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RESUMO

Este trabalho tem como tema central a abordagem da premissa de que ha deficiéncia do
controle e transparéncia dos gastos com pessoal do Governo Federal, com enfoque para
o Relatério de Gestdo Fiscal, instrumento criado pela Lei Complementar n°® 101, de
2000, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, ou simplesmente LRF. Composto por
sete capitulos, o assunto inicia-se pela definicdo e foco do tema, sua relevancia,
problemas levantados e suas possiveis hipoteses, com o objetivo, de discutir e analisar
os pontos do Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), que possam estar gerando informagdes
inexatas sobre os gastos com pessoal do Governo Federal, conseqiiéncia da ma
interpretacdo dos dispositivos da LRF (capitulo 1). Em seguida, tem-se a
contextualizagdo do assunto, a revisdo da literatura inerente, estudos académicos e
principalmente a legislacdo e jurisprudéncia afins, do qual destaca-se trabalhos dos
mestres Raul Velloso e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, grandes estudiosos do tema
(capitulo 2). No capitulo 3, assenta-se a justificativa e explicagdo da técnica
metodologica empregada que consiste, em linhas gerais, em andlise tedrica, por meio de
pesquisas qualitativas, com a obten¢do dos dados referentes aos gastos com pessoal
extraidos dos RGF publicados pelos orgaos federais. Sugere-se, no capitulo 4, que
devido a diferentes interpretagdes dadas a LRF, os orgdos do Governo Federal
obrigados a publicar o RGF para demonstrar os gastos efetuados com pessoal, o tem
elaborado sem considerar substancial parcela das despesas realizadas com folha de
pagamento, o que torna precario tal relatdrio, como instrumento de transparéncia e
controle das contas publicas, objetivo principal dado pela Lei Complementar. Apos
analisados os pontos criticos destacados no capitulo 4, conclui-se no capitulo 5 a
existéncia de evidéncias que os demonstram, bem como a proposi¢do de que a LRF esta
sendo interpretada de maneira adversa ao desejo do legislador, aos quais apresentam-se
possiveis sugestdes de solugdo.

Palavras-Chave: Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), gastos com

pessoal, Governo Federal, limite de gasto, Receita Corrente Liquida (RCL e Tribunal de Contas da Unido
(TCU).
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1. INTRODUCAO

O presente estudo tem por objetivo discutir a eficiéncia ou ndo do Relatorio
de Gestao Fiscal (RGF) no controle e transparéncia dos gastos com pessoal do Governo
Federal, onde se estudara pontos de falta de fidelidade entre o que se publica no referido
RGF e o que de fato ¢ realizado pela maquina estatal, no tocante aos gastos com
pessoal. Sugere-se que a falha ¢ causada pela interpretagdo difusa do gestor publico
(responsavel pela elaboragdo do relatério) ao que pretendia o legislador ao escrever a
propalada Lei.

A relevancia do tema reside no fato de o dispéndio do Governo com o
pagamento de servidores ser rubrica de substancial peso nos gastos totais da
Administragdo Publica Federal, que em numeros de abril de 2004, foi de R$ 70,8
milhdes. Seu descontrole coloca em risco qualquer tentativa de equilibrio fiscal, fator
primordial para o crescimento sustentavel da Nagao.

Devendo ser o RGF instrumento de transparéncia das atividades financeiras
da administracdo publica, a fidedignidade de suas informacdes constitui fator
importante para o controle da sociedade sobre seus governantes.

Portanto, estudos dessa natureza ajudam a aprofundar o conhecimento do
pessoal envolvido em controle interno no setor estatal, capacitando-os para os novos
desafios de controle fiscal, colocados a nova ordem, pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

1.1. O Problema

O que se questiona ¢ se 0 RGF da maneira como vem sendo elaborado ¢, de

fato ou ndo, um instrumento eficaz de controle e transparéncia dos gastos com pessoal

do Governo Federal.
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1.2. Objetivo Geral
Discutir e analisar os pontos do RGF, que possam estar gerando
informacdes inexatas sobre os gastos com pessoal do Governo Federal, conseqiiéncias
da ma interpretagdo dos dispositivos da LRF que tratam sobre gastos com pessoal do

Governo Federal.

1.3. Objetivos Especificos

v Apresentar deficiéncias na elaboragdo do RGF quanto a apuragdo dos gastos
liquidos com pessoal do Governo Pessoal;

v' Verificar se o RGF traz informagdes fiéis com as despesas de pessoal
efetivamente realizadas pelos Orgdos Federais.

v Discutir se ha clareza nos pareceres do Tribunal de Constas da Unido (TCU),
quando do julgamento das Tomadas de Contas sobre os gastos com pessoal do Governo
Federal, analisando as tendéncias das decisoes balizadas no Manual de Elabora¢do do
RGF, expedido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A partir de uma verificagdo amostral dos relatérios publicados, evidencia-se
a principio que o Relatorio de Gestdo Fiscal apresenta deficiéncias nas demonstragdes
de gastos com pessoal do Governo Federal, ndo refletindo as reais despesas nessa
rubrica, conforme pretendido pela LRF e, ainda, que ele ¢ de discutivel efetividade

como instrumento de controle dos gastos com pessoal da Unido Federal.
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2. REVISAO DE LITERATURA

Estruturalmente o Brasil ¢ um pais com muitas demandas sociais a serem
satisfeitas. Nesse contexto, ¢ papel do Estado o fomento de politicas e acdes que visem
atender aos anseios da comunidade, tais como: saude, seguranga, justica, defesa
nacional, educagdo, so para citar. Para o desenvolvimento dessas agdes € preciso obter
0s recursos junto a sociedade (arrecadar tributos), a fim de distribui-los na proporg¢ao de
que aqueles que mais necessitam de suas agdes possam valer-se do brago estatal,
contribuindo para a redu¢do da desigualdade social, tdo comum em paises
subdesenvolvidos como o nosso.

A forma como o Estado desempenha seu papel, €, por exceléncia, por meio
da realizacdo de servigos colocados a disposicdo da sociedade. Exemplifique-se: o
trabalho do professor na consecu¢do do ensino fundamental (educagao), o papel do juiz
na prestacdo jurisdicional de resolucdo de conflitos de interesses individuais e coletivos
(justica), dentre outros.

Assim, embora a realizagdo de servigos ndo seja a unica forma de
manifestagdo do Estado para fomento das necessidades sociais, essa atividade € a que
compreende o maior peso organizacional de sua estrutura. O principal insumo na
prestacdo de servigos ¢ a mao-de-obra, ou seja, a atividade desempenhada pelos
servidores e empregados publicos.

Citando Nort (1997, p. 106), em 1992 o Brasil tinha nas trés esferas
administrativas (Unido, Estados e Municipios) aproximadamente oito milhdes de
servidores publicos. Para a manuten¢do da folha de pagamento desse efetivo o Estado
gastava mais do que arrecadava dos contribuintes ¢ ndo sobrava nada para os

investimentos (construgdo de hospitais, pontes, estradas, moradias, etc.). Sendo assim,
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havia a necessidade de emissdo de titulos publicos para cobrir o rombo causado por
aquele desequilibrio fiscal, o que contribuia sobremaneira para o aumento da divida
publica.

Em proficuo estudo sobre gastos com pessoal, o professor José dos Santos

Carvalho Filho, da UFRJ, assim ensinou:

sempre ¢ bom notar que as despesas com pessoal devem limitar-se ao
extremamente necessario para a implementagdo das politicas publicas, mas,
em virtude de distor¢do acumulada por décadas ¢ décadas, tais despesas
chegaram a  alcangar  percentuais inacreditavelmente  elevados,
comprometendo, em alguns casos, quase todos os recursos arrecadados pelo
ente federativo ou por seus orgaos. (CARVALHO FILHO, 2001).

Dentro desse universo surge a necessidade de a administragdo publica
promover ajustes em suas contas, no sentido de patrocinar um crescimento economico
sustentavel. Essa idéia ¢ visivel no governo Fernando Henrique (1995-2002), quando da
edicdo da Lei Complementar n°® 82 (BRASIL, 1995), de 27 de margo de 1995 - Lei
Camata [ - que instituiu o controle de gastos do governo, estabelecendo, dentre outras
disposi¢des, limites de gastos de pessoal para as trés esferas administrativas,
incorporando o desejo do constituinte ao escrever o caput artigo 169 da Constitui¢do

Federal, transcrito abaixo:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar. (BRASIL, CONSTITUICAO, 1988).

No auge do debate da reforma administrativa do Estado, em 1998, a Emenda
n ° 19 (BRASIL, 1998) alterou a Constituicdo Federal, dando nova redagdo aos
paragrafos do art. 169, tornando mais rigido, ainda, o controle dos gastos com pessoal
na Administragdo Publica, autorizando o administrador a demitir, se necessario, o
servidor estavel, para cumprimento do limite estabelecido em lei complementar, quando

verificado o excesso do quadro provocador do inchacgo da folha de pagamento.
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2.1. A necessidade de controle de gasto com pessoal

Visando aperfeigoar a Lei Complementar n® 82, o Congresso Nacional a
substituiu pela Lei Complementar n © 96 (BRASIL, 1999), de 31 de maio de 1999 (Lei
Camata II), que dentre outras novidades, reduziu o limite de gasto global com pessoal
do Governo Federal para 50% da Receita Corrente Liquida (RCL). A Lei anterior o
fixava em 60%. No entanto, percebeu-se que o dispositivo era in6cuo, uma vez que,
sendo tal limite, global aos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), o controle
do gasto ndo seria eficiente, levando-se em consideragdo que sendo os Poderes
independentes, uma medida administrativa adotada por um nao obrigava aos demais a
cumpri-la. Ora, toda vez que havia necessidade de adequagdo dos gastos com pessoal
em obediéncia ao limite, o 6nus recaia integralmente sobre o Poder Executivo, o qual ¢
o responsavel pela arrecadagdo de receitas e adogdo de politicas de ajuste fiscal. Essa
mazela ia de encontro a harmonia que deve existir entre eles.

