

Despesas de Exercicios Anteriores Deduzidas do Gasto com Pessoal
(situacao exemplificativa 1)

Fato Gerador da Despesa . Liquidacao da

empenhamento Despesa
{
Exercicios Anteriores Exercicio de 2016 Exercicio de 2017
Periodos Anteriores ao Periodo de Apuracdo da
periodo de apuragao da Despesa Total com Pessoal
Despesa Total com Pessoal
01/01/2016 01/01/2017

Fonte: Adaptado do MDF (BRASIL, 2017c).

As despesas de exercicios anteriores a serem deduzidas referem-se
aguelas que, embora tenham sido liguidadas no periodo de 12 meses
considerado pelo demonstrativo, competem a periodo anterior. Ndo poderéo

sofrer deducdes aquelas despesas com pessoal relativas a folha de pagamento
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gue se encontrem classificadas no elemento de despesa 92 — Despesas de
Exercicios Anteriores que pertencem ao periodo de apuracdo (més de referéncia
e 0S onze meses anteriores).

De acordo com a representacdo contida na Figura 5, leva-se em
consideracédo para efeito de ndo serem deduzidas da despesa relacionada a
pessoal aquelas pertencentes a exercicios passados que foram reconhecidas
dentro do periodo de apuracéo do total do limite de gasto com pessoal, ou seja,

com a ocorréncia do seu fato gerador com o respectivo empenhamento.

Figura 5 - DEA Néo Deduzidas da Despesa com Pessoal

Despesas de Exercicios Anteriores Nio Deduzidas do Gasto com Pessoal
(situacdo exemplificativa 2)

Fato

Gerador da ﬁdL;q;;gagzg
Despesa /. P
Exercicios Anteriores Exercicio de 2016 Exercicio de 2017
Periodos Anteriores ao Periodo de Apuracdo da
periodo de apuragao da Despesa Total com Pessoal
Despesa Total com Pessoal
01/01/2016 01/01/2017

Fonte: Adaptado do MDF (BRASIL, 2017c).

Em paralelo, deve-se levar em conta que ha itens de gastos nao
considerados na despesa bruta com pessoal como os pagamentos de natureza
indenizatdria, que apresentam como caracteristica a compensacédo de dano ou
0 ressarcimento de gasto que possa ter o servidor publico, a titulo de exercicio
da funcdo do seu oficio, bem como os beneficios de carater assistenciais
(BRASIL, 2017c).

As orientagdes contidas no Manual trazem exemplificacbes de gastos com
pessoal (QUADRO 4) que ndo entram no cémputo da despesa bruta com
pessoal (BRASIL, 2017c).
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Quadro 4 - Exemplos de gastos com pessoal excluidos do computo do limite.

Rubrica do Gasto

Definicao do Gasto

Ajuda de Custo

Destina-se a compensar as despesas de instalacdo do servidor que, no
interesse do servigo, passar a ter exercicio em nova sede, com
mudanca de domicilio em carater permanente.

Auxilio Custeio das despesas com alimentacao por dia trabalhado.
Alimentacao
Auxilio Despesas com auxilio escola pago semestralmente a

creche/Escola

filhos/dependentes legais com idade entre 7 e 14 anos, ndo atendidos
pelo programa de salario-educagcdo do MEC/FNDE, conforme
estabelecido em acordo coletivo.

Auxilio Deficiente

Despesas com auxilio pago aos deficientes dependentes de
funcionarios, conforme estabelecido em acordo coletivo.

Auxilio Educacédo

Subsidios, no sistema de reembolso, para pagamento de despesa com
educacdo do préprio servidor.

Auxilio Funeral

Despesas com auxilio-funeral, devido a familia do servidor falecido em
atividade ou aposentado, ou a terceiro que custear comprovadamente
os dispéndios com funeral do ex-servidor.

Auxilio
Medicamento

Subsidios, no sistema de reembolso, para aquisicdo de medicamentos
alopéticos, homeopéticos e de formulacéo direta.

Auxilio Moradia

Ressarcimento das despesas comprovadamente realizadas pelo
servidor com aluguel de moradia ou com meio de hospedagem
administrado por empresa hoteleira.

Auxilio Natalidade

Despesas com auxilio-natalidade, devido a servidora, cOnjuge ou
companheiro servidor publico, por motivo de nascimento de filho.

Auxilio Subsidios, no sistema de reembolso, para aquisicdo de préteses fixas
Odontolégico moveis, aparelhos ortodénticos e implantes.
Auxilio Subsidios, no sistema de reembolso, para aquisi¢cdo de 6culos (armacéo

Oftalmolégico

e lentes), lentes de contato ou lente intraocular.

Auxilio p/ Exames
fora de Domicilio

Despesas com auxilio para exames fora do domicilio, devido aos
beneficiarios que se deslocam, por determinagdo do INSS, para exames
ou tratamento em processo de reabilitacdo profissional, em localidade
diversa de seu domicilio.

Auxilio-Acidente

Despesas com auxilio-acidente previdenciario concedido, como
indenizacdo, ao segurado quando apds a consolidagdo das lesdes
decorrentes de acidentes de qualquer natureza resultar sequelas que
impliguem reducéo da capacidade funcional.

Auxilio-
Fardamento

Despesas orgamentarias com auxilio-fardamento, pago diretamente ao
servidor ou militar.

Auxilio-Programa
de Reabilitagédo

Despesas com auxilio para segurado inscrito em programa de
reabilitacdo profissional, para custear despesas como alimentacéo e

Profissional transporte do segurado durante a participagdo em curso de reabilitacdo
profissional.

Compensacgéo Compensagéo pecunidria, a titulo de beneficio, ao militar temporario das

Pecuniéria (Lei n.° | forcas armadas, por ocasido, de seu licenciamento.

7.963/89)

Diarias Destinadas a indenizar as parcelas de despesas extraordinarias com

pousada, alimentacdo e locomocgéao urbana.

Indenizacéo de
Transporte Proprio

Ressarcimento de despesas com a utilizacdo de meio préprio de
locomogé&o para a execucdo de servicos externos.

Peclulio

Despesas com peculio, devido aos segurados aposentados filiados a
previdéncia e a segurados filiados a previdéncia, com mais de 60 anos
de idade.

Fonte: Adaptado do MDF (BRASIL, 2017c).
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Os enfoques juridico-normativo e técnico-fiscal estabeleceram-se no
sentido de delimitar o espago de exigéncia sobre o qual tende a convergir a
execucao orcamentaria relativamente ao registro das DEA caracterizadas pelo
elemento de despesa com pessoal. E nesse sentido, a regra constitucional é
clara ao vedar a extrapolacdo dos limites legais da LRF e ao inadmitir a
realizacdo de despesa com pessoal sem prévia dotacdo orgcamentaria suficiente
gue a comporte (BRASIL, 2017a).

Apés a discussdo tedrica que enfeixa a base da compreensédo do
fendbmeno das DEA relacionadas a despesa com pessoal, nha secdo seguinte
encontram-se descritos 0os procedimentos metodoldgicos que viabilizaram a

realizacdo da pesquisa e a obtencéo dos resultados.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Os procedimentos metodolégicos para o desenvolvimento do estudo
serdo os descritos nesta secdo. Assim, abordam-se a caracterizacdo da
pesquisa, as unidades sob analises, o recorte temporal e a operacionalizacéo da

investigacao.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A abordagem do trabalho é predominantemente quantitativa uma vez que
observa a relacdo entre variaveis, a sobressair a utilizacdo de procedimentos
estatisticos quanto a anélise dos dados (RICHARDSON, 2017). O levantamento
de dados sobre DEA obijetiva identificar a sua ocorréncia em relacdo a RCL, a
DBP e a DLP no Estado de Minas Gerais. De forma a dar complementariedade
ao estudo, percebe-se a abordagem qualitativa na medida em que séo extraidas
informacBes pontuais das notas explicativas de cada relatério publicado
relacionado as DEA. Para Godoy (1995), a pesquisa qualitativa na modalidade
documental pode estruturar-se na andlise centrada em teméticas determinadas.

A finalidade da pesquisa € exploratoria e descritiva. Exploratéria
porquanto permite proporcionar maior familiaridade com o problema a partir da
identificacdo do registro de DEA pelas unidades pesquisadas. E é descritiva uma
vez que ira avaliar a relevancia de DEA no cumprimento do limite de gasto com
pessoal, com a possibilidade de descrever a sua ocorréncia e analisar a sua
evolucdo no periodo pesquisado. A classificacdo da pesquisa encontra
consonancia com os conceitos abordados por Gil (2002), Lakatos e Marconi
(2003), Martins e Thedphilo (2009) e Richardson (2017).

O método de investigacdo € por levantamento o qual assume técnicas
padronizadas de coleta de dados e com procedimentos que mais se adequam
aos estudos descritivos (PRODANOV; FREITAS, 2013).

A técnica de coleta dos dados € a documental, de natureza publica
segundo a classificacado de Cellard (2008). Os documentos apresentam-se na
forma de relatérios confeccionados a partir da previsao legal contida no art. 54 e
art. 55, inciso |, alinea “a”da LRF — comparativos de limites de despesa total com

pessoal, com distincdo de inativos e pensionistas — e acesso possibilitado pela
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tecnologia da informacao e pela publicacao efetivada nos sitios eletrénicos das
unidades investigadas. Os documentos utilizados na pesquisa explicitam a
denominacéo e os valores do fendbmeno pesquisado e constituem-se na forma
de um instrumento acessivel, de nenhum custo para o empreendimento da
pesquisa, e que nao sofrem dominio da pesquisadora (GARCIA et al., 2016).
Quanto a técnica de analise dos dados, o estudo adotou a estatistica
descritiva. Esse procedimento tende a proporcionar a descricao quantitativa dos
resultados, de forma numérica, apds o levantamento das informagfes contidas
nos relatorios (RICHARDSON, 2017). A estatistica descritiva, na licdo de Martins
e Thedphilo (2009), ocupa-se da descricdo dos dados apds a sua organizacao e
sumarizacdo, e a exteriorizar os resultados obtidos por meio de graficos e

tabelas. A Figura 6 expressa a metodologia adotada na pesquisa.

Figura 6 - Metodologia da pesquisa

Abordagem -
Quanti e Quali
M 1 Finalidade -
e Exploratoria
t e Descritiva —
o —» Metodo -
d Levantamento —‘
o * Tecnica de
I Coleta de dados -
o Pesquisa
Documental—l
.g * Tecnica de
! Anélise
a dos Dados -
Estatistica
Descritiva

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

3.2 UNIDADES DE ANALISES E RECORTE TEMPORAL

A pesquisa foi desenvolvida no ambito do Estado de Minas Gerais,
especificamente com relagdo aos poderes constituidos (Executivo, Legislativo e

Judiciario - TIMG e TIMMG), bem como aos 6rgaos detentores de autonomia
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de sua execucao orcamentaria (Tribunal de Contas do Estado e Ministério
Publico Estadual). Essas unidades analisadas devem observar o cumprimento
da LRF, sobretudo quanto a emissdo do Relatério de Gestdo Fiscal,
guadrimestralmente, relacionado ao comparativo dos limites com a despesa total
com pessoal, com distincdo dos valores com inativos e pensionistas. O
levantamento dos dados tem em conta as informacdes acumuladas até o ultimo
quadrimestre, publicadas pelos poderes/6rgdos que apresentaram valores
correspondentes as despesas de exercicios anteriores em seus Demonstrativos
da Despesa com Pessoal — Anexo 01 do RGF, nos ultimos doze anos — 2007 a
2018, conforme Quadro 5.

Quadro 5 - Unidades de andlises

N.° Nome Sigla
1 Consolidagdo dos Poderes e 6rgaos — Estado de Minas Gerais CONS
2 Governo do Estado de Minas Gerais — Poder Executivo GOVMG
3 Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais — Poder Legislativo ALMG
4  Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais TIMG
5 Tribunal de Justica Militar do Estado de Minas Gerais TIMMG
6 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais TCEMG
7 Ministério Publico do Estado de Minas Gerais MPMG

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

A Defensoria Publica, que foi elevada a 6rgdo detentor de autonomia
orcamentario-financeira pela Emenda Constitucional (EC) n.° 74/2013, possui
sua despesa computada juntamente com o Poder Executivo (GOVMG). A LRF
ndo menciona percentual de seu limite de gasto, porém as defensorias publicas
“‘deverdao também elaborar separadamente o demonstrativo da despesa com
pessoal, sem preencher os campos relativos a comparacgao de limites”, segundo
Acordéo 2153/2014 do TCU (BRASIL, 2017c), logo essa unidade ndo se inseriu
no objetivo de pesquisa.

Os dados das unidades de analises inseridos no Anexo | do Relatério de
Gestéo Fiscal — 3° quadrimestre (informacdes do exercicio financeiro referente a
despesa com pessoal) serdo explorados anualmente, de forma individualizada
consoante publicado pelos Poderes e 0Orgdos, num primeiro momento e,

posteriormente, a partir dos dados consolidados pelo Poder Executivo.
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O estudo levou em conta as informacfes enviadas tanto a Secretaria do
Tesouro Nacional e ao Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em
atencdo as normatizacfes editadas para esse fim, ou seja, relatério enviado a
STN segundo a sua metodologia regulamentada por meio de suas Portarias e,
relatorio enviado ao TCEMG (no exercicio de sua funcao fiscalizadora) segundo
a sua orientacao contida na IN n.° 01/2001, alterada pela IN n.° 05/2001 .

O exame individualizado dos relatérios dos Poderes e 6rgaos deve-se ao
fato de que cada um deles exterioriza um determinado perfil no registro de DEA,
0 que contribui para o conhecimento da ocorréncia ou ndo do fenémeno.

O recorte de doze anos — periodo de 2007 a 2018 — permitiu uma maior
amplitude de analise quanto a ocorréncia dos registros de DEA e uma visao
linear da sua participacdo no computo do limite de gasto com pessoal em MG.

O horizonte temporal delimitado representa o conjunto de trés mandatos
governamentais no Poder Executivo e seis ciclos de gestdo bienal nos demais
orgdos que se seguiram ao longo de doze anos, os quais tiveram o RGF
publicado pela maioria das unidades pesquisas e com regularidade de

informacdes a STN e ao TCE.