Nesse sentido, Toledo Junior e Rossi (2001, p. 114) em importante
contribuicdo para a doutrina, observam que “A Lei de Responsabilidade Fiscal
apresenta inovacao quanto a reparti¢do entre os Poderes dos limites globais de gasto de
pessoal atribuidos a cada esfera de governo”.

Essa inovagdo deu a cada gestor a responsabilidade de administrar os gastos
sob sua tutela, sem a necessidade de preocupar-se com a situacdo or¢amentaria dos
demais, haja vista, o descolamento dos limites de gasto dado pela nova regra. Assim, os
irresponsaveis nao agirdo em detrimento dos mais austeros, como acontecia antes,
quando sabiam que o 6nus do corte era repartido entre todos, mas, no entanto, sendo
efetivado pelos 6rgaos menos corporativistas.

Torres (2001, p. 216) em artigo escrito sobre a LRF comenta: “¢ preciso

aperfeicoar e disciplinar a geracdo das despesas publicas, adequando-a a uma gestao
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financeira correta, transparente € honesta, procurando corrigir vicios que se acumularam
ao longo dos anos, principalmente através do descontrole e excesso de quadro de
pessoal, [...]”. Segundo o mesmo, a LRF foi editada com esse intento, uma vez, que a
conjuntura atual ndo admite a falta de harmonia entre aquilo que se arrecada e aquilo
que se gasta. O equilibrio das contas publicas ¢ condi¢do fundamental para o
desenvolvimento econdmico sustentavel.

Corroborando o ponto de vista anterior, de meritério debate sobre a LRF
proferido pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, extrai-se licido depoimento de

um de seus docentes:

de nada adiantaria a criacdo de regras limitativas para os gastos com pessoal
se ndo fossem previstos mecanismos especiais de controle desses gastos.
Controle das despesas com pessoal, desse modo, é o conjunto de agoes,
providéncias restritivas e vedagdes estabelecidos na lei de finangas publicas
que visam a impedir a vulnera¢do das normas limitativas dos gastos ptblicos
com pessoal ativo e inativo. (CARVALHO FILHO, 2001)

Conforme relata Arruda (2001, p. 35) em acertado estudo sobre previdéncia
do servidor publico, “o comprometimento da receita liquida dos Estados com gastos
relativos a pessoal ativo e inativo alcangou em 1997 o percentual médio 62,6% [...]. Os
excessivos gastos com o pagamento de pessoal apontam para a insolvéncia da maioria
dos tesouros estaduais a curto prazo”. O autor demonstra perceptivel preocupagdo para a
crescente participacdo dos gastos com pessoal, o que tornaria iminente, caso nao se
impusesse algum teto de gasto, o engessamento da acdo do Estado, principalmente nas
areas de infra-estrutura, devido ao total comprometimento das verbas com o pagamento
da folha.

Em épocas passadas, mais evidente na década de 80, tal desequilibrio era
coberto pela emissdo descontrolada de moeda e titulos ptblicos, responsaveis em grande
parte pela astronomica inflagio e aumento desenfreado da divida publica daquele

periodo. A partir de promulgacdo da atual Constituigdo comeca a surgir a inversiao



17

daquele cenario fiscal. Com a inser¢ao de dispositivo de controle de gasto com pessoal
na Carta Politica, observa-se a partir de entdo os efeitos do novo dispositivo.
Castro e Gomes (2002, p. 28) testemunham o revés ao registrarem em

literatura sobre a economia do setor publico, que:

o crescimento dos gastos com Pessoal e Encargos Sociais vem sofrendo
reducdo continua ano a ano, chegando, em termos percentuais, a menos de
4% entre 1999 a 2000. Tal fato demonstra a politica de contencdo de gastos
com Pessoal implementada pelo governo brasileiro nos tltimos anos. Os
aumentos verificados entre os exercicios analisados devem-se, basicamente,
aos seguintes fatores: crescimento vegetativo da folha; aumentos
diferenciados em carreiras especificas do funcionalismo publico; plano de
carreira do Judiciario; e concursos publicos especificos. (CASTRO; GOMES,
2002)

Os autores destacam em seu texto a preocupagdo do governo com a
expansdo dos gastos com folha de pagamento, que por sua vez adotou politica de
contencdo de gasto como medida saneadora do crescimento paulatino das despesas.
Essa politica foi instrumentalizada pela Lei Complementar n °© 96 (BRASIL, 1999),
embriondria da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na contramdo desse pensamento, em obra compilada sobre a evolugdo
econdmica do pais, desenvolvida para o Instituto Nacional de Altos Estudos (INAE),

fez-se o severo comentario:

sabe-se que ha Estados de peso economico elevado que ostentam razdes
PESSOAL/RECEITA LIQUIDA acima de 70%, embora o prazo para
obten¢do dessa marca, pela Lei Fiscal, se esgotasse no final do ano passado.
Ou seja, de duas uma: a lei estd sendo descumprida ou tem “furos”, o que ¢
mais provavel (VELLOSO; LEITE, 2002, p. 781).

Segundo o economista Raul Velloso (2001, p. 29), o erario ndo pode
comprometer mais que dois tercos de suas receitas correntes liquidas com folha de
pagamento, sob pena de o Estado ndo cumprir com suas obrigacdes para com a
sociedade.

Criada com objetivo de determinar gestdo responsavel na administragao das

contas publicas, a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe em seu texto instrumentos de
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controle tempestivo, para que seja feita a promoc¢do e manutengao do controle fiscal,
inovando ao criar puni¢des para as infragdes cometidas pelos gestores ao descumprirem
o que determina.

Vai mais além, haja vista, que esse controle tempestivo ndo ¢ temporario.
Deve ser instrumento de controle permanente das contas publicas. Em importante obra

sobre responsabilidade fiscal, Pereira Junior ratifica esse pensamento ao ensinar que:

a implementacdo do principio da impessoalidade e da eficiéncia, que devem
nortear a interpretacdo sistematica da LRF, exsurge das normas que criam
instrumentos de controle permanente da gestdo fiscal, com periodicidade e
datas certas, tais como as metas fiscais que integram, como anexo, a lei de
diretrizes or¢amentarias; os relatérios de execu¢do orgamentaria ¢ de gestdo
fiscal; as medidas corretivas de excesso de despesas com pessoal, incluindo a
cominagdo de nulidade para atos administrativos praticados em determinadas
situagdes|...](PEREIRA JUNIOR, 2001, p.182)

2.2. A LRF no controle de gastos com pessoal

Em 13 de abril de 1999, o Presidente da Republica encaminhou ao
Congresso Nacional o projeto de lei que iria estabelecer o regime de gestdo fiscal

responsavel. Nele, Sua Exceléncia comenta:

o presente Projeto de Lei Complementar regulamenta os arts. 163 e 169 da
Constituigdo e disciplina de forma inovadora e abrangente, o conjunto das
principais questdes referentes aos efeitos macroecondomicos e fiscais
decorrentes do uso dos recursos publicos. Abrangente, porque tal disciplina &
valida para as trés esferas de governo e para cada um dos seus Poderes.
Inovadora, porque foi desenvolvida a partir da fixagdo de principios
definidores de uma gestdo fiscal responsavel, experiéncia que ndo tem
precedente na histdria brasileira e encontra poucos paralelos, todos recentes,
em outros paises.

Comenta, ainda:
objeto de consultas a sociedade civil, o Projeto de Lei em tela inova ao
acrescentar pontos inequivocos para enaltecer sua qualidade, dentre os quais
destaca-se: a) imposi¢@o dos limites de gastos com pessoal a cada um dos trés
Poderes da Unido, dos Estados e dos Municipios, definindo assim

responsabilidade especifica para o Legislativo e o Judiciario; [...].

No que diz respeito a importancia dos relatorios, como elemento de

transparéncia, o Presidente acrescenta em sua exposi¢ao de motivos:

tdo importante quanto as normas que regulam a aplicagdo dos recursos



19

publicos é a permanente fiscalizacdo da sociedade sobre os atos daqueles a
quem foi confiada a responsabilidade de geri-los. Por essa razdo, o Projeto
reserva o Titulo III exclusivamente ao tema da transparéncia fiscal. O
tratamento dispensado a essa matéria visa consagrar, no plano legal, os
principios da divulgacdo e acesso amplos a informagdes confiaveis,
abrangentes, atualizadas e comparaveis sobre as contas publicas dos trés
niveis de governo, entre outros aspectos relevantes. Cabe notar que a
experiéncia internacional sobre cédigos de finangas publicas, bem como a
literatura a esse respeito indica ser a transparéncia um dos instrumentos mais
eficazes para a disciplina fiscal (CARDOSO, 1999).