3.3 OPERACIONALIZACAO DA PESQUISA

A pesquisa concretizou-se por meio de passos especificos que
consistiram, primeiramente, na busca pelos relatérios (RGF) confeccionados e
disponibilizados segundo a metodologia da STN e do TCEMG.

Seguiu-se a separacdo dos relatérios de cada unidade de analise e de
forma a propiciar o levantamento de informacdes consolidadas no ano e
lancadas no demonstrativo do 3° quadrimestre.

Essa sistematizacdo fundamentou-se pelas normas regulamentadoras da
metodologia observada na confec¢cédo do RGF tanto da STN e como do TCEMG.

A investigacdo das informacfes determinou-se pela sequéncia das
seguintes fases: (i) levantamento dos valores correspondentes a RCL, DBP, DLP
e DEA e avaliacdo da relacdo de sua ocorréncia e de seus indices; (ii) avaliacédo
do comportamento das DEA com relagdo ao limite de gasto com pessoal no

estado e nas unidades pesquisadas individualmente; e (iii) proposi¢cdo de um
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protocolo de ac¢des a ser adotado no acompanhamento de DEA com participacao

na apuracédo do limite de gasto total com pessoal.

3.3.1 Levantamento de DEA e sua relacdo com RCL, DBP e DLP

A etapa inicial da pesquisa buscou levantar, separadamente, todas as
informacdes constantes nos relatérios publicados pelos Poderes e érgaos
pesquisados. Os demonstrativos analisados foram produzidos em atencdo a
metodologia exigida pela STN e pelo TCEMG que, em sua esséncia,
diferenciam-se em valores e limites finais na apuracdo do gasto total com
pessoal (art. 18 da LRF).

O planejamento da pesquisa e a organizagcdo do material foram
estabelecidos visando separar, em planilha eletrénica da “Microsoft Excel”,
primeiramente, as informacfes sob a orientacdo da STN e, num segundo
momento, sob as do TCE/MG. A tabulacdo dos dados foi realizada distintamente
por unidade, de acordo com os dados informados a cada um desses 6rgaos, no
decorrer de doze anos — 2007 a 2018.

O empreendimento de coleta dos dados dos relatérios apresentados para
a STN e para o TCEMG revelou-se necessario pelo fato de que, ainda que
apresentassem dados coincidentes em alguns valores, as metodologias séo
divergentes em relacéo as deducdes de despesas no computo do limite total de
gasto com pessoal, a refletir significativamente no comportamento das DEA.

As variaveis RCL e a DBP representam valores a partir dos quais sera
obtida a DLP. Com isso, sdo dados que n&o se modificaram independentemente
da metodologia utilizada para o célculo final de apuragéo do limite total de gasto
com pessoal, a destacar, entretanto, o exercicio de 2015 quanto a RCL.

A coleta de dados no sitio eletrdnico do Poder Executivo —
www.fazenda.mg.gov.br — realizou-se em dois momentos distintos, a levar em
consideracdo os dados isoladamente do Governo (Poder Executivo) e, na
sequéncia, os dados do estado de Minas Gerais (Consolidado). A busca foi feita
a partir do link Contadoria Geral — Lei de Responsabilidade Fiscal — Relatério de
Gestao Fiscal — RGF, o que possibilitou o acesso aos dados desde o ano de
2003. No que se refere a esse ano, o Anexo | do RGF disponibilizado, tao

somente, com dados do Governo, nos termos da IN 01/2001 TCE/MG, ndo sendo
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disponibilizado o demonstrativo com dados consolidados, o0 que se deu somente
a partir do ano de 2004. Outro elemento considerado no levantamento das
informacdes do GOVMG foi com relagdo a publicagdo do Anexo | nos moldes
orientados pela STN, que ocorrera somente a partir de 2004.

Os dados colocados a disposicao pela Assembleia Legislativa sao a partir
do ano de 2000. O relatorio obtido nesse ano foi confeccionado somente em
conformidade com a IN 01/2001%6, e a partir do ano de 2003 foram publicados
0s demonstrativos do RGF — Anexo | — do 3° Quadrimestre de forma distinta que
atendem, respectivamente, a metodologia da STN e a do TCEMG. Os relatorios
publicados foram intitulados “sem deducéo de inativos e pensionistas” e “com
deducéo de inativos e pensionistas”.

A busca de dados relacionados ao Poder Judiciério fez-se por intermédio
da pagina www.tjimg.jus.br, no link Cidaddo, Transparéncia, Lei de
Responsabilidade Fiscal. Os dados disponiveis referem-se ao ano de 2003,
publicado no Minas Gerais, Caderno Il — Diario do Judiciario de 31/01/2004, e
trazem informagdes do Anexo | do RGF somente com as deducgdes orientadas
pelas IN do TCEMG. A publicacdo do demonstrativo de Despesa com Pessoal —
Anexo | — RGF, com a metodologia exigida pela STN deu-se a partir do ano de
2004.

A coleta de informac®es relativas as despesas com gasto de pessoal do
Tribunal de Justica Militar do Estado de Minas Gerais foi realizada em sua pagina
da rede mundial de computadores, www.tjmmg.jus.br, por meio do acesso do
link Transparéncia, Relatério de Gestao Fiscal, no qual constam dados a partir
do periodo de 2004. Os demonstrativos publicados apresentam-se conforme
orientacdes da STN e das instrucbes do TCEMG, respectivamente.

As informacdes sobre o gasto com pessoal do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais encontram-se disponibilizadas desde o periodo de 2001.
Os dados foram obtidos no endereco eletrénico do érgao — www.tce.mg.gov.br,
pelo link Informacdes e Servigos, Cidadao, Transparéncia, Relatorio da
LRF/Prestacdes de Contas, Relatério de Gestéo Fiscal - TCEMG Presta Contas.

Nos anos de 2001 a 2004, o Anexo | informa o limite de gasto com pessoal de

36 Nota explicativa do RGF ALMG referente ao exercicio de 2000. “Em conformidade com a Instrugdo n.°
01/2001, de 18.04.2001, do TCEMG, publicada no "Minas Gerais" de 21.04.2001”. Disponivel em:
http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/lei_responsabilidade_fiscal/. Acesso em: 05
mar. 2019.



64

acordo com a IN 01/2001 e a IN 05/2001. Nos anos de 2005 a 2008, a publicacéo
do Anexo | traz em suas notas explicativas as informacdes referentes ao
percentual efetivamente atingido quando n&o aplicadas as deducdes, ou seja,
conforme metodologia da STN. E a partir de 2009 o 6rgédo passa a publicar os
relatorios distintos, em cumprimento as orientacbes da STN e do proprio
TCEMG, respectivamente.

A Figura 7 apresenta o Demonstrativo da Despesa com Pessoal nos
termos do art. 55 da LRF.

Figura 7 - Demonstrativo da Despesa com Pessoal

< ENTE DA FEDERACAQ: - <IDENTIFICACAO DO PODER=
<IDENTIFICACA0 DO GRGAO, QUANDO O DEMONSTRATIVO FOR ESPECIFICO DE UM GRGAO>
RELATORIO DE GESTAD FISCAL
DEMONSTRATIVO DA DESPESA COM PESSOAL
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCLAL
<PER{ODO DE REFERENC1A PADRAD>

RGF - ANEX0Q 1 (LFF, art, 55, inciso [, alinea "a") R3 1,00
DESPESAS EXECUTADAS
[Ijltimns 12 Meses)

LIQUIDADAS | I[NMSCRITAS EM
DESPESA COM PESSOAL 153['05;, PAGAR

PROCESSADOS
(3) (2]

DESPESA BRUTA COM PESSOAL (T)
Pessoal Ative
Pezsoal Inativo e Pensionistas
Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagie (§ 12 do art. 18 da LRF)

DESPESAS NAO COMPUTADAS (§ 12 do art. 19 da LEF) (1))
Indenizapies por Demissdo e Incentives 3 Demissdo Voluntiria
Decorrentes de Decisio Judicial de periodo anterior ao da apuragio
Despesas de Exercicios Anteriores de periodo anterior a0 da aparagio
Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados

DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (1IN = (I-10)

DESPESA TOTAL COM PESSO0AL — DTP [IV) = (Il 2 + 1 5)

APURACA0 DO CUMPRIMENTO DO LIMITE LEGAL VALOR

RECEITA CORRENTE LIQUIDA - RCL (W)
% da DESPESA TOTAL COM PESS0AL - DTP sobre a RCL (V1) = (IV,/V) * 100
LIMITE MAXIMO (incises I 11 e I do arc 20 da LRF) — <%
LIMITE PRUDENCIAL (pardgrafo trico do art2? da LRF) - <%
LIMITE DE ALERTA (fociso [l do § 12 do art. 59 da LRF) - <%
FOMTE: Sistema <Momes, Unidade Responsivel <Nomes, Data da emissio <dd/mmm/aaaas e hora de emissdo <hhh & mmme-
Mota: Durante o exercicio, somente as despesas Equidadas sio consideradas executadas. No encerramento do exercicio, as despesas
nio lguidadas inscritas em Restos a Pagar Nio Processados sdo também consideradas ewerutadas. Dessa forma, para maior
ransparéncia, as despesas executadas estio sesregadas em-
ijSEEE%E:EaS];qujﬂa'd&' consideradas aquelas em gue houve a entrega do material ou servips, nos termos do art. 63 da Lein®
b) Def:pe:as empenhadas mas nic Houidadas, inscritas em Restos a Pagar Mio Processados, consideradas liquidadas no
encerraments do exercicio, por forca inciso [ do art.35 daLei n® 4,320,564,

Fonte: MDF (BRASIL, 2017c).

Os dados informados pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
referentes ao Relatério de Gestdo Fiscal estdo disponiveis em seu sitio
eletrbnico, www.mpmg.gov.br a partir do periodo de 2012. A pesquisa das
informacdes do RGF foi possivel apos disponibilizacdo dos relatérios pela
Ouvidoria do MPMG, conforme solicitacdo da pesquisadora nas datas de 01/02,
03/06 e 22/06 deste ano de 2019. O pedido de informacéao foi realizado mediante

0 acesso ao SIC - Servico de Informagéo ao Cidadao/Ouvidoria. Os relatorios
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disponibilizados foram do ano de 2007 a 2011. As publicacbes deram-se em
anexos distintos em atencdo as normas da STN e das instrucbes do TCEMG,
respectivamente.

O desdobramento da andlise ocupou-se do detalhamento das seguintes
informacdes contidas no Demonstrativo da Despesa com Pessoal — Anexo : (i)
a base de calculo do limite de gasto, ou seja, a identificacdo da RCL e a
comparacao de sua evolucdo com a DBP; (ii) o total da despesa com pessoal
considerando aquelas despesas processadas (liquidadas) e as despesas nao
processadas (inscritas em restos a pagar) e suas respectivas deducdes para a
formacéo da DLP; e (iii) o montante de DEA (processadas e ndo processados).

A identificacdo da RCL e a sua evolucado podem ser obtidas por meio da
aplicacéo de indice e pela utilizacdo de medida de sintese ou estatistica —
mediana — que propiciou conhecer o posicionamento da distribuicdo dos valores
(MARTINS; THEOPHILO, 2009). Essas medidas s&o instrumentos UGteis para a
realizacdo da Analise Exploratéria de Dados (REIS, 2013). A evolucdo da RCL
pode ser comparada com a evolucdo da Despesa Bruta com Pessoal (DBP).

As DEA foram identificadas em relacédo a DBP e a DLP de cada unidade
pesquisada a partir da aplicacéo do indicador percentual de sua participacéo e a
obtencao de sua diferenca. E, na sequéncia, as DEA foram analisadas a partir
de cada unidade que efetuou o seu registro em relacéo aos valores consolidados
no exercicio de referéncia, o que possibilitou visualizar sua participacdo no
cOmputo total dessa modalidade.

Os valores registrados em cada ano referente as variaveis RCL, DBP,
DLP e DEA foram atualizados pelo indice de Preco ao Consumidor (IPCA), com
frequéncia anual. Esse indice é considerado o mais adequado para recompor a
inflacéo, como ja definiu o STF no RE n.° 870.947%,

Ademais, para que se atingisse o objetivo de descrever o comportamento
de DEA, mostrou-se mais apropriado adotar o IPCA, uma vez que foram
explorados os comparativos da evolucdo de valores realizados anualmente com

base no ano de 2007.

37 Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 02 ago. de 2019.
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3.3.2 O Comportamento de DEA em relacéo ao limite de gasto com pessoal

O objeto do estudo é o fenbmeno DEA, a considerar a sua incidéncia,
separadamente, por poder/6rgdo no Estado de Minas Gerais (Executivo,
Legislativo, Judiciario, Tribunal de Contas e Ministério Publico), e em conjunto,
apos consolidadas as informacdes, bem como a analise do seu comportamento
no decorrer do periodo investigado. A pesquisa priorizou num primeiro momento
o levantamento e a medi¢do dos registros de DEA de cada unidade de analise
em relacédo a RCL e, na sequéncia, a verificacdo de sua participacdo na despesa
com pessoal.

Para o tratamento das informacdes quantitativas utilizaram-se as técnicas
da Andlise Exploratoria de Dados consistente em resumir e organizar os dados
por meio de tabelas, graficos ou medidas numéricas, a estabelecer, a partir dai,
dados resumidos e que apresentassem regularidade ou padrdo nas
observacdes. Essa descricdo encontra consonancia com 0s conceitos tratados
por Reis (2008) e Martins e Thedphilo (2009).

O instrumento a partir do qual possibilitou-se visualizar o comportamento
de DEA em relacdo ao cumprimento do limite de gasto com pessoal e, com isso,
ser possivel atingir o objetivo geral da pesquisa, foi o desenvolvimento de um
indicador que oriente no sentido de demonstrar a real ocorréncia desse tipo de
elemento de despesa com pessoal num dado momento e numa determinada
unidade. Para o autor Jannuzzi (2009) os indicadores apresentam-se como um
mecanismo reconstrutor da realidade, o que torna possivel a aproximacédo das
dimensdes reais do que esta sendo vivenciado.

Com o objetivo de identificar o comportamento das DEA relacionadas com
o limite de gasto com pessoal e averiguar a sua participacdo na DBP e na DLP
em cada unidade pesquisada, individualmente ou com dados consolidados,
propde-se a utilizacdo do Indicador de Participacdo de Despesa de Exercicios
Anteriores na Despesa de Pessoal (IPDEA). A obtencdo da diferenca entre os
indicadores levou ao resultado do IPDEA representativo do reflexo da ocorréncia
de DEA sobre o total do gasto com pessoal.

O Quadro 6 apresenta a representacéo da férmula a ser utilizada para a
medicao da participacdo de DEA na despesa com pessoal.
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Quadro 6 - Medicdo da participacdo de DEA na despesa com pessoal

Indicador Formula Descricao

Indicador de IPDEAIt = Célculo do indicador do ano t para a instituigdo
Participacgéo IPDEAD = DEA;; | isobre a DBP e sobre a DLP.
DEA nas - DBP,; DEA = Despesas de Exercicios Anteriores do ano t e para
despesas de e a instituicao i.
Pessoal DEA,; DBP = Despesa Bruta com Pessoal do ano t e para a
(IPDEA) IPDEAl = == | instituic&o i.

bt DLP = Despesa Liquida com Pessoal do ano t e para a

instituicdo i.

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

A férmula de calculo leva em conta o ano referéncia do registro das DEA,

da DBP e da DLP, bem como a instituicdo sob analise.

3.3.3 Proposta de intervencgéo

A identificacdo dos valores de DEA dos Poderes e orgaos (CONS,
GOVMG, ALMG, TIMG, TIJMMG, TCEMG e MPMG), obtidos de forma
pormenorizada; a andlise de sua relacao e participacdo no computo final do limite
de despesa com pessoal; o conhecimento de sua incidéncia, preponderante em
algumas unidades de pesquisa e em menor ocorréncia em outras; e o exame do
reflexo sobre o limite de gasto com pessoal permitiram visualizar o problema de
pesquisa sob duas dimensdes, quais sejam, juridico-normativa e técnico-fiscal.

E da consideracdo desses eixos chega-se a proposi¢cdo de um Plano de
Acdes de Acompanhamento de DEA (PAA-DEA) que possa ditar um iter para a
compreensao, a deteccdo e o acompanhamento de situacdes tendentes ao
desequilibrio fiscal e ao descumprimento do art. 18 da Lei Complementar n.°
101/2000.

A proposta interventiva consiste em um protocolo de acdes que conduzam
a identificacéo e a interpretacdo das DEA, especificamente voltadas & analise
das DEA lancadas sob o elemento de despesa com pessoal e encargos sociais.

Essas acdes buscam a convergéncia dos eixos propostos a contemplar
proposicbes que busquem harmonizacdo da técnica a norma legal e

constitucional.
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Os resultados da pesquisa serdo apresentados na se¢ao seguinte, a qual
se encontra subdividida em subsecfes que contém as analises e as discussdes

dos dados encontrados.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

A andlise e a discussédo dos resultados da pesquisa sdo apresentadas
nesta secdo com o seu detalhamento a iniciar pela descricdo da evolucao da
RCL, da DBP e da DLP. Na sequéncia, aborda-se o comportamento das DEA, a
considerar a sua evolucgéo e suas relacbes com o limite de gasto com pessoal e
o aprofundamento nos dados encontrados referentes as unidades pesquisadas
— consolidados — no estado e individualmente durante o recorte temporal de doze

anos.

4.1 A EVOLUCAO DA RCL E DA DBP

O ponto de partida da primeira analise da pesquisa € a identificacdo da
RCL ao longo do horizonte temporal — periodo de 2007 a 2018. A sua evolugao
deu-se de forma a registrar um crescimento em relacdo ao ano de 2007 com o
alcance de 26,77% até o ano de 2018 (TABELA 1). Observa-se o recuo do seu
crescimento a partir do ano de 2015, contrariamente a uma linha ascendente
verificada no periodo de 2009 a 2014. No conjunto de valores atribuidos & RCL
no periodo de analise obteve-se o valor mediano de R$ 43.141.298.799,57. A
RCL do ano de 2007 foi de R$ 23.803.678.212,72 e fechou o ano de 2018 no
valor de R$ 56.345.444.787,97.

Tabela 1 - Evolucédo da RCL e da DBP do Estado de Minas Gerais. (Em mil)
Ano Valor RCL Xﬁjg{i;%t Evolucdo| Valor DBP X?lﬂglri;)aii Evolucéo
2007 23.803.678,00 23.803.678,00 0,00 15.697.115,00 15.697.115,00 0,00
2008 29.242.489,00 25.208.642,00 16,00 18.264.742,00 16.623.606,00 9,87
2009 29.118.469,00 26.295.639,00 10,73 18.908.892,00 17.340.416,00 9,05
2010 33.179.151,00 27.849.448,00 19,14 22.233.326,00 18.365.061,00 21,06
2011 37.284.183,00 29.660.526,00 25,70 25.536.292,00 19.559.359,00 30,56
2012 40.371.093,00 31.392.285,00 28,60 29.199.508,00 20.701.352,00 41,05
2013 43.141.298,00 33.247.820,00 29,76 32.411.964,00 21.924.967,00 47,83
2014 47.644.235,00 35.378.208,00 34,67 36.536.270,00 23.329.832,00 56,61
2015 51.643.235,00 39.154.301,00 31,90 43.415.206,00 25.819.941,00 68,15
2016 53.731.469,00 41.616.362,00 29,11 46.925.408,00 27.443.525,00 70,99
2017 55.173.574,00 42.842.922,00 28,78 49.848.985,00 28.252.368,00 76,44
2018 56.345.444,00 44.447.603,00 26,77 50.733.752,00 29.310.560,00 73,09

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados do RGF (2019).
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Por outro lado, numa anélise comparativa, o crescimento da DBP atingiu
o percentual de 73,09% no ano de 2018 com base no ano de 2007. Verifica-se
sua evolucdo continua durante o periodo pesquisado, conforme dados
constantes da Tabela 1.

A RCL apresentou um crescimento acima do indice de evolucdo da DBP
somente nos anos iniciais da pesquisa (2008 e 2009). A partir do ano de 2010,
os valores da DBP em relacdo a RCL comportam-se de forma evolutiva até o
final do periodo investigado (GRAFICO 2).

Percebe-se uma diferenca entre 0s percentuais correspondentes a
evolucédo da RCL e da DBP na ordem de 46,32%, a ficar evidenciado que o valor
da despesa bruta, ap6s o ano de 2009, manteve-se superior até o final do

periodo da série temporal pesquisada.

Grafico 2 - Evolucéo do indice de crescimento da RCL e da DBP
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Fonte: Elaborag&o prépria (2019).
Com esses resultados emerge a evidéncia de que a execucao da DBP em

nivel superior a realizacdo da RCL refletird no célculo da despesa liquida. Segue-

se a proxima subsecédo a qual descrevera a DLP e sua relagdo com a RCL.
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4.2 ADLP (STN E TCE) E A SUA RELACAO COM A RCL

A DLP origina-se da DBP e o seu montante final esta a depender dos
valores a serem deduzidos da DBP. O limite de gasto total com pessoal é
definido pela DLP sobre a RCL. Os dados contidos no RGF, segundo orientacdes
da STN e do TCEMG,
relacionadas a forma metodoldgica de apuracéo do calculo do total da DLP.

respectivamente, evidenciam particularidades

Somente no ano de 2018 que os dados referentes aos valores da DLP
apresentam-se idénticos nos RGF confeccionados pelo Governo do estado —
Poder Executivo — e do Consolidado. Diante disso, os dados informam que houve
convergéncia a um valor unico da DLP somente no ano de 2018, posto que se

verificou a uniformizacdo da metodologia e aderéncia as regras da STN em

cumprimento a LRF (TABELA 2).

Tabela 2 - Comparativo entre os valores DLP - STN e TCEMG. (Em mil)
Ano |DLP - RGF STN DLZT_NRGF EVO('J/‘:‘?E‘O D#Eélng D#EE_l\F/legF E"O(';;Qéo
Atualizado Atualizado
2007 13.282.767,00 13.282.767,00 0,00  9.362.563,00 9.362.563,00 0,00
2008 15.883.267,00 14.066.756,00 12,91 10.943.191,00 9.915.169,00 10,37
2009 16.142.113,00 14.673.315,00 10,01 11.421.228,00 10.342.711,00 10,43
2010 19.139.727,00 15.540.361,00 23,16 13.049.214,00 10.953.862,00 19,13
2011 17.734.532,00 16.550.966,00 7,15  15.211.627,00 11.666.203,00 30,39
2012 20.250.596,00 17.517.311,00 15,60 17.376.661,00 12.347.346,00 40,73
2013 22.009.791,00 18.552.724,00 18,63 19.292.992,00 13.077.173,00 47,53
2014 25.221.858,00 19.741.508,00 27,76 21.448.248,00 13.915.106,00 54,14
2015 29.603.664,00 21.848.618,00 35,49 24.235.446,00 15.400.334,00 57,37
2016 31.662.953,00 23.222.481,00 36,35 25.973.104,00 16.368.723,00 58,68
2017 32.975.761,00 23.906.918,00 37,93 26.985.435,00 16.851.158,00 60,14
2018  43.095.423,00 24.802.351,00 73,76  43.095.423,00 17.482.318,00 146,51
Fonte: Elaboracgéo prépria com base nos dados RGF (2019).
Pelo exame das informacdes encaminhadas a STN, os dados

relacionados ao comportamento da DLP demonstram que houve uma evolucao
gue acompanhou o proprio crescimento da DBP. Assim, 0 seu crescimento
atingiu, em 2018, a marca de 73,76% em comparacéo ao ano de 2007.

Em paralelo, de acordo com as informagdes remetidas ao TCEMG, o RGF
em seu Anexo | contém dados que apresentam uma evolucdo da DLP, em
relacdo ao ano de 2007, de 146,51%.
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A comparacédo entre os valores da DLP informados para os dois 0rgaos
(STN e TCE) revela uma evolucdo que nédo se fez uniforme ao longo de onze

anos, conforme Gréafico 3.

Grafico 3 - Comparativo DLP informada no RGF - STN e TCEMG
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Fonte: Elaborag&o prépria (2019).

A diferenca de valores da DLP informados a STN e ao TCEMG mostra-se
relevante, pois: (i) durante o periodo de 2007 a 2017 as informacdes remetidas
ao TCEMG consideraram a deducao dos valores referentes aos gastos com o0s
aposentados e 0s pensionistas na forma orientada pelas IN n.° 01/2001 e n.°
05/2001, o que contribui para a reducdo do valor da DLP em relacdo aquela
informada & STN; (ii) o ano de 2018 revela um aumento importante do valor da
DLP tendo em vista que o Poder Executivo, ao consolidar as informagdes do
estado o fez de forma a aplicar a IN n.° 01/2018, ainda que esta somente entraria
em vigor em 01/01/2019, deixando, por conseguinte, de deduzir os valores
relativos aos gastos com inativos e pensionistas. E a implicacdo disso é
caracterizacdo da elevacdo do limite total de gasto com pessoal, sob a
normatividade do TCEMG, em patamar idéntico ao informado a STN.

Superada a descricdo do comportamento da DLP e, a levar em conta a
evolucdo registrada a partir das informag¢fes encaminhadas a STN, com a
metodologia nos moldes da LRF, passa-se a analise de sua relacdo com a RCL,
a ter por base o ano de 2007.
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A RCL com sua evolucdo na ordem de 26,77% revela-se aquém da
evolucado DLP a qual apresentou o percentual de 73,76%.

Nos moldes apresentados na Tabela 3, a comparacéo entre a evolugéo
da RCL e da DLP evidencia uma diferenca entre seus percentuais de 46,99%, a

configurar a preponderancia do aumento dessa despesa sobre aquela receita.

Tabela 3 - Relacéo entre a evolucdo da RCL e a DLP (STN). (Em mil)

« DLP - RGF «

Atualizado

2007 23.803.678,00 3.803.678,00 0,00  13.282.767,00 13.282.767,00 0,00
2008 29.242.489,00 5208.642,00 16,00 15.883.267,00 14.066.756,00 12,91
2009 29.118.469,00 6.295.639,00 10,73  16.142.113,00 14.673.315,00 10,01
2010 33.179.151,00 7.849.448,00 19,14 19.139.727,00 15.540.361,00 23,16
2011 37.284.183,00 9.660.526,00 2570 17.734.532,00 16.550.966,00 7,15
2012 40.371.093,00 1.392.285,00 28,60 20.250.596,00 17.517.311,00 15,60
2013 43.141.298,00 3.247.820,00 29,76  22.009.791,00 18.552.724,00 18,63
2014 47.644.235,00 5.378.208,00 34,67 25.221.858,00 19.741.508,00 27,76
2015 51.643.235,00 9.154.301,00 31,90 29.603.664,00 21.848.618,00 35,49
2016 53.731.469,00 1.616.362,00 29,11 31.662.953,00 23.222.481,00 36,35
2017 55.173.574,00 2.842.922,00 28,78 32.975.761,00 23.906.918,00 37,93
2018 56.345.444,00 4.447.603,00 26,77  43.095.423,00 24.802.351,00 73,76

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do RGF (2019).

Os achados revelam que, com base no ano de 2007, a RCL teve um
crescimento superior a DLP nos anos de 2008, 2009 e 2011 a 2014. Portanto
nos anos de 2010 e 2015 a 2018, a DLP comportou-se de forma evolutiva em
percentuais acima daqueles referentes a RCL.

Os limites do gasto total com pessoal pelos Poderes e 6rgaos, durante o
periodo pesquisado, encontram-se descrito na Tabela 4, para os quais se valeu
a pesquisa em realcar o reflexo da interpretacdo dada pelo TCEMG quanto a
deducéo de valores referentes aos inativos e pensionistas. Percebe-se com isso
um fator preponderante que contribuiu para a reducdo do indice de gasto com
pessoal contraria a LRF (ROCHA, 2018).

E essa controvérsia quanto a forma de aplicacdo dos artigos 18 e 19 da
LRF com relag&o as contas mineiras do ano de 2015, no que concerne aquelas

dedugdes, em desacordo com as orientagdes federais, foi objeto de registro no
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Parecer do TCEMG — Balango Geral do Estado — Proc. n.° 977.590%, pelo entédo

Relator Conselheiro Wanderley Avila nos termos seguintes:

Ressalte-se que essa metodologia € diferente da adotada pela STN e,
no nosso entendimento, flagrantemente ilegal por contrariar a
literalidade daquilo que foi estabelecido pela LRF.