Em importante obra literaria sobre contabilidade publica, Lima (2003, p.
204) pontua como principio basilar do servigo publico a transparéncia de seus atos. No
tocante ao orcamento publico torna-se obrigatoria sua observacdo. Nesse contexto
ensina a autora, que “o conteudo or¢amentario deve ser divulgado por meio dos veiculos
oficiais de comunicagdo, para conhecimento publico e para a eficacia de sua validade.
No caso especifico do Governo Federal, a publicagdo deve ser feita no Diario Oficial da
Uniao”.

O constituinte originario tornou o principio da transparéncia, fundamento
constitucional dos atos administrativos publicos, ao redigir o caput, do artigo 37 da carta
magna (BRASIL, CONSTITUICAO, 1988), nos seguintes termos: “A administragdo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, e dos
Municipios obedecera aos principios de publicidade [...]”.

Com base nesse espirito, em maio de 2000, surgiu no plano juridico a Lei
Complementar n ° 101 - LRF (BRASIL, 2000), que substituiu a Lei Camata II.
Aperfeicoou-se o limite de gasto com pessoal da Unido (50% da RCL), dividindo-o
proporcionalmente entre os trés Poderes e corrigindo a deficiéncia de harmonia do 6nus
do corte de gasto com pessoal, quando necessario. Avangou ainda mais ao criar o
Relatério de Gestao Fiscal, instrumento que tem por finalidade acompanhar, fiscalizar e
dar transparéncia as atividades financeiras do Estado. Ou seja, aprimora o controle dos

gastos publicos, nos que diz respeito aos gastos com pessoal, dentre outros, segundo



20

assevera Nascimento e Debus (2002, p. 92).

O limite maximo de 50% da Receita Corrente Liquida definido para gastos
com pessoal da Unido, surge a partir de pressupostos econdmicos basicos, como por
exemplo, a escassez de recursos publicos. Em outras palavras, qualquer excesso de
gastos com pessoal podera significar a redu¢do de recursos para a manutengdo da
maquina publica, para o pagamento da divida ou para a realizagdo do minimo necessario
de investimentos basicos.

Nascimento (2003, p. 905) entende que “o limite maximo para gastos com
pessoal poderia ser mais restritivo do que aquele determinado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal”.

Considerando essas colocagdes, tem-se aqui o ponto central que se pretende
discutir no trabalho monografico - A deficiéncia do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF)
no controle e transparéncia dos gastos com pessoal do Governo Federal - o qual se
estudara pontos de falta de fidelidade entre o que se publica no referido RGF ¢ o que de
fato ¢ realizado pela maquina estatal no tocante aos gastos com pessoal. Sugere-se que a
falha ¢ causada pela interpretacao difusa do gestor publico - responsavel pela elaboracao

do relatdrio - ao que pretendia o legislador ao escrever a propalada Lei.

2.3. Os efeitos da Lei Fiscal sobre os gastos com pessoal

Fernandes (1999, p. 6) em artigo publicado em 1999 perguntava: “as contas
publicas sdo deficitarias por causa do gasto de pessoal?” ao passo que logo adiante
concluia: “um dos maiores causadores do nivel crescente de gastos publicos foi sem
davida a transferéncia para a orbita do servigo publico de empregados em carater
precario, que prestavam servigos a Administragdo direta sob o regime da CLT, sem

concurso publico [...]”. Neste texto fica clara a preocupagdo do autor com os gastos com
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pessoal, ao justificar a necessidade de efetivo controle desse tipo de despesa, por
considerar que a falta desse, tem colaborado de modo crucial para o desequilibrio das
contas publicas, problema estrutural de paises em desenvolvimento, do qual o Brasil ¢
exemplo. A época vigorava a Lei Complementar n ° 96 (BRASIL, 1999) - Lei Camata II
- que ja previa a limitagdo de gasto com pessoal na administragdo publica, sem, no
entanto, indicar claramente quais medidas corretivas a adotar, caso fosse ultrapassado o
limite, bem como inexistia, de modo explicito, san¢des para os infratores de tais
medidas de responsabilidade fiscal.

Sendo assim, aquela lei, serviu mais como terreno para a edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que como medida de saneamento ¢ controle de gastos
com pessoal. Tanto ¢ assim, que ela teve tempo curto de vigéncia, cerca de um ano.

Colocada em vigor, a LRF passa a desempenhar papel fundamental no
controle dos gastos publicos, em especial referente a pessoal do governo federal, uma
vez que, ela determina explicitamente que sejam observados limites (ja definidos),
dividindo a responsabilidade da observancia aos trés Poderes, importando as respectivas
autoridades competentes instrumentos de responsabilidade fiscal, prevendo, ainda,
medidas punitivas para aqueles que a infringirem.

Surgem os primeiros efeitos da Lei Fiscal, no exemplo do Governo do
Estado do Goiés, ao publicar o Decreto n © 5.458 dispondo sobre gestdo de pessoal no

ambito do Poder Executivo Estadual:

Art. 1° - A partir da vigéncia deste decreto, cada 6rgdo da administragio
direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo deverdo limitar os seus
gastos com comissionados e efetivos, incluidos na remuneragdo dos
respectivos cargos os valores percebidos a titulo de Gratificagdo de
Representagdo Especial — GRE, o correspondente teto financeiro a ser
estipulado [...].

Art. 3° - Os titulares dos oOrgdos da administragdo direta, autarquica e
fundacional terdo autonomia para propor os ajustes de que trata o inciso I do
§ 1° do artigo anterior, bem como para promover, no ambito de suas
competéncias, outras adequagdes visando ao enquadramento das despesas
com pessoal no limite de comprometimento da receita corrente liquida,
imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 20, inciso II,
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alinea “c”.(GOIAS, Decreto n ° 5.458, 2001)

2.4. O papel do Relatorio de Gestao Fiscal no controle e transparéncia dos
gastos com pessoal
No caso dos gastos com pessoal do governo federal, ¢ o Relatorio de Gestao
Fiscal (RGF) o principal instrumento de controle e transparéncia desse tipo de despesa
corrente.
Em oportuna observagao feita por Marcia Walquiria Batista dos Santos em

estudos realizados sobre a LRF, extrai-se importante parecer:

a Lei Fiscal determina ampla divulgagao, inclusive por meios eletronicos, dos
planos de acdo governamental mencionados, além das Prestacdes de Contas,
[...] Relatorio de Gestao Fiscal (importante de instrumento de transparéncia e
controle), ainda que em versdo simplificada [...]. Instituiu instrumentos e
procedimentos a serem observados pela Administracdo Publica na condugéo
das despesas (em especial com pessoal).

Assim ¢ possivel afirmar que com a LRF objetivou-se divulgar em relatorios
os atos governamentais, de forma a ampliar o controle externo da
comunidade, a qual podera acompanhar e interpretar o resultado das politicas
publicas (Santos, 2001, p.241).

Como dito pela autora em seu estudo, os relatorios visam, dentre outras
coisas, possibilitar que a sociedade acompanhe e interprete o resultado das politicas
publicas. No que diz respeito ao RGF, ¢ por exceléncia, instrumento de controle e
acompanhamento dos gastos com pessoal. Assevera-se que esse necessita conter dados
fidedignos com os fatos efetivamente ocorridos, bem como estar balizado aos ditames
da Lei Fiscal. Nao produz o efeito pretendido pelo legislador se ndo for elaborado de
modo uniforme pelos diversos 6rgios obrigados a fazé-lo. Tém os 6rgdos de controle
interno e Tribunais de Contas importantes papéis na verificagdo e atestacdo da
conformidade com os dispositivos da LRF, no momento da execucdo das tomadas de
contas e auditorias preventivas.

Sensivel a esse viés, o economista Nascimento (2003, p. 905) assim

comenta: “A Administragdo Publica deve tratar da sistematica dos gastos com pessoal
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de maneira uniforme. Do contrario diversos 6rgdos poderdo apresentar para a mesma

despesa, demonstrativos diferentes para o atendimento de diversas finalidades.”.

Os artigos 54 ¢ 55 da Lei Complementar n ° 101, de 4 de maio de 2000,

assim determinam:

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos
Poderes e orgdos referidos no art. 20 Relatério de Gestao Fiscal, assinado
pelo:

I - Chefe do Poder Executivo;

IT - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgdo decisorio
equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgdos do Poder Legislativo;
Il - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de
Administragdo ou 6rgdo decisorio equivalente, conforme regimentos internos
dos orgdos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido ¢ dos Estados.

Paragrafo unico. O relatério também serda assinado pelas autoridades
responsaveis pela administragdo financeira e pelo controle interno, bem como
por outras definidas por ato proprio de cada Poder ou orgéo referido no art.
20.

Art. 55. O relatorio contera:

I - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos
seguintes montantes:

despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;

[...]

IT - indicagdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado
qualquer dos limites;

[..]

§ 20 O relatorio sera publicado até trinta dias apds o encerramento do periodo
a que corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio
eletronico.

§ 30 O descumprimento do prazo a que se refere o § 20 sujeita o ente a
sangdo prevista no § 2o do art. 51.

§ 40 Os relatorios referidos nos arts. 52 e 54 deverdo ser elaborados de forma
padronizada, segundo modelos que poderdo ser atualizados pelo conselho de
que trata o art. 67. (BRASIL, Lei Complementar n ° 101, 2000).

Pressupde-se que a intengdo do legislador ao escrever os dispositivos acima

era a de tornar efetivo o controle de gastos de pessoal da administracdo publica,

forcando os responsaveis por esses dispéndios a obediéncia aos limites de despesa

estabelecidos na Lei. Diferente disso, ndo haveria efetividade na intengdo de promover a

responsabilidade e equilibrio da gestao fiscal, propalados pelo diploma legal.

Os dispositivos inovam ao determinar que, além de publicar a comparacao

entre os gastos efetivos e seus respectivos limites, a autoridade competente deve

informar quais medidas corretivas adotadas ou a adotar para o restabelecimento do
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limite, quando este ¢ ultrapassado, conforme se depreende do inciso II, artigo 55, acima.

Por conta disso, 0 Manual de Elaboragao do Relatorio de Gestao Fiscal, em
sua segunda edi¢do (BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2002), operacionalizou
os artigos 54 ¢ 55 da LRF, ao determinar que os 6rgaos obrigados a publicéa-lo, o fagam

de modo uniformizado, de acordo com modelo abaixo:

Tabela 1 — Modelo de Relatdrio de Gestao Fiscal — RGF, extraido da Portaria STN n°. 440, de 2002.

<IDENTIFICACAO DA ESFERA DE GOVERNO> - <IDENTIFICACAO DO PODER>
<IDENTIFICACAO DO ORGAO, QUANDO O DEMONSTRATIVO FOR ESPECIFICO DE UM ORGAO>
RELATORIO DE GESTAO FISCAL
DEMONSTRATIVO DA DESPESA COM PESSOAL
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
<PER{ODO DE REFERENCIA>

LRF, art. 55, inciso I, alinea "a" - Anexo [ R$ Milhares
DESPESA
LIQUIDADA
DESPESA COM PESSOAL <Ultimos 12
meses>

DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (I)
Pessoal Ativo
Pessoal Inativo e Pensionistas
Despesas nao Computadas (art. 19, § 1° da LRF)
(-) Indenizagdes por Demissdo e Incentivos 8 Demissdo Voluntaria
(-) Decorrentes de Decisdo Judicial
(-) Despesas de Exercicios Anteriores

(-) Inativos com Recursos Vinculados R
OUTRAS DESPESAS DE PESSOAL DECORRENTES DE CONTRATOS DE TERCEIRIZACAO (art. 18, § 1° da LRF)
(Y]

TOTAL DA DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (I +1I)

RECEITA CORRENTE LiQUIDA - RCL (I1I)

% do TOTAL DA DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL sobre a RCL (IV) = (I+1I) / (ILT)

LIMITE LEGAL (incisos I, II e III, art. 20 da LRF) - <%>

LIMITE PRUDENCIAL (§ tnico, art. 22 da LRF) - <%>

FIXACAO OU ALTERACAO DE REMUNERACAO OU SUBSIDIO POR LEI ESPECIFICA E
REVISAO GERAL ANUAL (inciso X, art. 37 da CF)

% da F[XACAO OU ALTERACAO DE REMUNERACAO OU SUBSIDIO POR LEI ESPECIFICA E
REVISAO GERAL ANUAL sobre a RCL (V)

TOTAL DA DESPESA LiQUIDA COM PESSOAL, deduzido o aumento previsto no inciso X, art. 37
da CF - (<%>)= (V) - (V)

LIMITE PERMITIDO (art. 71 da LRF) - <%>

FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Fazenda
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O relatorio demonstra os gastos com pessoal, separando-os entre pessoal
ativo (agentes publicos, em pleno exercicio de suas fungdes publicas) e
inativo/pensionista (servidores aposentados e beneficiarios de pensdes deixadas por ex-
servidores). Evidencia, ainda, as situagdes de ressalvas de verificagao do limite de gasto
(dedugdes de gastos com pessoal); o limite legal cabivel ao Poder/Orgio e a Receita
Corrente Liquida (RCL), objeto de comparacdo dos gastos com pessoal, para apuragao
da obediéncia ou ndo do limite determinado.

Portanto, fica claro que, considerando as despesas com pessoal como
principal gasto corrente dos entes da federacdo, o controle tempestivo (quadrimestral),
exercido pelos Relatorios de Gestdo Fiscal, ¢ condi¢do fundamental para o alcance e
manuten¢do do equilibrio fiscal das contas do governo.

Nessa preocupagdo, a Deputada Juiza Denise Frossard (2003. p.1)
apresentou projeto de lei complementar, propondo a alteragio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sugerindo introduzir o seguinte artigo a LRF: “Art. 48-A. Fica
liberado o acesso publico aos dados, informagdes e relatorios, via Internet, dos sistemas
de administracdo contabil, financeira e or¢amentaria da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”.

Tal proposta tem o sentido de, propiciar a indug¢do da sociedade, para que
seja parte efetiva do controle das contas publicas, pelo exercicio de seu direito de
cidadania. Estabelece-se um pacto: O gestor publico presta conta de seus gastos por
meio dos relatorios, os tribunais de contas apreciam e julgam sua conformidade ¢ a
sociedade fiscaliza a responsabilidade na gestdo dos recursos que coloca a disposi¢ao do

primeiro.



26

2.5. Discussao da dubiedade de interpretacio do Relatorio de Gestao Fiscal

A interpretacdo difusa da composi¢do dos elementos considerados como
gastos de pessoal, e as possiveis dedugdes, bem como a comparagao desse resultado
com os limites criados pela LRF, podem acarretar a ocultacao de parcela expressiva de
gastos realizados com folha de pagamento, deixados de fora do relatério, por erro ou
omissao.

Essa inconsisténcia, caso ocorra e seja sistematica, poderd culminar no
desequilibrio das contas publicas, sem que os 6rgaos de controle tenham evidéncias
claras de sua causa, o que dificultard a ado¢do de medidas saneadoras. Ademais, como
outro atributo do RGF, a transparéncia dos gastos publicos (com énfase para o de
pessoal), fica comprometida pela inexatiddo dos resultados apresentados.

Por esse motivo, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(2000, p. 70), designa o Relatorio de Gestao Fiscal, como sendo “o instrumento que tem
como proposito central a difusdo de informagdes, evidenciando a busca da transparéncia
das agdes do Poder Publico, em termos de finangas publicas, frente ao contribuinte em
geral e aos demais agentes economico”.

O pensamento acima se personifica no artigo 48, da propria Lei
Complementar (BRASIL, 2000), in verbis: “Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia
da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos
de acesso publico: [...] o Relatério de Gestdo Fiscal, e a versao simplificada desses
documentos.”.

O dispositivo da Lei traz a determinagdo da divulgacdo dos Relatorios
inclusive por meios eletrénicos, o que remete ao pensamento tacito de que a pretensao
do legislador, embora nao explicita, ¢ de que seja disponibilizado na internet. Nao

poderia ser diferente, considerando que essa ferramenta de comunicagdo ¢ informagao
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faz parte do dia a dia de boa parte dos cidadaos.

Corroborando esse preceito, a Lei n © 9.755 (BRASIL, 1998) “dispos sobre a
criacdo de ‘homepage’ na internet, pelo Tribunal de Contas da Unido, para divulgacao
dos dados e informagdes que especifica, e da outras providéncias”. Essa norma ¢ fruto
da sensibilidade do Legislativo aos anseios atuais da sociedade que, cada vez mais,
entende inadmissivel a falta de transparéncia do Poder Publico.

A fim de buscar uniformidade na eclaboragdo do RGF, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, assim diz em seu artigo 50, paragrafo 2 ° : “a edi¢cdo de normas
gerais para consolidagdo das contas publicas cabera ao 6rgao central de contabilidade da
Unido, enquanto ndo implantado o conselho de que trata o art. 67.”

De acordo com o artigo 4°, do Decreto n°. 3.589, de 6 de setembro de 2000
(BRASIL, 2000), coube a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgao integrante da estrutura
do Ministério da Fazenda, exercer o papel de 6rgio central de contabilidade da Unido.

Por isso e em obediéncia ao artigo 50, paragrafo 2 © da LRF, editou o
Manual de Elaboragdo do Relatério de Gestdo Fiscal, aprovado pelas portarias n °
559/2001, 516/2002 e 440/2003 (primeira edigdo e revisdes respectivas).

O propalado manual visa uniformizar o preenchimento do RGF, a ser
efetuado pelos diversos 6rgaos responsaveis por sua publicacao.

Por for¢a da importincia do controle das despesas com pessoal para o
equilibrio das contas publicas e, conseqiientemente, para a gestdo fiscal responsavel,
com a permissdo expressa dada aos Tribunais de Contas para a verificagdo do calculo
das despesas com pessoal, ¢ de extrema relevancia o levantamento deste demonstrativo
para fins de verificacdo da correcdo dos dados apresentados no Relatorio de Gestao
Fiscal.

O Tribunal de Contas da Unido ao analisar os respectivos relatorios nas
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tomadas de contas do governo, tem tomado suas decisdes balizando-se naquele manual,

de acordo com o expresso exemplo:

28. O Supremo Tribunal Federal, embora amparado pela Decisdo TCU n°
974/2001 - Plenario, deixou de incluir em seu demonstrativo as despesas com
servicos de terceiros relacionadas ao Projeto INFOJUS, desobedecendo ao
disposto no item 3.7 do "Manual de Elaboragdo do Relatério de Gestdo
Fiscal", instituido pela Portaria STN n° 516/2002, sobre o qué devera ser
proposta iniciativa apropriada pelo Tribunal. (Tribunal de Contas da Unido,
Acérdao n° 1.203/2003).