Ao seguir essa interpretacdo, essas despesas eram deduzidas do valor
bruto, portanto com reducdo do valor liquido e, consequentemente, a ser
considerado um fator importante que contribuiu positivamente no calculo do
limite de gasto total com pessoal.

Observa-se que, precisamente no ano de 2018, com o cumprimento da IN
01/2018 do TCEMG, o limite de gasto total com pessoal coincide com o
percentual apurado segundo a metodologia da STN.

Sob o aspecto do cumprimento dos limites impostos pela LRF, séo
precisas as informacdes constantes na Tabela 4 que identificam a extrapolacao
por parte do Poder Executivo — GOVMG — nos anos de 2016 (49,29%), 2017
(49,99%) e 2018 (66,65%) — sob a utilizacdo da metodologia da STN.

E, com relacdo aos valores consolidados do Estado de Minas Gerais,
registra-se a infringéncia do limite no ano de 2018 (76,48%), com a adocao da
metodologia j& unificada pelo TCEMG, em consonancia com a STN e art. 18
caput e art. 19, § 1° da LRF.

Os achados referentes aos valores distintos da DLP (informados a STN e
ao TCEMG), a considerar o seu aumento superior ao da RCL, permitem inferir
um ponto que merece destaque que a possibilidade de reflexo negativo frente ao
gasto dessa natureza, ou seja, de aumento do indice total de gasto com pessoal.

Por consequéncia, essa assertiva vem demonstrar que, quanto menor o
valor da DLP, menor o indice do total de gasto com pessoal nos termos da LRF,
o que influencia no cumprimento do limite de gasto dentro do patamar legal,
conforme leitura da Tabela 4.

38 Disponivel em: www.tce.mg.gov. Acesso em: 20 mai. 2019.



Tabela 4 - Comparativo dos limites de gasto com pessoal informados no RGF - STN e TCEMG. (Em %)

DADOS |RGF |%/RCL | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
cons STN gy 5580 5432 5544 5769 47,57 50,16 5102 5294 57,32 5893 59,76 7648
TCE 39,33 37,42 3922 39,33 40,80 43,04 44,72 4502 46,93 4834 4891 76,48
coy STN .o 4637 4576 4616 4861 3885 4073 4149 4349 4791 4929 49,99 66,65
TCE 31,25 2998 31,11 3143 3273 3424 3578 3608 3806 3928 39,80 66,65
ave SN, 1,42 1,44 1,55 154 1,47 1,57 1,58 1,48 1,53 1,65 1,69 1,73
TCE 1,01 1,07 1,17 1,16 1,12 1,23 1,20 1,17 1,17 1,27 1,26 1,30
M SN 5o 532 476 5,21 515 491 5,23 524 525 510 521 528 528
TCE 477 433 475 467 481 515 5,17 518 503 514 522 5,23
rmme SN g9 008 006 0,07 006 006 0,07 006 006 006 0,05 006 0,06
TCE 0,05 004 005 005 005 005 005 005 005 004 005 005
veme STN 1,85 1,60 1,70 1,62 1,58 1,73 1,75 1,76 1,83 1,86 1,87 1,85
TCE 1,600 1,44 1,44 1,42 1,50 1,63 1,69 1,68 1,78 1,81 1,82 1,81
tceme STN 0,76 069 074 071 068 0,78 088 090 0,89 0,87 088 0,88
TCE 0,65 056 061 060 058 0,73 082 08 083 0,79 0,77 0,77

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados RGF (2019).
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Os demais Poderes e 6rgaos (ALMG, TIMG, TIMMG, MPMG e TCEMG) nao
ultrapassaram seus limites maximos de gasto total com pessoal.

Apés a analise do comportamento da RCL, da DBP e da DLP, a proxima secao
ocupa-se de explanar sobre os resultados relacionados ao comportamento de DEA.

4.3 O COMPORTAMENTO DE DEA NO ESTADO DE MINAS GERAIS

Os resultados da pesquisa indicam que as DEA do estado procederam-se de
forma evolutiva dentro do periodo de doze anos. O ponto de partida € o ano de 2007
e 0 exame das informacgdes tem por referéncia os RGF demonstrados de acordo com
a STN e o TCEMG, respectivamente, a levar em conta, primeiro, os dados CONS, e
num segundo momento, os dados das demais unidades individualmente.

Os dados referentes as DEA CONS divergem nos relatérios da STN e TCEMG,
sendo coincidente a informag&o somente nos anos de 2018. As unidades GOVMG,
ALMG e TCEMG demonstram valores idénticos nos dois relatérios ao longo do
periodo pesquisado. O Grafico 4 apresenta o comportamento de DEA ao longo de
doze anos, relativamente ao ano base de 2007, conforme registrado nos relatorios
enviados a STN e ao TCEMG.

Gréfico 4 - Comportamento de DEA consolidado em relacéo a 2007
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Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados dos RGF - STN e TCEMG (2019).
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Individualmente consideras as unidades, os seus valores de DEA apresentados
a STN tiveram a soma coincidente com o valor CONS nos anos 2007 a 2017.

Apurou-se, contudo, uma divergéncia dos valores de DEA contidos nos
relatorios (STN e TCEMG) em todo o periodo analisado da unidade TIMG. As
unidades TIMMG e MPMG enviaram dados coincidentes nos dois relatérios somente
nos anos 2011/2012 e 2007/2008 e 2010, respectivamente.

Por outro lado, a soma das DEA informadas pelas unidades ao TCEMG
apresenta-se divergente nos anos de 2007, 2009, 2012 e 2014.

A depender do destino do relatério exigido pelos 6rgéos receptores dos dados
relacionados as despesas com pessoal, especificamente as informacfes de DEA, o
registro de DEA CONS possuira, portanto, valores expressados de forma distinta.

4.3.1 Comportamento das DEA CONS — RGF STN

O comportamento das DEA no elemento de despesa com pessoal referente ao
valor CONS mostra-se irregular, mas de forma a evidenciar uma inclinacédo continua
ao crescimento desse fenbmeno em relacéo ao ano inicial da pesquisa — 2007.

O registro de DEA CONS apresenta picos de recuo nos anos de 2009, 2013,
2014 e 2016 comparado aos anos anteriores, respectivamente, conforme
demonstrado na Tabela 5.

A evolucdo de DEA atingiu a marca de 99,86% em 2018 e o0 menor registro
desse fenbmeno é percebido no ano de 2014 no percentual de 21,44%.

O maior crescimento de DEA em relacdo ao ano de 2007 foi registrado em
2015, o qual atingiu 126,82%, o que evidencia a sua superacdo em relacao a evolucao
da RCL (31,90%) e da DBP (68,15%) nesse mesmo periodo.

Esses achados revelam-se em consonancia com a afirmacao de Silva, Batista
e Nascimento (2017), quanto ao crescimento de DEA tornar-se gradativamente um
expediente de melhoramento de indicadores que refletem no limite de gasto com
pessoal.

A linha crescente do fenbmeno de DEA CONS é perceptivel, entretanto, ha
unidades pesquisadas que apresentaram registro dessa despesa de forma

decrescente como se vera adiante.



Tabela 5 - DEA - valor realizado, atualizado e % de evolucdo em relagcdo ao ano de 2007 - STN (Em Mil)
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(continua)
CONSOLIDADO GOVMG ALMG TIMG

ANO Realizado |Atualizado EVO(I;)(;&O Realizado | Atualizado Evo(l;;géo Realizado | Atualizado Evo(l;;géo Realizado | Atualizado Evo(l)zgéo
2007 289.694,00 289.694,00 0,00 8.514,00 8.514,00 0,00 72.022,00 72.022,00 0,00 141.572,00 141.572,00 0,00
2008 506.284,00 306.793,00 65,02 19.888,00 9.016,00 120,58 81.912,00 76.273,00 7,39 277.605,00 149.928,00 85,16
2009  457.293,00 320.022,00 42,89 19.195,00 9.405,00 104,09 102.883,00 79.561,00 29,31  239.125,00 156.393,00 52,90
2010 602.218,00 338.932,00 77,68 7.624,00 9.961,00 -23,46 131.958,00 84.263,00 56,60 300.880,00 165.634,00 81,65
2011  650.584,00 360.973,00 80,23 80.661,00 10.609,00 660,31 124.916,00 89.743,00 39,19 277.556,00 176.406,00 57,34
2012 812.720,00 382.049,00 112,73 150.329,00 11.228,00 1.238,88 102.201,00 94.982,00 7,60 397.343,00 186.705,00 112,82
2013 652.062,00 404.631,00 61,15 86.217,00 11.892,00 625,00 70.697,00 100.596,00 -29,72 333.127,00 197.741,00 68,47
2014 522.890,00 430.558,00 21,44 67.904,00 12.654,00 436,62 22.845,00 107.042,00 -78,66 295.579,00 210.412,00 40,48
2015 1.080.844,00 476.514,00 126,82 86.820,00 14.004,00 519,94  30.036,00 118.468,00 -74,65 802.829,00 232.870,00 244,75
2016  897.404,00 506.478,00 77,19 32.717,00 14.885,00 119,80  30.178,00 125.917,00 -76,03 588.847,00 247.513,00 137,91
2017 1.036.510,00 521.405,00 98,79 61.421,00 15.324,00 300,82 78.453,00 129.628,00 -39,48 580.028,00 254.808,00 127,63
2018 1.081.096,00 540.935,00 99,86 60.584,00 15.898,00 281,08 11.765,00 134.483,00 -9125 659.602,00 264.352,00 149,52

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados dos RGF — STN (2019).



Tabela 5 - DEA — valor realizado, atualizado e % de evolucdo em relacdo ao ano de 2007 - STN. (Em Mil)

(concluséo)

TIMMG TCEMG MPMG
ANO Realizado |Atualizado Evolugao Realizado Atualizado Fvolugao Realizado Atualizado Fvolugao
% % %

2007 1.297,00 1.297,00 0,00 6.706,00 6.706,00 0,00 59.582,00 59.582,00 0,00
2008 2.909,00 1.374,00 111,78 20.025,00 7.101,00 181,98 103.941,00 63.099,00 64,73
2009 132,00 1.433,00 -90,75 20.141,00 7.408,00 171,89 75.813,00 65.820,00 15,18
2010 1.760,00 1.518,00 15,98 26.962,00 7.845,00 243,65 133.032,00 69.709,00 90,84
2011 0,00 1.616,00 -100,00 20.236,00 8.356,00 142,18 147.213,00 74.242,00 98,29
2012 0,00 1.711,00 -100,00 10.362,00 8.843,00 17,17 152.483,00 78.577,00 94,06
2013 3.388,00 1.812,00 86,99 10.310,00 9.366,00 10,08 148.320,00 83.222,00 78,22
2014 2.069,00 1.928,00 7,33 12.876,00 9.966,00 29,20 121.613,00 88.554,00  37.33
2015 4.620,00 2.134,00 116,51 2.509,00 11.030,00 -77,25 154.026,00 98.006,00 57,16
2016 5.260,00 2.268,00 131,90 3.246,00 11.724,00 -72,31 237.154,00 104.169,00 127,66
2017 7.788,00 2.335,00 233,52 9.126,00 12.069,00 -24,38 299.690,00  107.239,00 179,46
2018 7.852,00 2.422,00 224,12 22.064,00 12.521,00 76,21 333.311,00 111.256,00 199,59

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados dos RGF — STN (2019).
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Os dados a partir dos quais levaram aos achados constantes da Tabela 5
possuem sua expressao no RGF disponibilizado conforme normatizacdo da STN.

Lado outro, o exame dos dados informados no RGF conforme instru¢des do
TCEMG sera objeto de exposicdo em outra secdo apos a explanacdo do
comportamento das DEA das demais unidades, conforme RGF — STN, que se fara na

subsecdao seguinte.

4.3.2 Comportamento das DEA GOVMG, ALMG, TIMG, TIMMG, TCEMG e MPMG -
RGF STN

Os RGF encaminhados a STN relacionados ao periodo pesquisado
apresentaram os dados de DEA numa linha evolutiva na maioria das unidades
investigadas, no entanto a sobressair um pico de crescimento isolado para os dados
da unidade GOVMG e para as unidades TIMG, TIMMG e MPMG, conforme Grafico
5.

Grafico 5 - Comportamento de DEA em relagéo a 2007 — RGF/STN

1400,00
1200,00
1000,00

800,00

600,00

% Evolugao

400,00

200,00

0,00

2007 2008 2012 2013 ™2614 20172018
-200,00 e CONS GOVMG ALMG TIMG
e TJMMG e TCEMG e \IPMG

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados dos RGF — STN (2019).
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As linhas de evolucdo das DEA entre as unidades revelam-se desiguais e
evidenciam a discrepancia de sua ocorréncia se comparada a totalidade de DEA
CONS.

A unidade GOVMG que registrou um recuo de 23,46% negativo no ano de
2010, atingiu uma evolucao de DEA, comparada ao ano base de 2007, de 1.238,88%
no ano de 2012 e finalizou o periodo de 2018 com a marca de 281,08 % conforme
Tabelas 5.

A ALMG apresentou no ano de 2010 o seu maior lancamento (56,60% em
relacdo a 2007), e a partir de entdo, essa unidade registra uma reducdo nos anos
posteriores, com a ocorréncia do menor indice em 2018 - DEA em 91,25% negativo
relativamente ao ano base.

O TIJMG que apresentou uma evolucao no ano de 2014 de 40,48%, seu menor
crescimento em relacéo ao ano de 2007, chegou a marca de 244,75% no ano de 2015.

O TIMMG teve a sua maior evolugéo de registro de DEA no ano de 2017 ao
atingir 233,52%.

O comportamento do registro de DEA do TCEMG apresentou uma evoluc¢ao no
ano de 2010, chegando a 243,65% comparado a 2007, com um recuo no ano de 2015
de 77,25% negativo e fechou em 2018 com 76,21% em ascensao.

O MPMG que apresentou sua menor evolugédo de 15,18% no ano de 2009,
registrou o maior valor de DEA no ano de 2018 - 199,59% a partir de 2007.

4.3.3 Comportamento das DEA CONS — RGF TCEMG

O total de DEA CONS informado ao TCEMG apresentou-se discrepante do ano
2007 a 2017 em comparacdo com os dados CONS enviados a STN, conforme ja
salientado alhures (TABELA 6).

A considerar a divergéncia de DEA CONS no decorrer do periodo pesquisado,
ainda que em 2018 tenha convergido o valor de DEA, o percentual de evolucdo em
relacéo ao ano de 2007 resultou em 168,75% (RGF - TCEMG).



Tabela 6 - DEA — valor realizado, atualizado e % de evolucdo em relacdo ao ano de 2007 — TCEMG. (Em Mil)
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(continua)
Consolidado GOVMG ALMG TIMG

ANO Realizado |Atualizado Evo!;)géo Realizado |Atualizado Evo(l;;géo Realizado |Atualizado Evo(l;:)géo Realizado | Atualizado Evo(l;)géo
2007  215.435,00 215.435,00 0,00 8.514,00 8.514,00 0,00 72.022,00 72.022,00 0,00 67.373,00 67.373,00 0,00
2008 382.506,00 228.150,00 67,65 19.888,00 9.016,00 120,58 81.912,00 76.273,00 7,39 154.746,00 71.350,00 116,88
2009  346.126,00 237.988,00 45,44 19.195,00 9.405,00 104,09 102.883,00 79.561,00 29,31 128.086,00 74.427,00 72,10
2010 480.873,00 252.051,00 90,78 7.624,00 9.961,00 -23,46 131.958,00 84.263,00 56,60 181.148,00 78.825,00 129,81
2011 520.384,00 268.442,00 93,85 80.661,00 10.609,00 660,31 124.916,00 89.743,00 39,19 141.380,00 83.951,00 68,41
2012 594.489,00 284.116,00 109,24 150.329,00 11.228,00 1.238,88 102.201,00 94.982,00 7,60 163.701,00 88.852,00 84,24
2013 511.813,00 300.190,00 70,09 86.217,00 11.892,00 625,00 70.697,00 100.596,00 -29,72 166.637,00 94.104,00 77,08
2014  415.220,00 320.190,00 29,68 67.904,00 12.654,00 436,62 22.845,00 107.042,00 -78,66 146.882,00 100.134,00 46,68
2015 713.170,00 354.366,00 101,25 86.820,00 14.004,00 519,94 30.036,00 118.468,00 -74,65 366.590,00 110.822,00 230,79
2016 612.531,00 376.649,00 62,63 32.717,00 14.885,00 119,80  30.178,00 125.917,00 -76,03 239.804,00 117.790,00 103,58
2017  843.471,00 387.750,00 117,53 61.421,00 15.324,00 300,82 78.453,00 129.628,00 -39,48 284.094,00 121.262,00 134,28
2018 1.081.096,00 402.273,00 168,75 60.584,00 15.898,00 281,08 11.765,00 134.483,00 -91,25 345.124,00 125.804,00 174,33

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados dos RGF — TCEMG (2019).



Tabela 6 - DEA — valor realizado, atualizado e % de evolucdo em relacdo ao ano de 2007 — TCEMG. (Em Mil)

(concluséo)

TIMMG TCE MPMG

ANO Realizado | Atualizado EVO!)};I)QQO Realizado Atualizado EVOLZQSIO Realizado | Atualizado EVO(LZQ&O
2007 1.236,00 1.236,00 0,00 6.706,00 6.706,00 0,00 59.582,00 59.582,00 0,00
2008 1.991,00 1.309,00 52,05 20.025,00 7.101,00 181,98 103.941,00 63.099,00 64,73
2009 5,00 1.365,00 -99,60 20.141,00 7.408,00 171,89 103.941,00 65.820,00 57,92
2010 147,00 1.446,00 -89,82 26.962,00 7.845,00 243,65 133.032,00 69.709,00 90,84
2011 0,00 1.540,00 -100,00 20.236,00 8.356,00 142,18 153.189,00 74.242,00 106,34
2012 0,00 1.630,00 -100,00 10.362,00 8.843,00 17,17 167.894,00 78.577,00 113,67
2013 863,00 1.727,00 -49,98 10.310,00 9.366,00 10,08 177.086,00 83.222,00 112,79
2014 1.489,00 1.837,00 -18,93 12.876,00 9.966,00 29,20 163.221,00 88.554,00 84,32
2015 3.696,00 2.033,00 81,73 2.509,00 11.030,00 -77,25 223.516,00 98.006,00 128,06
2016 1.536,00 2.161,00 -28,94 3.246,00 11.724,00 -72,31 305.049,00 104.169,00 192,84
2017 2.264,00 2.225,00 1,77 9.126,00 12.069,00 -24,38 408.110,00 107.239,00 280,56
2018 1.442,00 2.308,00 -37,50 22.064,00 12.521,00 76,21 433.135,00 111.256,00 289,31

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados dos RGF — TCEMG (2019).
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A soma dos valores das unidades individualmente consideradas, no RGF —

TECMG coincide com o valor CONS informado nos anos de 2009 e 2018

4.3.4 Comportamento das DEA GOVMG, ALMG, TIMG, TIMMG, TCEMG e MPMG -
RGF TCEMG

Inicialmente, os achados demonstram que as unidades GOVMG, ALMG e
TCEMG séo as Unicas unidades que mantiveram o mesmo teor de informacdes
enviadas a STN e TCEMG ao longo do periodo investigado, portanto ndo havendo
discrepancias entre os percentuais (TABELA 6).

A par das consideracdes destacadas a unidade GOVMG quanto ao
comportamento de DEA, observa-se um crescimento importante do registro desse

fendbmeno na unidade MPMG que chega a ultrapassar a linha de evolucdo do GOVMG
no ano de 2018 (GRAFICO 6).

Gréfico 6 - Comportamento de DEA em relacdo a 2007 — RGF/TCEMG
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados dos RGF -TCEMG (2019).

A unidade TIJMG, numa linha de ascenséo da ocorréncia de DEA, alcancou o

percentual de 230,79% no ano de 2015 comparativamente a 2007.



85

O TIMMG, que nao registrou valores de DEA nos anos de 2011 e 2012,
apresentou um percentual de recuo de sua ocorréncia e fechou o periodo pesquisado
em 37,50% negativo em relacéo ao ano de 2007. Os demonstrativos do RGF do TIMG
e TIMMG trazem em suas notas explicativas a informagdo de registro de DEA
referente aos servidores ativos, o que leva a concluséo de que os valores constantes
de DEA relacionados aos inativos e pensionistas foram excluidos conforme
metodologia implantada pela IN n.° 01/2001 e IN n.° 05/2001.

Na mesma linha de crescimento, o MPMG registrou DEA que atingiu no ano de
2018 o percentual de 289,31% em relacédo ao ano base.

A unidade ALMG, a partir do ano de 2011, tem reduzido os registros de DEA, a
caracterizar sua excepcionalidade e a nao sobressair sua incidéncia sobre o0s
percentuais de crescimento da RCL desde o ano de 2011 e da DBP desde 2012.

A unidade TCEMG registrou percentuais de DEA abaixo da RCL e da DBP no
periodo de 2012 a 2017.

Finalmente, as unidades GOVMG, TIJMG, TIJMMG, TCEMG e MPMG
finalizaram o periodo de 2018 com seus percentuais de evolucéo de registro de DEA
em patamar acima da evolucédo da RCL, da DBP e DLP em relacédo ao ano de 2007 e
conforme RGF — STN.

4.4 A RELACAO ENTRE DEA E RCL E ENTRE DEA DAS UNIDADES E DEA
CONSOLIDADO

A pesquisa ocupou-se, também, de verificar a relacdo de DEA com a RCL e
DEA das unidades com DEA CONS e, para isso, levou em consideracdo os dados
constantes do RGF encaminhado a STN, tdo somente.

Nesse ponto, cabe ressaltar que ndo foram considerados os dados referentes
a DEA enviados ao TCEMG, e isso se justifica pelo fato de que neste momento da
pesquisa optou-se por comparar as informacdes evidenciadas a luz da LRF, conforme
metodologia orientada pela STN.

Individualmente considerados, os resultados apurados das unidades nao se
mostram relevantes, contudo observa-se que quanto ao CONS, as informacdes de
DEA sobre a RCL repercutem no sentido de haver oscilagGes, algumas vezes
crescentes, e outras, com recuo, a chamar a atencdo para a maior composi¢cdo do

periodo, que atingiu o percentual de 2,09% da RCL no ano de 2015. Apds essa
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elevacdao, seguiu-se a uma queda no ano de 2016 e fechou a série pesquisada, com
registro no patamar de 1,92% no ano de 2018, conforme Tabela 7.

Esse resultado revela-se expressivo quando se faz correspondéncia com o
percentual de gasto total com pessoal de algumas unidades de analise, conforme
determinado pela LRF, tendo por base de célculo a RCL, como por exemplo a ALMG
(2%), TCEMG (1%) e MPMG (2%).

Em outra vertente, o resultado da relacéo entre DEA de cada unidade e o valor
de DEA consolidado, por exercicio, apresentou pontos expressivos. Os achados
informam percentuais relevantes de composicdo do DEA CONS, a preponderar a
representatividade atingida pelas unidades TIMG e MPMG.

Conforme apresentado na Tabela 7, dentre as unidades, o TIMG registrou o
maior percentual a compor DEA CONS em todos os anos pesquisados. O ponto mais
alto atingido pelo TIMG em registro de DEA foi no ano de 2015, que alcancou a marca
de 74,28% do total de DEA registrado nesse ano. Em 2018 fechou o percentual de
61,01% de DEA consolidado.

O MPMG destacou-se no ano de 2008 e nos anos de 2010 até 2018 com o
segundo maior registro de DEA. Esse 6rgdo iniciou em 2007 com o percentual
representando 20,57%, com recuo nos anos de 2008, 2009, 2012 e 2015, e retorno a
ascensao para a marca de 30,83% no ano de 2018.

A ALMG apresentou nos anos de 2007 e 2009 o segundo maior registro de
DEA em relacdo as demais unidades, expressando os percentuais de 24,86% e
22,50% respectivamente. Os dados da pesquisa registram que a unidade apresentou
um decréscimo de registro de DEA ap6s o ano de 2009, finalizando o ano de 2018
com 1,09% do valor de DEA consolidado.

As DEA da unidade GOVMG representaram, no ano de 2012, o percentual de
18,50%. Foi registrado no de 2010 a menor ocorréncia com 1,27%, tendo a unidade
finalizado em 2018 com representatividade de 5,60% das DEA CONS.

O TCEMG teve percentuais que ndo ultrapassaram a 5%, com sua maior marca
em 2010, de 4,48% e a menor em 2015 de 0,23% na formacao de DEA CONS.



Tabela 7 - Representatividade das DEA na RCL e nas DEA CONS. (Em %)

CONS GOVMG ALMG TIMG TIMMG TCEMG MPMG

ANO DEA/ DEA/ DEA/ DEA/ DEA/DEA DEA/ DEA/ DEA/ DEA/ DEA/ DEA/ DEA/ DEA/
RCL RCL DEA RCL RCL DEA RCL DEA RCL DEA RCL DEA

Cons. Cons. Cons. Cons. Cons. Cons.

2007 1,22 0,04 2,94 0,30 24,86 0,59 48,87 0,01 0,45 0,03 2,31 0,25 20,57
2008 1,73 0,07 3,93 0,28 16,18 0,95 54,83 0,01 0,57 0,07 3,96 0,36 20,53
2009 1,57 0,07 4,20 0,35 22,50 0,82 52,29 0,00 0,03 0,07 4,40 0,26 16,58
2010 1,82 0,02 1,27 0,40 21,91 0,91 49,96 0,01 0,29 0,08 4,48 0,40 22,09
2011 1,74 0,22 12,40 0,34 19,20 0,74 42,66 0,00 0,00 0,05 3,11 0,39 22,63
2012 2,01 0,37 18,50 0,25 12,58 0,98 48,89 0,00 0,00 0,03 2,05 0,38 18,76
2013 151 0,20 13,22 0,16 10,84 0,77 51,09 0,01 0,52 0,02 2,04 0,34 22,75
2014 1,10 0,14 12,99 0,05 4,37 0,62 56,53 0,00 0,40 0,03 2,82 0,26 23,26
2015 2,09 0,17 8,03 0,06 2,78 1,55 74,28 0,01 0,43 0,00 0,23 0,30 14,25
2016 1,67 0,06 3,65 0,06 3,36 1,10 65,62 0,01 0,59 0,01 0,36 0,44 26,43
2017 1,88 0,11 5,93 0,14 7,57 1,05 55,96 0,01 0,75 0,02 0,88 0,54 28,91
2018 1,92 0,11 5,60 0,02 1,09 1,17 61,01 0,01 0,73 0,04 2,04 0,59 30,83

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados RGF — STN (2019).
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A unidade TIMMG foi a que apresentou o menor percentual na formacao das
DEA CONS durante todo o periodo da pesquisa.

A exposicdo dos dados referentes a participacdo de DEA na despesa com
pessoal encontra-se na subsecao seguinte.

4.5 INDICADOR DE PARTICIPACAO DE DEA NA DESPESA COM PESSOAL

A participacdo de DEA no gasto com pessoal é determinada pela sua relacéo
com a DBP e DLP das unidades individualmente consideradas em cada ano de sua
ocorréncia e a partir dos dados contidos no RGF — STN. Os resultados expressam 0s
reflexos consistentes na diferenca entre essa participacéo que tende a influenciar o

limite total da despesa com pessoal.
4.5.1 IPDEA consolidado
O comportamento de DEA referente aos dados consolidados no periodo de

doze anos apresenta um carater intermitente, o que refletiu na apuracéo do limite da

despesa com pessoal, conforme (TABELA 8).

Tabela 8 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal — CONS — STN. (Em %).

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL -IPDEA- -IPDEA- limite de

bruto liquido gasto
2007 1,22 1,85 2,18 0,34
2008 1,73 2,77 3,19 0,42
2009 1,57 2,42 2,83 0,41
2010 1,82 2,71 3,15 0,44
2011 1,74 2,55 3,67 1,12
2012 2,01 2,78 4,01 1,23
2013 1,51 2,01 2,96 0,95
2014 1,10 1,43 2,07 0,64
2015 2,09 2,49 3,65 1,16
2016 1,67 1,91 2,83 0,92
2017 1,88 2,08 3,14 1,06
2018 1,92 2,13 2,51 0,38

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados RGF - STN (2019).
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O ano de 2012 registrou o percentual 1,23%, sendo o maior resultado a refletir

sobre o total de gasto com pessoal, a favorecer o cumprimento do limite da LRF.