Destarte, sendo o Manual elemento norteador para elaboragdo do RGF,
parece ndo ser perfeito. Vejamos o exemplo a seguir.

O relatorio, elaborado conforme Manual editado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), ndo ¢ claro quanto a verificagdo do limite de gastos com inativos, de
que trata o artigo 21, inciso II, da LRF, que determina ao ente o cumprimento ao teto de
12 % da RCL, disposto pela Lei 9.717 (art. 2 °, Paragrafo 1 °©, BRASIL, 1998).

Dessa falta de clareza, ja comeca aparecer na jurisprudéncia dos tribunais de
contas entendimento diverso daquele empregado pelo Manual elaborado pela Secretaria
do Tesouro Nacional. Veja-se o caso concreto, na resposta a consulta formulada pelo
Procurador-Geral de Justica do Estado da Paraiba, encaminhada pelo Tribunal de

Contas daquele Estado, por meio do seguinte Parecer:

Os gastos com inativos ndo integram a despesa de pessoal para fins de
verificacdo do cumprimento dos limites especificados de cada Poder ou
Orgio, previsto no artigo 20 da LRF, compondo-a apenas para efeito de
comprovacdo do limite global, de responsabilidade de cada ente da Federagdo
(Tribunal de Contas da Paraiba, Parecer TCE-PB PNTC n ° 77, 2000).

Se firmado este entendimento pelas as demais cortes de contas do pais,
ficara o RGF fatalmente prejudicado, como instrumento de controle e transparéncia de
gastos, uma vez, que deixara de considerar como despesas de pessoal, para os efeitos da
obediéncia ao limite de gasto imposto, parcela consideravel de despesas dessa natureza,

levando-se em conta que os gastos com inativos representam hoje cerca de 44% dos
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gastos totais com pessoal, no caso do Governo Federal, segundo apontam os quadros do
apéndice.

Ciente dessa dubiedade de interpretacdo, Mileski em esclarecedor artigo
publicado na internet pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, assim

sugere:

Como medida de racionalidade e de interesse publico, tendo em vista que
devem ser mantidos os limites para gasto com pessoal, mas excluidas as
despesas com pessoal inativo, no sentido de ser evitado o desmesurado
comprometimento da receita com despesas com pessoal, sem, entretanto,
proceder a inviabilizagdo dos servigos publicos por falta de pessoal para a
execugdo de tais tarefas, parece-me que, ao invés de interminaveis discussdes
interpretativas, deva-se promover uma alteracdo legal, a fim de ser
contabilizado, sem dubiedade, o texto da lei complementar a nova realidade
nacional fatica e juridica (Mileski 2001, p. 15).

Nesse sentido, ¢ que se pretende discutir neste trabalho monografico.
Diverge-se da opinido acima, quanto a totalidade da exclusdo das despesas com pessoal
inativo da composi¢do dos gastos com pessoal, na observancia ao limite estabelecido
pela LRF.

Ciente da possibilidade de interpretacdo diversa aos ditames da LRF, o
Tribunal de Contas da Unido, procurou orientar os gestores publicos no sentido da
correta interpretacdo da Lei Fiscal. Nesse intento, ao proferir decisao em julgamento de

tomada de contas, assim destacou:

esta Corte de Contas tem acompanhado com a maior aplicacao, os esforcos
que vem sendo desenvolvidos por todos, em todas as esferas da
Administragdo Publica, no sentido de se dar correta interpretacdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que tem suscitado uma série de duavidas na sua
correta aplicacdo. Prova disso ¢ a grande dedicagdo que tem sido dada pelos
técnicos desta Casa, com integral apoio de seus ministros, para que nao
pairem davidas quanto a aplicagdo da nova lei[...] (Tribunal de Contas da
Unifo, Decisdo TCU n° 211, 2001).

Em se tratando de um diploma legal recente, e considerado por muitos como
“divisor de aguas” das finangas publicas, era de se prever que a Lei de Responsabilidade
Fiscal provocasse diferentes linhas de pensamento quanto sua interpretagao.

Ensina o ilustre professor Carlos Maximiano (2000, p.166) em sua
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Hermenéutica e Aplicacdao do Direito: “deve o Direito ser interpretado inteligentemente:
ndo de modo que a ordem envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter a
conclusdes inconsistentes ou impossiveis.”.

Reforcando a tese do professor Maximiniano, o consultor Luiz Alberto do
Santos, em artigo escrito para o Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscal da Receita
Federal — UNAFISCO, tratando da “limitagdo da elevacao das despesas com pessoal na

LRF e sua eficacia juridica” assim opinou sobre a interpretagao da Lei Fiscal:

assim, a solucdo do conflito entre a norma e a realidade, ou entre a norma ¢ a
necessidade, se da num outro plano, que busca nas possibilidades
interpretativas a saida que harmonize a letra da lei com a necessidade ou
interesse publico cujos arbitros sdo, afinal, aqueles que detém poderes
politicos para tanto. Nestas circunstancias, ndo se pode imaginar que uma
norma legal, elaborada in abstrato, conduza a uma situacdo de impasse, ou
que deixe encurralados os atores politicos. Como ensina a teoria do caos, uma
pequena perturbagdo nas condigdes iniciais de um sistema complexo pode
causar mudangas profundas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Crimes de Responsabilidade
Fiscal, ao desconsiderarem situagdes complexas, submetem-se, portanto, a
necessaria compatibilizagdo de seu conteiudo com o restante do sistema
juridico e politico, seja pela via da interpretagdo, seja por meio da propria
alteragd@o de seu contetido, situa¢des que vao além da concepgdo tecnocratica
que orientou a sua elaboragdo como instrumento para moldar a realidade.
(Santos, 2002)

Mas, ainda que sugira-se que a Lei Fiscal tem sido interpretada de modo
difuso, mesmo assim, parece inegavel seus efeitos positivos quanto ao controle dos
gastos publicos.

Uma das idealizadoras do projeto de lei que deu origem a LRF, a
economista Selene Peres Peres Nunes, em estudo realizado para o Interlegis (Senado
Federal), traca um balango positivo das contas publicas, no que diz respeito ao gastos

com pessoal, ao comentar os dois anos de vigéncia da Lei Fiscal:

a administragdo publica gastou em 2000 cerca de 49% da Receita Corrente
Liquida com pessoal e em 2001 reduziu este indice para 46%. Esses niimeros
indicam o cumprimento dos limites globais (50% para a Unido e 60% para
Estados e Municipios) pela maioria [...]. Em 2001 93,63% dos Legislativos
Municipais estavam enquadrados, considerando que de 2000 para 2001, ja
sob os efeitos da LRF, que 54,96% desses orgdos reduziram as despesas
totais com pessoal como propor¢do da receita corrente liquida (Nunes, 2003,
p- 33).
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O panorama tracado pela autora tomou como base os dados publicados nos
relatorios de gestao fiscal de uma amostra do universo de entidades obrigadas a publica-
los. Segundo observa, embora somente com dois anos de aplicagdo, a partir dos dados
compostos nos RGF, inferem-se os efeitos positivos da Lei Fiscal, no que diz respeito a
obediéncia dos limites impostos referentes a gastos com pessoal.

No contra-senso do estudo acima, recente reportagem publicada no jornal O
Globo, ao comentar o desafio do Governo Federal em achar um denominador comum
para a questdo dos saldrios do funcionalismo publico, mostra o panorama nao tdo

positivo para a questdo dos gastos com folha de pagamento de pessoal:

as pressdes por reajustes salariais ndo foram controladas com o antincio do
reajuste para os servidores, nem com os acordos fechados com algumas
categorias que estavam em greve. Os acordos ja consumiram todos os
recursos do Orgamento de 2004 reservados para recomposi¢do de salarios

[...]:

A execugao do Orgamento nos primeiros trés meses de 2004 mostra que as
despesas com pessoal cresceram, mesmo antes do pagamento do reajuste dos
servidores. Até margo foram gastos R$ 19,1 bilhGes com pessoal e encargos
sociais. Esse valor projetado para o ano - considerando-se 13 salarios € um
aumento vegetativo nas despesas de 3% - indica que os gastos com a folha ja
estio em R$ 86 bilhdes, R$ 2 bilhdes acima da previsio do Orgamento
(Alvares - O Globo, 19/04/2004).

Tanto o texto de Selene Peres, quanto o publicado no O Globo, tratam da
mesma natureza de pagamento - os gastos com folha de pagamento no Setor Publico -
no entanto, com enfoques diferentes. Tanto ¢ assim, que o primeiro aponta uma
projecdo positiva, quanto ao equilibrio dos gastos com pessoal, a luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal. J& o segundo, observando tdo somente, o or¢gamento previsto,
ou seja, aquilo que o Governo esta autorizado a gastar com folha de pagamento, mostra
que a folha de pagamento do funcionalismo cresceu acima das previsdes.

O motivo da observacdo ndo ¢ descaracterizar nenhum dos dois pontos de
vista, e sim, discutir o papel do Relatério de Gestdo Fiscal, como instrumento de
transparéncia e controle dos gastos com pessoal.