Os

explicativas nos anos de 2007 e 2008, sem fazer remissdes ao registro de DEA.

relatérios consolidados somente trouxeram

Nos demais anos — 2009 a 2018 — nada consta nas notas explicativas.

4 5.2 IPDEA do Poder Executivo

informagdes nas notas

A representatividade do IPDEA apurado no GOVMG, em todos os anos da

pesquisa, foi menor em relacédo as demais unidades de analise. A repercussao desse

gasto mostra-se com equivaléncia abaixo de 1% (TABELA 9).

Tabela 9 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal - GOVMG — STN.

ano | pEamcL | DEADLP | PLpl” | Miede
liguido gasto
2007 0,04 0,07 0,08 0,01
2008 0,07 0,13 0,15 0,01
2009 0,07 0,13 0,14 0,02
2010 0,02 0,04 0,05 0,00
2011 0,22 0,39 0,56 0,17
2012 0,37 0,62 0,91 0,28
2013 0,20 0,32 0,48 0,16
2014 0,14 0,22 0,33 0,10
2015 0,17 0,24 0,35 0,11
2016 0,06 0,08 0,12 0,04
2017 0,11 0,15 0,22 0,08
2018 0,11 0,14 0,16 0,02

Fonte: Elaboracgéo prépria com base nos dados RGF - STN (2019).

(Em %)

No ambito do Poder Executivo, esse resultado encontra-se diluido entre as

unidades or¢camentarias internas do Governo, posto ndo terem sido objeto de analises

0s gastos de seus 6rgaos internos de forma individualizada.

Os relatérios somente exibiram notas explicativas nos anos de 2007 e 2008 e

nao referenciavam informacgdes sobre o registro de DEA. Nos demais anos n&ao foram

registradas notas explicativas.
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4.5.3 IPDEA da Assembleia Legislativa

O IPDEA na unidade ALMG apresentou-se elevado no ano de 2010, com a
repercussao de 7,07% sobre o percentual de limite de gasto e, posteriormente, numa
linha decrescente até o ano de 2016, finalizando o periodo pesquisado com 0,18%,

conforme Tabela 10.

Tabela 10 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal — ALMG — STN. (Em %)

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL IPDEA IPDEA limite de

bruto liquido gasto
2007 0,30 16,09 21,35 5,26
2008 0,28 14,31 19,40 5,09
2009 0,35 16,48 22,78 6,30
2010 0,40 18,81 25,88 7,07
2011 0,34 16,87 22,73 5,85
2012 0,25 12,58 16,05 3,47
2013 0,16 8,53 10,36 1,84
2014 0,05 2,71 3,24 0,54
2015 0,06 3,22 3,78 0,56
2016 0,06 2,92 3,40 0,49
2017 0,14 6,96 8,42 1,47
2018 0,02 1,03 1,21 0,18

Fonte: Elaboracgéo prépria com base nos dados RGF - STN (2019).

As notas explicativas constantes do RGF da ALMG trazem informagdes sobre
a existéncia de DEA que dizem respeito ao periodo de 1994 a 2002. Esses dados
constaram no RGF enviado & STN e ao TCEMG nos anos de 2007 a 2014.

4.5.4 IPDEA do Tribunal de Justica

A unidade pesquisada TIMG apresentou registros de DEA em seus RGF com
inclinagéo a evolucao do percentual nos anos de 2008, 2010, 2012. Em 2007 iniciou
com 2,77%, com elevacgdo de seu maior percentual de 11,50% a refletir no limite de
gasto no ano de 2015 (TABELA 11).
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Tabela 11 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal - TIMG - STN. (Em %)

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL IPDEA IPDEA limite de

bruto liquido gasto
2007 0,59 8,40 11,17 2,77
2008 0,95 14,09 19,95 5,86
2009 0,82 11,48 15,75 4,27
2010 0,91 12,69 17,62 4,93
2011 0,74 10,51 15,17 4,66
2012 0,98 12,88 18,80 5,93
2013 0,77 10,30 14,73 4,43
2014 0,62 8,30 11,82 3,52
2015 1,55 18,96 30,46 11,50
2016 1,10 13,77 21,05 7,28
2017 1,05 12,90 19,93 7,03
2018 1,17 13,87 22,15 8,29

Fonte: Elaboracgéo prépria com base nos dados RGF - STN (2019).

Observa-se que a unidade TIMG finaliza o ciclo de pesquisa, apds dois anos
de queda, com ascensdo de seu percentual no ano de 2018, a configurar a
repercussao negativa no limite de gasto na marca de 8,29%.

Registre-se, ainda, que mesmo pelo fato de ndo existir esclarecimentos em
notas explicativas do CONS, foram verificadas nas DEA registradas pelo TIMG as
deducdes de valores relativos aos gastos com inativos e pensionistas dos servidores
ativos, o que reflete a repercussao das IN n.° 01/2001 e n.° 05/2001 do TCEMG
também na modalidade de DEA.

4.5.5 IPDEA do Tribunal de Justica Militar

O IPDEA apurado com relagcdo ao TIMMG apresenta comportamento bastante
irregular durante o inicio do periodo de analise, com evolugdo num segundo momento
a partir de 2014, e registra queda no ultimo ano de analise.

A maior repercussdo no limite de gasto com pessoal é registrada no ano de

2017, com o percentual de 7,39%, conforme Tabela 12.
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Tabela 12 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal - TIMMG - STN. (Em %)

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL IPDEA IPDEA limite de

bruto liquido gasto
2007 0,01 5,69 7,22 1,52
2008 0,01 11,86 15,81 3,95
2009 0,00 0,55 0,62 0,07
2010 0,01 6,84 8,11 1,27
2011 0,00 0,00 0,00 0,00
2012 0,00 0,00 0,00 0,00
2013 0,01 9,92 12,54 2,62
2014 0,00 6,18 7,49 1,30
2015 0,01 11,76 15,59 3,83
2016 0,01 13,01 17,65 4,64
2017 0,01 17,35 24,73 7,39
2018 0,01 16,15 22,51 6,36

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados RGF - STN (2019).

Essa unidade de pesquisa ndo apresentou indicador de participacdo nos anos
de 2011 e 2012, dado o fato de auséncia de registro de DEA. Os achados revelam
gue o TIMG foi a Unica unidade pesquisada que ndo registrou essa modalidade no

elemento de despesa com pessoal em dois anos consecutivos.

4.5.6 IPDEA do Tribunal de Contas do Estado

O comportamento de DEA da unidade TCEMG, a partir dos indicadores
apurados quanto a sua participacdo na despesa de pessoal, caracteriza-se por um
reflexo negativo de 4,23% no ano de 2008, seguindo de queda no ano seguinte,
entretanto a inclinacéo a elevacao da repercussao no limite de gasto é percebida nos
anos de 2009 e 2010 e gradativamente a partir do ano de 2015.

Assim, conforme Tabela 13, no o ano inicial da pesquisa, o efeito sobre o gasto
de pessoal foi de 0,81% e com inclinacdo a elevacédo no final do periodo, com o
registro de 0,99% no ano de 2018.
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Tabela 13 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal — TCEMG — STN. (Em %)

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL IPDEA IPDEA limite de

bruto liquido gasto
2007 0,03 2,89 3,70 0,81
2008 0,07 7,90 12,12 4,23
2009 0,07 7,48 9,36 1,88
2010 0,08 9,05 11,48 2,43
2011 0,05 6,39 7,91 1,51
2012 0,03 2,61 3,28 0,67
2013 0,02 2,17 2,69 0,52
2014 0,03 2,32 2,97 0,65
2015 0,00 0,44 0,55 0,11
2016 0,01 0,56 0,69 0,14
2017 0,02 1,47 1,88 0,41
2018 0,04 3,47 4,46 0,99

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

O TCEMG publicou nos anos de 2007 e 2008 somente o RGF com a
metodologia orientada pelas Instru¢cdes Normativas 01/2001 e 05/2001, mas fez
constar em suas notas explicativas que “de outra forma, incluidas as despesas com
inativos e pensionistas o percentual” da despesa total com pessoal passaria a ser de
0,7615% e 0,6898%%° respectivamente.

A partir do ano de 2009 as publicacbes dos relatérios de acordo com

orientacdes da STN foram simultaneas com as do TCEMG.

4.5.7 IPDEA do Ministério Publico

Os percentuais de IPDEA da unidade MPMG apresentam-se, de forma geral,
em ascensao, comparado o seu registro a partir do ano de 2007.

A Tabela 14 demonstra que os indicadores de participacdo de DEA na despesa
com pessoal elevam-se, no inicio da série pesquisada, de 2007 para 2008. A linha
evolutiva segue-se nos anos de 2010, 2012, 2016 a 2018.

39 RGF 3°Quadrimestre — TCE/MG — publicado no Diario Oficial em 31/01/2009.
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Tabela 14 - IPDEA e reflexos no gasto com pessoal - MPMG - STN. (Em %)

DEA/DLP DEA/DLP Reflexos no

ANO DEA/RCL IPDEA IPDEA limite de

bruto liquido gasto
2007 0,25 9,89 13,53 3,65
2008 0,36 15,31 22,23 6,92
2009 0,26 11,17 15,35 4,19
2010 0,40 16,15 24,72 8,56
2011 0,39 16,66 24,99 8,34
2012 0,38 15,20 21,88 6,68
2013 0,34 13,44 19,62 6,18
2014 0,26 10,12 14,52 4,40
2015 0,30 11,24 16,29 5,05
2016 0,44 15,85 23,79 7,95
2017 0,54 18,35 29,02 10,68
2018 0,59 19,75 31,91 12,16

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

Os dados apontam que, em 2007, o MPMG alcancou uma repercussao de
registro de DEA na despesa de pessoal de 3,65%, tendo atingido o percentual de
12,16% no ano de 2018.

Cabe destacar que a andlise em cada uma das unidades de pesquisa leva em
conta o calculo do indicador no ambito particular das unidades e ndo guarda relacao
de dependéncia para com o computo do IPDEA consolidado.

Finalmente, com esses achados, compreende-se que as unidades pesquisadas
ao fazerem uso do registro desse fendmeno dirigem-se ao melhoramento dos indices
de despesa com pessoal

Na sequéncia, passe-se a exposicdo de achados que contribuiram para a
compreensao do contexto sobre o qual fundamentou-se a RCL, base de céalculo da

despesa com pessoal no ano de 2015.

4.6 A RCL DO ANO DE 2015 E A LEI n.°21.720, DE 14/07/2015

Nas analises dos dados obtidos, uma ocorréncia importante para a presente
pesquisa foi quanto ao ingresso de valores atipicos influenciadores da apuracédo do
valor da RCL no ano de 2015. Nesse ano foi aprovada a Lei Estadual n.° 21.720/2015,

que permitiu a transferéncia para uma conta especifica do Poder Executivo de
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depadsitos judiciais em dinheiro, tributarios e ndo tributarios, realizados em processos
vinculados ao Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, com o0 objetivo de
custear a previdéncia social, o0 pagamento de precatoérios e assisténcia judiciaria e a
amortizacéo da divida com a Unido.

Essa norma autorizou a transferéncia de recursos privados para os cofres
publicos do Estado, quantias essas pertencentes a terceiros depositantes em contas
judiciais. A partir de entéo, surgiram discussdes em torno da constitucionalidade da
referida norma. A celeuma que gira em torno da lei mineira inicia-se com o seu proprio
conteado normativo que autoriza a utilizacdo de recursos diferentemente do que
autoriza a LC n.° 151/2015, a qual prevé a utilizacdo, tdo somente, de valores
relacionados aos processos em que o estado seja parte.

Diante disso, a interpretacdo da Procuradoria-Geral da Republica seguiu no
sentido de que a Lei n.° 21.720/2015 autorizou a realizacdo de operacédo de crédito,
uma vez que transferiu para o Estado patrimbnio privado, o que culminou com a
proposicdo de uma Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) do mencionado ato
normativo*°,

Ponto relevante que diz respeito aos resultados da pesquisa € quanto as
divergéncias de interpretacdes da real composi¢ao desses valores no célculo da RCL.

A lei em guestdo permitiu um acréscimo da arrecada¢do no montante de R$
4.875.000.000,00, e esse valor foi contabilizado pelo Poder Executivo como RCL,
sobre a qual foram apurados os limites definidos pela LRF.

N&o bastasse essa interpretacédo, paralelamente, o Orgéo Técnico do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais e 0 Ministério Publico de Contas fixaram a tese
de que o valor da arrecadacdo em decorréncia da aplicacdo da Lei n.° 21.720/2015
nao poderia ser inserido no célculo da RCL.

E a base desse posicionamento encontra-se detalhada na prépria expressao
do representante do Ministério Publico de Contas, em seu parecer sobre a Prestacao

de Contas do Poder Executivo no ano de 20154, com o seguinte teor:

[...] os recursos oriundos dos depdésitos judiciais, sobretudo aqueles relativos
a acles de terceiros, sao atipicos e ndo compdem os cofres do Estado

40 Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 22 jun. 2019.

41 Processo n.° 977590/2015 - 21/11/2016. Relator Conselheiro Wanderley Avila. Natureza: Balango Geral do
Estado. Procedéncia: Governo do Estado de Minas Gerais — 2015. Responsavel: Fernando Damata Pimentel.
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas de Minas Gerais: Daniel de Carvalho Guimaraes. Disponivel
em: www.tce.mg.gov. Acesso em: 22 jun. 2019.
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continuadamente. Além disso, constitui receita proveniente de terceiros, que
precisardo ser devolvidos futuramente pelo Estado de Minas Gerais.

N&o obstante a divergéncia de entendimento em sede de analise de Prestacéo
de Contas pelo TCEMG no ano seguinte (2016), os limites ja estavam apurados tendo
por base a RCL no valor de R$ 51.643.235.767,49, isto é, com a inser¢éo dos valores
provenientes da arrecadacdo a titulo de depositos judiciais nos termos da Lei
21.720/2015. E esses limites compuseram o RGF, fonte de dados da pesquisa
empreendida.

A considerar a RCL com pretericéo dos referidos depdsitos, o seu valor resultar-
se-iaem R$ 46.768.235.767,49. A andlise levou em conta os dois célculos, ou seja, a
analise da RCL com a composicéo dos depdsitos judiciais e de acordo com os dados
publicados do Anexo | — RGF (STN e TCE) e a RCL com a pretericdo daqueles valores,
conforme Tabela 15.