Embora as despesas com pessoal no Setor Publico encontrem-se
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enquadradas nos limites ditados pela Lei Fiscal, essas tém se mostrado como fator
pressionador da austeridade das contas publicas, uma vez que, em termos nominais
apresentam incremento em sua participagdo em relacdo ao que estava fixado no

orcamento inicial.
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3. METODOLOGIA

Trabalho de analise tedrica e documental, desenvolvido por meio do
emprego de pesquisas qualitativas, com a obten¢do dos dados referentes aos gastos com
pessoal na esfera federal, no periodo compreendido entre maio de 2000 a abril de 2004,
extraido dos relatorios de gestdo fiscal, publicados quadrimestralmente pelos 6rgios do
Governo Federal, nos termos dos artigos 20, 54 e 55, da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, utilizando-se o procedimento estatistico chamado censo, o que
significa a obtencao de todos os dados compreendidos no universo amostral.

Segundo os  dispositivos acima, sdo obrigados a publicar

quadrimestralmente o presente relatorio, os seguintes Poderes e Orgaos:

Tabela 2 — Quadro dos 6rgdos federais que publicam o Relatdrio de Gestdo Fiscal.

Limite de gasto com

Poder ()rgﬁos considerados pessoal (% da Quantidade de Relatorios

RCL)'

Presidéncia da Republica e
suas Secretarias, Ministérios,
autarquias e fundagdes publicas
vinculadas, empresas estatais
dependentes, ex-territorios do N

Amapa e Roraima, e 6rgdos da 40,561% 1
administragdo direta
(seguranga, saude e educagdo)
do Governo do Distrito Federal
mantidos pela Unido.

Executivo

Tribunal de Justi¢a do Distrito 0
Federal® 0,275% 1

Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios>

0,064% 1

Senado Federal, Camara dos

Legislativo Deputados e Tribunal de 2,5% 3
Contas da Unido.

Supremo  Tribunal Federal,
Superior Tribunal de Justiga,
Superior  Tribunal  Militar,
Conselho da Justica Federal

(engloba 5 TRF’s e todas as 6,0% S7
Varas  Federais), os 28
Tribunais Eleitorais e os 25

Judiciario

Tribunais do Trabalho
Mmlsterlo'lju;:) lico da Ministério Publico da Unido 0,6% 1
Uniao
Governo Federal 50% 64

Notas explicativas: (Fonte: Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2004, artigos 19 e 20)
1Limite determinado pelo artigo 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Estes orgdos, embora ndo fagam parte do Poder Executivo Federal, foram incluidos pela LRF no limite deste, tendo em vista que,
segundo o artigo 21 da Constitui¢do, sdo organizados e mantidos pela Unido Federal.

3 O Ministério Publico da Unido, embora ndo seja um Poder, publica seu relatério em separado, conforme determina a LRF, por
gozar de autonomia administrativa e funcional conferida pela Constituicdo Federal de 1988 .
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3.1. Embasamento tedrico

A base teorica da defesa das premissas de possibilidade de falta de efetividade
do Relatério de Gestdo Fiscal ¢ lastreada em estudos técnicos (livros, artigos,
seminarios e periodicos especializados) compondo a alicerce doutrinario do tema. No
entanto, ¢ de se notar, que foi amplamente utilizado, além da doutrina, o plano juridico
correlato: a Constituigao, Leis, Decretos, Atos Normativos e a Jurisprudéncia das Cortes
de Contas.

A supremacia das normas juridicas sobre a doutrina é explicada pelo fato de
que o tema aborda um assunto bastante recente, que em conseqiiéncia, obras literarias e
estudos técnicos sdo ainda escassos. Ademais, por tratar-se de demanda ligada ao setor
publico, conforme ensina Meireles (2002, p.86) este s6 age motivado por normas

juridicas explicitas.

3.2. Obtencao dos Dados
Inicialmente, tinha-se a pretensdo de analisar os gastos com pessoal,
compreendidos entre setembro de 1999 a dezembro de 2003, considerando-se que a
LRF entrou em vigor em 5 de maio de 2000, e seu artigo 54 determina que o Relatorio
de Gestao Fiscal seja publicado quadrimestralmente, considerando-se o gasto do més de
apuracio e os onze anteriores', respeitando-se o enquadramento do quadrimestre de
publicacdo no ano civil. Assim, os 6rgaos devem elaborar, conforme explicado na tabela

3 abaixo, trés relatorios no ano, com as seguintes abrangéncias e prazos de publicacao:
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Tabela 3 — Prazos de apurag@o e publicacdo do Relatorio de Gestdo Fiscal.

. Periodo de apuracio do .~
Quadrimestre pura¢ Prazo de publicacio
gasto de pessoal
. Maio do ano anterior a abril .
Primeiro 30 de maio do ano em curso.
do ano em curso.
Setembro do ano anterior a| 30 de setembro do ano em
Segundo
agosto do ano em curso curso.
. Janeiro a dezembro do ano 30 de janeiro do ano
Terceiro .
em curso subseqiiente.

Fonte: Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2004, artigo 54.

Nessa concep¢do, os Orgdos obrigados a publica-lo, a excecdo do Poder
Executivo, o fizeram a partir do segundo quadrimestre do ano de 2000. E possivel que
tenham considerado que este era o primeiro a ser observado, ja sob a vigéncia da LRF.

Sendo assim, o periodo da despesa com pessoal a ser computado seria
aquele compreendido entre setembro de 1999 a agosto de 2000, referente ao RGF do
segundo quadrimestre daquele ano.

No entanto, quando da efetivagdo da busca dos dados extraidos dos
respectivos relatorios, observou-se que o Poder Executivo havia publicado seu primeiro
relatorio em maio de 2001 (primeiro quadrimestre). Sugere-se que este Poder entendeu
que a obrigatoriedade da publicacdo comegaria depois de decorridos doze meses apds a
entrada em vigéncia da LRF. Ou seja, apés 5 de maio de 2001. Publicou, portanto, seu
primeiro relatério em 30 de maio de 2001, com a abrangéncia dos gastos de pessoal do
Poder Executivo Federal referente ao periodo compreendido entre maio de 2000 a abril
de 2001.

Diferentemente, os demais 6rgaos publicaram seus respectivos relatorios, ja
a partir de agosto de 2000, como dito anteriormente.

Acontece que, sendo o Poder Executivo responsavel pela maior fatia de

gastos com pessoal, respondendo por aproximadamente 78% da folha do Governo

! Determinado pelo artigo 18, § 2° da LRF.
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Federal®, considerar as despesas dessa natureza para os efeitos deste trabalho, do
periodo em que o Executivo ndo as publicou em relatério, prejudicaria substancialmente
os estudos sobre os gastos ocorridos entre setembro de 1999 a abril de 2000, como se
pretendia inicialmente.

Por esse motivo, optou-se em considerar os dados a partir de maio de 2000,
incluindo nessa nova concepgdo os relatorios inerentes ao primeiro quadrimestre de
2004. Assim, feita a reavaliagdo do projeto monografico, tem-se como universo de
observa¢ao dos dados o periodo compreendido entre maio de 2000 a abril de 2004,
equivalente a 10 quadrimestres de publicacdo dos 64 relatérios (640 no total).

Os dados referentes aos valores dos gastos com pessoal foram retirados, in
loco, dos relatdrios de gestdo fiscal encaminhados a apreciacdo do Tribunal de Contas
da Unido, os quais fazem parte dos processos de tomadas de contas numeros TC
011.388/2001-2 (TCU, 2002); 016.091/2001-4 (TCU, 2002); 002.491/2002-2 (TCU,
2003); 009.042/2002-2 (TCU, 2002); 018.701/2002-2 (TCU, 2003); 001.534/2003-5

(TCU, 2003) e 016.725/2003-3 (TCU, 2003).

% Extraido do relatorio consolidado dos RGF (periodo de janeiro a abril de 2003) contido no apéndice
deste trabalho.
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4. DISCUSSAO E ANALISE DOS RESULTADOS DA PESQUISA

Ponto central deste estudo, sugere-se que os Relatorios de Gestdo Fiscal
podem ndo estar demonstrando os gastos efetivamente ocorridos, devido a omissdes de
registros de despesas, causado pela dualidade de interpretacdo por partes dos gestores
no momento da elaboracdo dos respectivos documentos, o que pode gerar diversas
informagdes para o mesmo tipo de dispéndio. Umas quando verificadas nos relatdrios
propriamente ditos, outras, quando apuradas no Sistema de Administragdo Financeira do
Governo Federal - SIAFI, ferramenta onde ¢ desenvolvida toda a execug¢ao or¢amentaria
do Governo Central.

Portanto, cumpre destacar que interpretacdes difusas devem ser dirimidas e
direcionadas para a dissolucdo de qualquer duvida com relacdo a aplicagdo dos
instrumentos inscritos na Lei Fiscal, em especial os Relatorios, no que se refere aos
gastos com pessoal.

Na tabela 4 e grafico 1 (proéxima pagina), tem-se evolu¢do e comparativos
dos gastos totais com pessoal (servidores ativos, inativos e pensionistas) do Governo
Federal e a Receita Corrente Liquida realizada no periodo de 2000 a 2004.

Observa-se que enquanto os gastos nominais com pessoal cresceram
38,56% de 2000 a 2004, a evolucdo da Receita Corrente Liquida (RCL) para esse
mesmo periodo foi de 60,95%. Portanto, embora houvesse incremento nas despesas com

pessoal da Unido, a expansao das RCL foi maior.