Tabela 15 - Comparativo RCL de 2015 com e sem os depdsitos judiciais. (Em Mil).

Ano Valor RCL Valor' RCL Evolugéo Valor RC,L'sem 0s Evolugéo
Atualizado depositos
2015 51.643.235,00 39.154.301,00 31,90% 46.768.235,00 19,45%

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do RGF — STN (2019).

A levar em conta as informac6es que foram enviadas a STN, da aplicacdo dos
valores da RCL sem computar os depdsitos judiciais, como base de calculo para a
apuracéo do limite total do gasto com pessoal no ano de 2015 emergem as seguintes
informacdes: CONS (63,29%); GOVMG (52,89%); ALMG (1,69%); TIMG (5,63%);
TIMMG (0,063%); TCEMG (0,98%) e; MPMG (2,02%).

Minas Gerais ultrapassaria o limite da LRF e o Poder Executivo juntamente com

0 6rgao do Ministério Publico excederiam, portanto, os limites legais.

4.7 LIMITE DE GASTO COM PESSOAL SEM A DEDUCAO DE DEA

Os dados obtidos com a pesquisa possibilitaram a realizagdo de uma simulacao
dos limites de gasto total com pessoal de cada unidade pesquisada. De acordo com
a Tabela 16, é evidenciada a superacao dos limites de gasto total com pessoal caso
nao houvesse previsdo na LRF de dedugdes das DEA.



Tabela 16 - Comparativo dos limites de gasto total de despesa de pessoal com e sem a deducgéo de DEA. (Em %)

DADOS RGF %/RCL 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
CONS. STN 60 55,8 54,32 55,44 57,69 47,57 50,16 51,02 52,94 57,32 58,93 59,76 76,48
S/DEA 57,01 56,04 57,01 59,50 49,31 52,17 52,53 54,04 59,42 60,60 61,65 78,40

GOV STN 49 46,37 45,76 46,16 48,61 38,85 40,73 41,49 43,49 47,91 49,29 49,99 66,65
S/DEA 46,41 45,83 46,23 48,63 39,07 41,10 41,69 43,63 48,07 49,35 50,11 66,76

ALMG STN 2 1,42 1,44 1,55 154 1,47 1,57 1,58 1,49 1,53 1,65 1,69 1,73
S/DEA 1,72 1,72 1,90 1,93 1,81 1,83 1,75 1,53 1,60 1,71 1,83 1,75

TIMG STN 501 532 476 5,21 5,15 4,91 5,23 5,24 5,25 51 521 5,28 5,28
S/DEA 592 571 6,04 6,05 5,65 6,22 6,01 5,87 6,66 6,30 6,33 6,45

TIMMG STN 0,09 0,08 0,06 0,07 0,06 0,06 0,07 0,06 0,06 0,06 0,05 0,06 0,06
S/DEA 0,08 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,06 0,07 0,07 0,07 0,08

TCEMG STN 1 0,65 0,69 0,74 0,71 0,68 0,78 0,88 0,9 0,89 0,87 0,88 0,88
S/DEA 0,79 0,63 0,81 0,79 0,74 0,81 0,91 0,94 0,89 0,88 0,90 0,92

MPMG STN > 1,85 1,6 17 1,62 1,58 1,73 1,75 1,76 1,83 1,86 1,87 1,85
S/DEA 2,10 1,95 1,96 2,02 1,97 2,10 2,10 2,01 2,13 2,30 2,41 2,45

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados RGF — STN (2019).
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A recomposicdo de DEA na DLP objetivou demonstrar, mais uma vez, a
inclinacdo de crescimento desse grupo de despesa que na visdo de Santos et al.
(2017), séo valores que fariam pouca diferenca no computo do limite de gasto.
Entretanto, ndo é o que ocorre se verificado, individualmente, o cumprimento de
limites de gastos individualmente pelas unidades.

Os resultados chamam a atencao para os limites de determinadas unidades
como o TIMG e MPMG que, caso nao houvesse a previséo legal de deducéo de DEA,
ultrapassariam os percentuais em nove anos do periodo investigado (TABELA 16).

O TJIMG ultrapassaria o limite legal de 5,91% nos anos de 2007, 2009 e 2010,
2012 e 2013 e 2015 a 2018. O calculo pela inclusdo de DEA na DLP levaria a unidade
ao patamar mais elevado de 6, 66% no ano de 2015. No ano de 2018 atingiria 6,45%
da RCL.

O MPMG ultrapassaria o seu limite legal de 2% da RCL nos anos de 2007 e
2010 até 2018. Somente ndo excederia 0 seu percentual nos anos de 2008 e 2009.

O GOVMG teria um percentual de 49,35% da RCL no ano de 2016, e na
sequéncia, nos anos de 2017 e 2018, ultrapassaria em 50,11% e 66,76%,
respectivamente. Observa-se quanto a essa unidade que 0s anos que tiveram 0s
limites reais ja excedidos coincidem com os do periodo simulados.

Com relacdo a simulacdo dos dados CONS tem-se que 0 excesso ja seria
registrado nos anos de 2016, 2017 e 2018, com a marca de 60,60%, 61,65%, 78,40%,
respectivamente.

As demais unidades pesquisadas (ALMG, TIMMG e TCEMG) néo

apresentaram excesso de seus limites na simulacdo de DEA acrescido a DLP.

4.8 SINTESE DOS RESULTADOS

A pesquisa objetivou compreender o comportamento da DEA no cumprimento
do limite de gasto com pessoal no Estado de Minas Gerais no periodo de 2007 a 2018.
Diante disso, inicialmente procurou-se descrever a evolugéo paralela da RCL e
da DBP. Essas variaveis demonstraram um crescimento relevante ao longo do recorte
temporal de 12 anos e guardam singular efeito no célculo dos limites totais com
despesa com pessoal, e tal assertiva deve-se ao fato de que: a primeira, por servir de

base de calculo do limite total de gasto nos termos da Lei Complementar n.° 101/2000;
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e a segunda, por ser a base bruta sobre a qual ha a aplicacdo da deducé&o do elemento
de despesa (DEA).

Dai considerar a variavel DEA como uma excludente da base de célculo do
limite por contribui para a reducao da DLP. E nesse sentido, a pesquisa pautou-se em
considerar, tdo somente, os dados enviados a STN, ante a compatibilidade da
metodologia de calculo dos limites de gasto com pessoal com as determinacdes
constantes na LRF.

Conhecer a participacdo de DEA na DBP e na DLP foi possibilitado pela
utilizacdo do Indicador de Participacdo de Despesa de Exercicios Anteriores na
Despesa de Pessoal (IPDEA) que identificou o reflexo do fendbmeno DEA sobre o limite
de gasto com pessoal a partir do resultado entre o IPDEA bruto e o IPDEA liquido.

A andlise desses resultados levou a compreensao de haver, tanto no estado
como um todo, por meio das informacbBes consolidadas, como nas unidades
estudadas isoladamente, uma inclinacdo a evolugcdo da incidéncia dos registros de
DEA acima do patamar da RCL, base de calculo do limite de gasto com pessoal.

A Tabela 17 expde um resumo dos dados encontrados na pesquisa e enfatiza
0s percentuais de evolucdo da RCL, DBP, DLP, DEA CONS, o reflexo do IPDEA nas
unidades investigadas e os limites de gastos com pessoal efetivamente realizados
com a deducédo das DEA e os percentuais simulados sem a sua deducéo.

Ainda que esse fendmeno tenha ocorrido de maneira disforme, sem seguir uma
constante ascensdo em algumas das unidades pesquisadas, a sua incidéncia
marcante em outras unidades revela-se como um fato que potencializa as discussées
guanto ao cumprimento dos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O comportamento evolutivo do fendmeno em determinadas unidades corrobora
as ponderacdes de Maciel (2016) e Silva, Batista e Nascimento (2017) no sentido de
qgue o registro de DEA deixa de ser uma excecdo para protagonizar-se como um
instrumento de melhoramento de indices do governo como uma fuga do agravamento

do limite maximo de gasto com pessoal.



Tabela 17 - Sintese dos Resultados da Pesquisa. (Em %)

~ Gasto com

ANG Evolucédo - ano base 2007 Reflexo IPDEA Pessoal CONS

RCL DBP DLP CDOEI\?S CONS |GOVMG | ALMG | TIMG | TIMMG | TCEMG | MPMG | c/DEA | s/DEA
2007 0,00 0,00 0,00 0,00 0,34 0,01 5,26 2,77 1,52 0,81 3,65 55,80 57,01
2008 16,00 9,87 12,91 65,02 0,42 0,01 5,09 5,86 3,95 4,23 6,92 54,32 56,04
2009 10,73 9,05 10,01 42,89 0,41 0,02 6,30 4,27 0,07 1,88 4,19 55,44 57,01
2010 19,14 21,06 23,16 77,68 0,44 0,00 7,07 4,93 1,27 2,43 8,56 57,69 59,50
2011 25,70 30,56 7,15 80,23 1,12 0,17 5,85 4,66 0,00 1,51 8,34 47,57 49,31
2012 28,60 41,05 15,60 112,73 1,23 0,28 3,47 5,93 0,00 0,67 6,68 50,16 52,17
2013 29,76 47,83 18,63 61,15 0,95 0,16 1,84 4,43 2,62 0,52 6,18 51,02 52,53
2014 34,67 56,61 27,76 21,44 0,64 0,10 0,54 3,52 1,30 0,65 4,40 52,94 54,04
2015 31,90 68,15 3549 126,82 1,16 0,11 0,56 11,50 3,83 0,11 5,05 57,32 59,42
2016 29,11 70,99 36,35 77,19 0,92 0,04 0,49 7,28 4,64 0,14 7,95 58,93 60,60
2017 28,78 76,44 37,93 98,79 1,06 0,08 1,47 7,03 7,39 0,41 10,68 59,76 61,65
2018 26,77 73,09 73,76 99,86 0,38 0,02 0,18 8,29 6,36 0,99 12,16 76,48 78,40

Fonte: Elaboracgéo prépria com base nos dados dos RGF — TCEMG (2019).
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A percepcdo da importancia dos achados da pesquisa com fundamento na
literatura que vem se despontando como uma nova forma de olhar as contas publicas
e a énfase da discussdo do cumprimento dos limites da despesa com pessoal
associado a elevacao do registro de DEA nas unidades investigadas sao as bases da

motivacdo da proposta de intervencéo a qual sera detalhada na secao seguinte.
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5 PROPOSTA DE INTERVENCAO

Na compreenséo de que a LRF tem como uma das razdes de sua existéncia o
equilibrio dos gastos publicos e aqui, leia-se, equilibrio entre a receita e a despesa,
um mecanismo que possibilite prever, acompanhar e reprimir a evolucdo de DEA
emerge como um instrumento auxiliar na tomada de deciséo e relevante na prevencéo
de reflexos contrérios a saude das contas publicas. Para isso é necessario considerar
a dinamica uniforme e conjunta da norma e da técnica no momento da execucao do
orcamento por parte de 6rgaos que possuem unidades orcamentarias independentes,
ou seja, pela unidade que esta na gestao da sua despesa com pessoal.

Com a utilizacdo de uma lente sobre 0s gastos com pessoal e apds a
construcéo interpretativa da dinamica existente entre RCL, DBP, DLP e DEA, sugere-
se uma proposta de intervencgéo que se estabelece por meio de um Plano de Acdes
de Acompanhamento de DEA (PAA-DEA) que se d& na inter-relacdo de dois eixos,
juridico-normativo e técnico-fiscal.

O conjunto sistematico que se forma com a compreensdo do PAA-DEA
estabelece-se por pontos de atuacdo que se inicia sob suas matrizes essenciais,

juridico normativo e técnico-fiscal conforme demonstrado na Figura 8.

Figura 8 - Matrizes de atuacédo do PAA-DEA.

PAA-DEA

Eixo
Juridico-Normativo

Eixo
Tecnico-Fiscal

Fonte: Elaboragéo prépria (2019).



103

Nessa logica de adequacdo subjaz da harmonizacdo da estrutura e do
funcionamento e deve ser interpretada como a conciliagdo entre o sistema e 0
procedimento, da elaboracéao ao controle, conforme doutrina Giacomoni (2010).

O eixo juridico-normativo consiste na previsao legal de comandos técnicos os
guais se revestem sob a forma de sua aplicacao propriamente dita, aliados ao sistema
orcamentario, por meio de suas pecas fundamentais (PPA, LDO e LOA). Nesse eixo
estabelecem-se acbes governamentais que privilegiam o conhecimento, o
acompanhamento e a contencédo de atos que configurem despesa sem o devido
planejamento e previsao.

Num segundo momento, sob 0 eixo técnico, a justificativa para uma proposta
interventiva sobre DEA é, em primeiro plano, a percepc¢éo da Evolugéo da Incidéncia
de DEA (EI-DEA), no ambito dos Poderes e 6rgéos durante a execu¢ao orgcamentaria.
Para tanto, sugere-se a adocdo do Indicador de Participacdo de Despesa de
Exercicios Anteriores na Despesa de Pessoal (IPDEA) e a sua categorizacdo em
percentuais que possibilitarao identificar e interpretar os niveis do efeito ou reflexo que
as DEA exercem sobre o limite de gasto com pessoal.

O indicador final € o resultado da apuracdo, em pontos percentuais, da
diferenca entre o IPDEA bruto e o IPDEA liquido que, de forma categorizada, é
distribuido em niveis de participacdo na despesa total de pessoal.

A identificacdo e a interpretacdo do nivel do indicador contribuirdo para a
iniciativa do enfrentamento de seus reflexos e tomada de decisdes.

A categorizacdo do IPDEA esta associada ao nivel do reflexo do indicador de
participacdo de DEA na despesa de pessoal, o qual se apresenta distribuido em cinco
modos de gradacado da incidéncia de DEA.

A escolha por esse detalhamento de comportamento de DEA tem sua origem
no conhecimento do reflexo do IPDEA obtido nos resultados da pesquisa, apés andlise
de cada uma das unidades pesquisadas e dos dados consolidados, 0s quais
trouxeram a lume uma variacdo entre 0 de participacdo a 12,16% conforme visto na
Tabela 17.

Com esses achados, foi possivel identificar a participagdo de DEA no limite de
gasto com pessoal, interpretar essas informacdes a partir do comportamento evolutivo
das demais variaveis e categorizar os niveis de participacdo e incidéncia.

Essas categorias qualificam-se como excepcional, significante, relevante,

preocupante e extremamente preocupante (FIGURA 9).
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Figura 9 - Evolugéo da Incidéncia de DEA e a categorizagao do IPDEA

~_PAA-DEA-.

- E-DEA™
Categorizagio IPDEA .

/ Extremamente preocupante - reflexo IPDEA \‘\
acima de 9% \

[ Preocupante -> reflexo IPDEA acima de 6% |
f até 9% \

Relevante = reflexo IPDEA acima de 3%
até 6%

\ Significante > reflexo IPDEA acima de 1% e
\ até 3%

. Excepcional > reflexo IPDEA abaixo de
1%

Fonte: Elaboracao prépria (2019).

Na marca abaixo do nivel 1 enquadram-se os registros qualificados como
margem de excec¢des a ocorréncia de DEA. E nesse sentido, o carater de
excepcionalidade é atribuido a esse fenbmeno, conforme alertado por Albuquerque,
Medeiros e Feij6 (2008), Maciel (2016) e Silva, Batista e Nascimento (2017) e
orientado pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

A categoria significante exprime o reflexo do IPDEA ap0s superar 1% até 3%.

Relevante € a categoria de evolugéo de incidéncia que se situa acima 3% até
6% de efeito do IPDEA.

A evolucdo categorizada como preocupante € a que se encontra acima de 6%
até 9% relativo ao indicador.

A categoria, extremamente preocupante é aquela que se situa acima de 10%
do IPDEA.

A categorizacdo sugerida esta compreendida na percepcdo da EI-DEA e
insere-se na matriz técnico-fiscal que € indissociavel da matriz juridico-normativa.

Enfatiza-se aqui a composi¢ao do “complexo arcabouco institucional-legal [...]

e técnico-operacional, integrado por agentes politicos, agentes técnicos, entidades e



105

orgaos dos trés Poderes”, de orientacdo normativa baseada nos artigos 165 a 169 da
CF, na Lei n°® 4.320/1964 e na LRF, conforme licdo de Paludo (2017, p. 64).

A partir dos dois eixos propostos, o desdobramento do PAA-DEA dar-se-a por
meio de acgOes estabelecidas com descricdes pormenorizadas segundo 0s aspectos

de conhecimento, planejamento e intervencdo expostos nas subsecdes seguintes.

5.1 CONHECIMENTO

Acédo 1. envolvimento e comprometimento do grupo de trabalho das areas

administrativa, juridica e contabil.

Essa acdo consiste no primeiro contato que o responsavel (aqui pode ser
compreendida a figura central do ordenador da despesa) assume em virtude da
especificidade de cada area.

A atuacdo requer qualificacdo especifica, uma vez que a tematica orcamentéaria
exige de seus executores habilidades nos campos da administracdo, do direito e da
contabilidade, por conseguinte ndo se tratam de acbes estanques, ilhadas e
desprovidas de compartilhamento.

O objetivo dessa acgéo é buscar envolvimento com o tema sobre gasto total com
pessoal, e em particular, com o registro de DEA.

A distribuicdo de competéncias para agir nos periodos necessarios € essencial
para o desenvolvimento de acdo. A periodicidade dessa a¢édo € continua devendo
envolver o ciclo mensal correspondente ao fechamento dos dados e prestacdo de
contas na forma da legislagéo.

Acéo 2: regulamentacéao

Esta fase apresenta-se como o marco regulamentar das iniciativas consistentes
em atos normativos (decretos, regulamentos internos, portarias, instrugdes etc.), que
tém por destinatarios todos os envolvidos no acompanhamento dos gastos de uma
forma geral. A competéncia para a iniciativa dos atos é do responsavel com atribuicbes
para coordenacdo normativa, a ser provocado pelo comando das areas técnicas
(administrativa, contabil e juridica). A a¢do busca desenvolver metodologicamente

rotinas internas e orientadoras dos executores orcamentarios.
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Acéo 3: manifestacdo sobre os atos de DEA

Com essa proposta, a assunc¢ao e o reconhecimento de DEA passa a exigir um
pronunciamento das areas competentes as quais estardo munidas de planilhas,
calculos e graficos do comportamento de DEA.

A tomada de decisdo de reconhecimento de DEA deixa de ser um ato isolado
da unidade orcamentéria e passa por um procedimento de conhecimento e analise
técnica e juridica para o seu devido registro no orgamento vigente.

A verificacdo juridica é essencial ante a eventualidade de existir
reconhecimentos de despesas sem lastro legal, o que exigira a deflagracdo de
processo legislativo com justificativa devidamente fundamentada com a
demonstracdo do direito do credor, bem como a iniciativa de providéncias de

responsabilizacao pelo ato de ordenacéo de despesa.

5.2 PLANEJAMENTO

Acéo 1: interacdo durante o ciclo orcamentario

A acao proposta caracteriza-se pela interagdo entre as chefias de
assessoramento direto e os executantes do orcamento. Essa acdo objetiva a
comunicabilidade e o planejamento ciclico das atividades internas e cotidianas.

Os encontros pontuais acompanhados por planilhas executivas sédo a base da
acao proposta para a troca constante de experiéncias.

A competéncia mira-se para os ordenadores e ou pessoal com capacidade
técnica para planejar o futuro, prever riscos, rever as decisdes e sugerir novas
solucBes. O periodo de execucdo dessa acao € mensal e deve haver registros das

reunides e confeccdes de mapas preventivos.

5.3 INTERVENCAO

Acéo 1: Ciclo de acompanhamento e analise dos resultados

A agdo de acompanhamento técnico é realizada a cada fechamento semanal

por meio de parametrizacdo de dados via sistema, o qual devera atender as normas
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internas implantadas e ser alimentado mediante informacfes registradas e
identificadas como DEA.

A competéncia de execucdo dessa agdo € da &rea contabil e devera ser
divulgada no mesmo periodo de fechamento dos dados. Nessa fase devera ser
aplicado o IPDEA com o objetivo de analise da EI-DEA.

Os relatorios emitidos pelo sistema deverdo fazer-se acompanhar de gréaficos
e tabelas contendo os indicadores a serem analisados.

O sistema devera possuir comandos de alerta sobre o nivel de importancia das

informacdes de DEA com sua respectiva categorizacao.

Acéo 2: Comunicagao

Essa acdo deverd ser interpretada com amplitude por abarcar o dever de
publicidade dos atos administrativos e de publicacdo de informacdes que digam
respeito a aplicacado dos recursos publicos, conforme determinado pela LRF.

A competéncia dessa acao é da area contabil e administrativa. A periodicidade
deve acompanhar a data do fechamento das informacdes, devendo coincidir com o
periodo semanal de emisséao dos IPDEA.

A acao de comunicacéo € imprescindivel a accountability o que contribuira para

0 sistema de controles interno, externo e social.

Acéo 3: Reinicio do Ciclo

As ac¢les sdo ciclicas e a sua continuidade é inerente as areas afins, ndo se
apresentando concluidas definitivamente por ser essa caracteristica incompativel com
a natureza do servico publico.

A periodicidade implantada para a realizacdo das ac¢Bes propostas tende a
identifica-las como de carater permanente, o que viabilizara o avanco cultural das
organizacodes publicas.

A Figura 10 representa o ciclo de a¢gbes do PAA-DEA do qual constam os seus

topicos de atuacéo.
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Figura 10 - PAA-DEA com acbes tripartidas.

PAA-DEA

< M
/ﬁ CONHECIMENTO
INTERVENGAO
PLANEJAMENTO

Fonte: Elaboragéo prépria (2019).

A triparticdo das acdes do PAA-DEA objetiva contemplar a setorizacdo das
atribuicbes dos responsaveis, a distribuicdo de competéncias das unidades e a
periodicidade de apresentacdo de estudos, relatérios e comunicacgéo dos resultados.

As acdes estruturadas no sistema proposto permitem privilegiar a insercéo do
mecanismo de acompanhamento na forma de indicador, o qual visa demonstrar o
reflexo da evolucdo das Despesas de Exercicios Anteriores relacionadas a despesa
com pessoal.

Essas ac¢des representam, portanto, um mecanismo de controle continuado

com efeitos internos e externos a Administracdo Publica.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa se norteou em compreender o comportamento de DEA em relagéo
ao cumprimento do limite de gasto com pessoal no estado de Minas Gerais no periodo
de 2007 a 2018. Para tanto, a abordagem predominantemente quantitativa auxiliou
identificar e descrever de forma detalhada o fendmeno. O levantamento das
informacgdes e a pesquisa documental permitiram a aproximagao e o manuseio dos
dados que as unidades investigadas disponibilizam nos RGF/LRF, em observacao as
instrucdes da STN e do TCEMG.

As DEA caracterizam-se por uma modalidade de despesa prevista no
ordenamento juridico, regulamentada pelo Direito Financeiro e, segundo os autores
citados nesta pesquisa, de ocorréncia excepcionalissima.

O estudo oportunizou conhecer sobre o registro de DEA em Minas Gerais, em
seus Poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, e nos 6rgaos do Ministério Publico
e do Tribunal de Contas.

A investigacado, tomado por base o ano de 2007, conduziu-se pela descricéo,
num primeiro momento, da evolucédo da RCL e da DBP, e fez emergir a caracterizacao
fatica de que a ascensao da despesa com pessoal ultrapassou a RCL. Na sequéncia,
a visao sobre a ocorréncia de DEA, dentro de um recorte temporal de doze anos,
ocorrida no ambito estadual, permitiu compreender o seu comportamento, incidéncia,
evolucdo e a sua superacdo em percentuais de crescimento sobre a RCL e a DBP.

O trabalho identificou e descreveu a maneira diferenciada dos registros de DEA
ocorridos nas unidades individualmente consideradas e no estado com os dados
consolidados.

A partir da analise dos resultados é possivel perceber que o registro de DEA
no grupo de despesa de pessoal tem se tornado, tecnicamente, como uma pratica
crescente no ambito de algumas unidades investigadas. E com o0 uso desse elemento
de despesa, apurou-se uma acao tendente a subverter a aplicacéo da LRF, uma vez
gue influencia positivamente os percentuais legais de gasto com pessoal.

Compreender que os 6rgaos e Poderes de Minas Gerais atuam distintamente
com os seus registros de DEA em gasto com pessoal chama a atencao para o fato de
gue devem ser aprimoradas as acdes de controle por 0rgaos internos e externos que
mirem no sentido de fazer cumprir a determinacdo constitucional da vedacgao de

despesas sem dotacao suficientemente provida para tal.
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A pratica corriqueira, excessiva e sem critérios de explicacdo e transparéncia
dos lancamentos de DEA configuram atos ilegais. E analisar os dados da pesquisa
levou a conclusdo de que deve haver um regramento de controle delimitador da
ocorréncia de DEA.

Por outro lado, ainda que o registro de DEA, por si s6, ndo cause desequilibrio
fiscal, a sua contabilizacdo ja possui procedimento delineado pela STN, mas para a
qual permanecem timidos ou até mesmo insuficientes os atos de transparéncia do
detalhamento e da justificativa de sua ocorréncia.

Ainda que evidenciada uma inclinacao para o estudo pormenorizado do registro
de DEA por parte de alguns autores, ndo se conheceu uma medida técnica-
operacional regulatéria por parte dos érgaos de controle dirigida para a sua contencao,
nao obstante estar prevista a sua ocorréncia sem prejuizo da responsabilizacdo do
ordenador da despesa.

Conclui-se que é clara a regra da proibicédo de todo e qualquer gasto, sobretudo
o de pessoal, que nao haja suficiente recurso ou crédito orcamentario. A existéncia de
registro de DEA faz emergir o indicio de auséncia de planejamento e de recurso
orcamentario. Deixar de empenhar despesa de pessoal dentro do exercicio financeiro,
ou até mesmo nédo liquidar DEA quando reconhecido sédo fatos que despertam
interesses sobre a aplicabilidade e efetividade da LRF. Lado outro, sdo atos sobre os
quais se deve dirigir um regramento robusto pelos érgdos de controle e maior
exigéncia de fiscalizagéo.

Se é importante a afirmacdo de que, tecnicamente, o registro de DEA nao
contribui para a demonstracao real da execucdo orcamentaria dentro do exercicio,
imprescindivel ter-se em conta a interpretacdo de que é a sua ocorréncia, de forma
discricionéria, que conflita com a proibicdo de concessdo de qualquer natureza de
aumento remuneratorio, para o qual inexista prévia dotacdo orcamentaria suficiente
para acudir as projecbes de despesa de pessoal e aos seus subsequentes
acréscimos.

Diante disso, imprescindivel se faz a revisdo de atos normativos que conflitem
ou padecam de compatibilidade com os ditames da LRF e da CF/88.

Adicionalmente, com os resultados obtidos e sob a fundamentacéo da dinamica
dos eixos juridico-normativo e técnico-fiscal, a intervencao proposta, por meio de um

plano de acdes, utilizou-se de um instrumento indicador que possibilitou identificar e
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interpretar a evolucdo de incidéncia de DEA no grupo de natureza de despesa de
pessoal a partir de categorizacoes.

O estudo mostrou-se com limitagdes, sobretudo quanto as analises das DEA
no ambito do Poder Executivo (GOVMG), para o qual seria necessario 0
desdobramento de informac¢des no nivel de demonstracdo do RGF.

Intenta-se que a pesquisa sirva de base para reflexdes sobre a funcionalidade
dos instrumentos de equilibrio dos gastos publicos e da publicidade dos atos de gestao
inseridos pela LRF, mediante os quais sao informados dados de despesas com
pessoal sem, no entanto trazer uma demonstracao qualitativa dessas informacdes,
com teor fundamentado na legislacédo e de base técnica na aplicacédo dos registros.

Espera-se que o trabalho possa contribuir no campo académico e propiciar um
novo olhar as futuras investigacdes voltadas para os entes de nivel municipal, a luz
das Instruc6es Normativas do TCEMG.

A pesquisa nao termina aqui, portanto.

Mapear os municipios mineiros sob a visdo comportamental de DEA, no que se
refere aos gastos com pessoal, propde-se como um futuro desafio.
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