Tabela 4 — Evolugdo dos Gastos com Pessoal do Governo Federal versus a Receita Corrente Liquida (2000/2004)
valores em milhares de reais
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Evolucao

ANO Gasto Total Com Percentual dos Receita Corrente P Evolucdo Gastos /
;. ercentual da
Pessoal Gastos Liquida (RCL) RCL (base 2000) RCL
(base 2000)
2000 58.240.660 ) 145.110.650 ) 40.14%
2001 65.449.399 12,38% 167.739.102 15,59% 39.02%
2002 75.029.037 28.83% 201.927.320 39.15% 37.16%
2003 78.974.750 35.60% 224.920.164 55.00% 3511%
2004' 80.695.549 38,56% 233.549.548 60,95% 34,55%

! Gastos referentes ao primeiro quadrimestre de 2004 (periodo: maio de 2003 a abril de 2004)
Fonte: Coordenacao-Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional (MF)

Grafico 1 — Comparativo dos Gastos com Pessoal do Governo Federal versus a Receita Corrente Liquida — RCL (anos de 2000 a

2004)
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Comparativo de evolugcao: Gastos com Pessoal x Receita Corrente
Liquida
(base:2000 =0 %)

70%
60%
50%

40% —— Receita Corrente Liquida

Gastos com pessoall

30%

20% /
10% /

0% /

2000 2001 2002 2003 2004

em percentuais

Periodo

Fonte: Coordenagao-Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional (MF)

Tal fato reflete diretamente na relagdo existente entre os dois registros.
Desse modo, infere-se que em 2000 os gastos com pessoal representavam 40,14% da
RCL enquanto que no primeiro quadrimestre de 2004 34,55%.

O motivo da reducdo da participagdo dos gastos com pessoal em relagcdo a
RCL, ha de se observar, que foi devido a forte expansdo da arrecadacdo ocorrida no
periodo com o crescimento além da folha de pagamento do funcionalismo. Esse
fenomeno reflete diretamente nos RGF dos Orgdos Federais, uma vez, que embora
tenha ocorrido crescimento vegetativo em suas folhas devido a nomeacdes para
ocupacdo de cargos vagos, pedidos de aposentadorias, bem como revisdes gerais
salariais e reestruturacdes de carreiras, a RCL sofreu substancial incremento devido ao
aumento paulatino do nivel de arrecadagao.

No entanto, tal fendomeno pode ndo se confirmar em médio prazo,

considerando que embora ainda crescente, a RCL sofreu inflexdo na marcha de
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crescimento em 2002, com pode ser verificado no grafico da tabela 4 acima, o que pode
indicar que a aproximacao do teto da margem contributiva da sociedade. Ja os gastos
com pessoal, embora também sofra inflexdo em sua evolugdo, ¢ sabido que este ¢
constantemente influenciado pelas entidades representativas dos interesses do
funcionalismo publico, bem como da necessidade do Estado em contratar para expandir

sua atuacao junto a sociedade.

4.1. Precariedade de registros dos gastos com pessoal inativos com recursos
vinculados.

O artigo 19 da LRF determina o que sera considerado na apuragdo das
despesas realizadas no periodo para a verificagdo do atendimento dos limites de gastos
com pessoal de cada Poder ou Orgdo, ao designar que se computem as despesas totais
com pessoal descontadas as dedugdes elencadas no pardgrafo primeiro daquele artigo,

conforme abaixo dito:

Art.19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir descriminados: [...]

§ 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo
serfio computadas as despesas:

[..]

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas
por recursos provenientes:

a) da arrecadacdo de contribui¢des dos segurados;

[...] (Lei Complementar n ° 101, 2000).

De acordo com a Lei 9.717 (BRASIL, 1998), os segurados do regime de
previdéncia do funcionalismo sdo os proprios servidores ativos, inativos (aposentados e
pensionistas).

r ~ 3 ;. « 1A . .

No entanto, até entdo’, os Unicos segurados da previdéncia do servigo
publico a contribuir para o custeio do sistema eram os servidores ativos, os quais

recolhiam onze por cento de sua remuneragdo para o regime de previdéncia social. Essa
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fonte de recursos denomina-se: Fonte de Recursos 56 — Contribuigdo para a Seguridade
Social do Servidor.

Sendo assim, conforme se depreende do item 3.1.2.1, letra d — 2° passo, do
Manual de Elaboragio do Relatorio de Gestio Fiscal (BRASIL, MINISTERIO DA
FAZENDA, 2002, p. 17), os gastos realizados pelos 6rgaos, com pagamento de
aposentadorias e pensdes com recursos provenientes da fonte 56, sdo excluidos das
despesas de pessoal na verificagdo dos limites de gastos, nos termos do artigo 19, § 1°,
inciso VI, alinea “a”, da LRF.

Acontece que os recursos da fonte 56 sdo consignados nos or¢amento dos
orgaos do Governo Federal, sob a coordenacdo da Secretaria de Or¢camento Federal
(SOF), orgao vinculado ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo,
responsavel pela agregacdo das propostas de elaboragdo do or¢amento dos diversos
orgdos da administracdo federal. A distribui¢do era feita de maneira aleatoria aos
orgaos, de modo que foi observado em determinados periodos, que diversos deles
haviam sido contemplados com or¢camento, para pagamento de inativos, integralmente
com recursos da fonte 56, enquanto outros ndo foram dotados com nenhum valor nessa
fonte de recursos.

Nos relatorios de gestdo fiscal referentes ao terceiro quadrimestre de 2002%,
tem-se o exemplo dessa distorgao.

Neles observa-se que o Tribunal Regional Eleitoral de Roraima e os
Tribunais Regionais do Trabalho das 23* (MT) e 24* (MS) Regides, deduziram
integralmente as despesas com pessoal inativo, tendo em vista que foram contemplados
com igual valor com recursos vinculados (fonte 56).

Por outro lado, os Tribunais Regionais Eleitorais do Rio Grande do Sul e de

* A Medida Proviséria n° 167/2004 instituiu a contribui¢io para a seguridade social para os inativos e pensionistas a partir de 20 de
maio de 2004, regulamentando a Emenda Constitucional n® 41/2003.



42

Santa Catarina, assim como os Tribunais Regionais do Trabalho das 17* (ES), 21* (RN)
e 22* (PI) Regides, ndo deduziram valor algum dos gastos com inativos pagos com
recursos vinculados.

J4 existe na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, posicionamento
sobre a matéria, conforme assentado na Tomada de Contas n° TC 018.701/2002-2,

publicada no Diario Oficial da Unido, de 28 de fevereiro de 2003, que assim relata:

17. Analisando os dados constantes dos seus respectivos relatorios de gestdo
fiscal, apura-se que os excessos de gastos praticados pelo TSE, pelo TRE/RJ
e pelo TRT/2* se deram em fungdo da redugdo das despesas com inativos e
pensionistas financiadas pela Fonte 56 - Contribui¢do para o Financiamento
da Seguridade Social do Servidor, ocorrida entre os periodos de Setembro de
2000 a Agosto de 2001 e de Setembro de 2001 a Agosto de 2002, conforme
demonstrado no Quadro 1 abaixo [...].

18. Tendo em vista que a alocacdo das dotacdes orgamentarias nessa fonte de
recursos ¢ efetuada pela Secretaria de Orcamento Federal - SOF/MPOG, de
acordo com as conclusdes do exame da diligéncia tratada no retrocitado TC
009.042/2002-8, constata-se que os 6rgdos acima ndo tém responsabilidade
pela ultrapassagem dos limites impostos pelo art. 71 da LRF. (TCU, 2003).

Vé-se que, embora o TCU reconheca que os desequilibrios na apuragdo do
atendimento dos limites, causado pela alocacdo sem critério definido de recursos da
fonte 56, ndo sejam de responsabilidade dos respectivos orgaos, aquele ndo apresenta
medida saneadora da inconsisténcia verificada, o que prejudicard, sob certo ponto de
vista, o trabalho de controle e transparéncia dado ao Relatorio de Gestdo Fiscal pela
LRF.

Destarte, sabendo-se que em qualquer 6rgao os servidores ativos contribuem
em igual percentual para o regime de previdéncia e que aquele tem vinculados a seus
quadros servidores inativos e pensionistas, a situagdo descrita no pardgrafo anterior,
obviamente gerou distor¢des nos dados publicados nos respectivos relatérios de gestao
fiscal das entidades, uma vez, que para aquelas entidades contempladas com dotagdao na
fonte 56, pdde-se descontar os valores inerentes dos gastos com pessoal inativo,

reduzindo assim, as despesas liquidas da folha de pagamento para os efeitos da

4 . . . . . .
Vide o quadro consolidado dos relatérios de gestdo fiscal do periodo de janeiro a dezembro de 2002, constante do apéndice.
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verificacao do atendimento do limite determinado pela LRF.

Por outro lado, os 6rgdos nao contemplados com recursos da fonte 56,
embora tenham servidores contribuindo para o custeio do regime, ndo puderam abater
tais valores de seus gastos com inativos.

Mantido tal procedimento, os orgdos favorecidos desproporcionalmente
com recursos da fonte 56, comparando-os com o seu peso na contribui¢do do regime
previdenciario terdo margem de gasto de pessoal com limite maior do que realmente
teria direito, em detrimento daqueles 6rgaos contemplados com recursos naquela fonte
em propor¢ao aquém a sua participagao contributiva.

Ciente dessa distorcdo a Comissdo Mista de Org¢amento (CMO) do
Congresso Nacional determinou ao Tribunal de Contas da Unido que diligenciasse a
Secretaria de Orcamento Federal no sentido de levantar o motivo da
desproporcionalidade.

Em resposta a Secretaria de Orgamento Federal manifestou-se nos autos da
Tomadas de Contas TC 020.287/2003-5 (TCU, 2004), com o posicionamento de que
adotara providéncias no sentido de que para o exercicio financeiro de 2004, os 6rgaos
federais recebam recursos da fonte 56 proporcionais ao seu nivel de arrecadagdo da

contribuicdo de seus segurados.

4.2. Diversidade interpretativa da ressalva dos gastos com sentencas judiciais.
Tratando-se ainda do artigo 19 da LRF, mais especificamente o paragrafo
primeiro que dispde sobre as despesas que ndo serdo computadas para a verificagdo do
limite de gasto com pessoal, tem-se no inciso IV a seguinte expressdo: “[...] ndo serdo
computadas [...] as despesas decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de

periodo anterior ao da apuragdo a que se refere o § 2° do art. 18”.
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O § 2° do artigo 18, assim orienta: “a despesa total com pessoal serd apurada
somando-se a realizada no més em referéncia com as dos onze imediatamente
anteriores, adotando-se o regime da competéncia”.

Antes de prosseguir na andlise ¢ salutar que se conceitue regime de
competéncia.

A Lein® 4.320, de 17 de marco de 1964 (BRASIL, 1964), traz em seu artigo
35 a seguinte designagdo: “pertence ao exercicio financeiro, as despesas nele legalmente
empenhadas”.

Portanto, as despesas publicas pertencem ao exercicio em que foram
empenhadas, mais a sua competéncia ¢ baseada no periodo em que ocorreu o fato
gerador.

Voltando ao contexto, a dedug¢do das despesas com sentencas judiciais
tratada no dispositivo legal, s6 serd considerada no Relatério de Gestao Fiscal, se seu
fato gerador ndo tiver ocorrido dentro do periodo de apuracao do relatério em exame.

No entanto, interpretagdo diferente foi dada pelo Manual de Elaboracdo do
Relatério de Gestio Fiscal (BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2002) editado
pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Prova disso é que o item 3.1.2.1, 2° passo, letra “a” orienta que “deduzem-
se as despesas com pessoal , decorrentes de decisdo judicial. Neste caso, filtra-se o
elemento de despesa 91- Sentencas Judiciais,|...]".

Ademais a Portaria Interministerial n° 163 (MINISTERIO DA FAZENDA;
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2001) de 4 de
maio de 2001, conceitua despesas no elemento 91 como sendo aquelas “resultantes de
comprimento de decisdes judiciais, transitdrias ou definitivas, referentes a vantagens

pecunidrias concedidas as remuneracdes dos beneficiarios”.
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Isto posto, vé-se que o Manual nao restringe a dedugdo as sentengas
judiciais anteriores ao periodo de apuragdo, mas genericamente qualquer despesa
classificavel no elemento de despesa 91 (sentencas judiciais).

A luz desse entendimento, os 6rgdos vém publicando seus relatorios
deduzindo todas as sentengas judiciais ocorridas no periodo ou fora dele, dos gastos
com pessoal, para a verificagdo do atendimento do limite de despesa imposto pela Lei
Fiscal.

A orientag¢do equivocada dada pela Secretaria do Tesouro Nacional deve-se
ao fato de que a redagdo, inscrita no dispositivo de ressalva da LRF, pode levar o gestor
publico a um juizo incalto, uma vez que, ao dizer “ndo serdo computadas [...] as
despesas decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracdo. [...]”, a conjun¢do E tem levado os executores da lei a interpretarem que
despesas com sentencas judiciais e despesas da competéncia do periodo anterior ao da
apuracao sao possibilidades de dedugoes distintas.

A defesa deste estudo ¢ no sentido de que a intencdo do legislador era de
ressalvar as sentencas judiciais ndo pertencentes ao periodo de apuragdo tratado no
Relatério de Gestao Fiscal. Portanto, a conjun¢do E tem o sentido de condicionar que
ndo basta ser despesas de sentengas judiciais, mas deve ndo pertencer ao periodo de
apuracdo. Ou seja, seu fato gerador ndo deve pertencer a competéncia dos doze meses
arrolados no relatério.

Reforgando esta tese ¢ que, no intuito de deixar claro esse ultimo
entendimento, foi introduzido o paragrafo segundo, no mesmo artigo 19, com a seguinte

redagdo: “§ 2°. Observado o disposto no inciso IV do § 1°, as despesas com pessoal

decorrentes de sentencas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou

orgdo referido no art. 20.
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Traduzindo-se: s6 nao serao considerados como despesas de pessoal, para os
efeitos de verificacdo do atendimento do limite de gasto imposto pela LRF, os gastos
provenientes do cumprimento de sentengas judiciais, com fato gerador anterior aos doze
meses abrangidos pelo RGF em analise.

Sugere-se que a difusa interpretacdo dada ao dispositivo, pelo Manual de
Elabora¢ao do Relatorio de Gestao Fiscal, editado pela Secretaria do Tesouro Nacional,
deveu-se ao fato de que aquele dispositivo de ressalva foi elaborado com precaria
técnica legislativa, ao utilizar uma redac¢ao dubia, tendo assim, a necessidade de reforgar
o entendimento original, por meio de um paragrafo adicional.

O resultado desse desvio interpretativo ¢ que deixou-se de considerar nos
relatorios editados até aqui, parcela consideravel do orgamento publico, como gasto de
pessoal (ver tabela 5 abaixo), prejudicando sobremaneira os atributos de transparéncia e

controle, inscritos como fungdes basicas do RGF.

Tabela 5 — Relac¢iio dos gastos com sentencas judiciais versus a Receita Corrente Liquida
— RCL (anos de 2001 a 2004)

Em R$ 1.000,00

Gastos com .
ANO Sentencas Judiciais Rfice:lti?if?l;lgz;e G?:é?_s /
publicada nos RGF q

2001 500.533 167.739.102 1 ¢ 309,

2002 2.896.838 201.927.320 | 4 439,

2003 2.511.519 224.920.164 | 4 499,

2004 3.923.446 233.549.548 1,68%
' Gastos referentes ao primeiro quadrimestre de 2004 (periodo: maio de 2003 a abril de 2004)
Fonte: Relatorios consolidados referentes ao 3° quadrimestre dos anos de 2001 a 2003 e 1°
quadrimestre de 2004, constante do apéndice.

Tabela 5 — Relaciio dos gastos com sentencas judiciais versus a Receita Corrente Liquida
—RCL (anos de 2001 a 2004)

Nota-se que de 2001 para cd, a participacdo dos gastos com sentencas

judiciais, deduzidas dos gastos liquidos com pessoal, ¢ crescente de modo que no RGF
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do primeiro quadrimestre de 2004, representou 1,68% da Receita Corrente Liquida.
Conclusdo. Devido a interpretacdo difusa orientada pela Manual de
Elaboragao do Relatorio de Gestdo Fiscal editado pela STN, no que diz respeito aos
gastos com cumprimento de sentencas judiciais, o Governo Federal deixou de
considerar como despesas de pessoal, no ultimo relatério publicado, para fins de
verifica¢do de atendimento do limite imposto pela Lei Fiscal, cerca de R$ 3,9 bilhoes, o

equivalente a 1,68% de sua receita corrente liquida.

4.3. Deducio Incorreta das Despesas com Exercicios Anteriores (DEA).

Como ja tratado no subtitulo 4.2 acima, as despesas publicas sempre sio
consideradas como pertencentes ao ano em que ocorreu o empenho, conforme
depreende-se do artigo 35, da Lei 4.320/64, retrocitado. Portanto, independentemente de
o fato gerador ter ocorrido no mesmo exercicio, ou ndo, a despesa ¢ contabilizada a
conta do orcamento vigente ao reconhecimento da obrigacao.

Exemplo: Se o governo reconhece um passivo aos servidores no ano de
2004, referente a um erro de calculo da remuneragdo ocorrido em 1999, as despesas de
seu cumprimento serdo reconhecidas em 2004, portanto serdo realizadas (empenhadas ¢
pagas) neste exercicio, mas classificadas como despesas de exercicios anteriores,
elemento 92°, tendo em vista que seu fato gerador ocorreu em 1999.

Em suma, a causa ocorreu em 1999, mas o 6nus financeiro para o erario sera
refletido em 2004.

No entanto, o Manual de Elaborag¢ao do Relatorio de Gestao Fiscal, editado
pela STN (BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2002, p. 17), no item 3.1.2.1, 2°
passo, letra “f’ determina que “deduzem-se da despesa realizada, os valores do

elemento de despesa 92 — Despesas de Exercicios Anteriores.”
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O Manual orienta que o gestor publico ao elaborar o Relatorio de Gestao
Fiscal, ndo considere como gastos, para fins de verificagdo de atendimento do limite, as
despesas classificadas como de exercicios anteriores.

A instrugdo se baseia no artigo 19, inciso IV, da LRF, que dispoe: “[...] ndo

serdo computadas [...] as despesas decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de

periodo anterior ao da apuracdo a que se refere o § 2° do art. 18”.

Assim, como tratado no caso da deducdo equivocada de todas as despesas
com sentengas judiciais, depara-se aqui com o mesmo caso de interpretagdo difusa do
texto da Lei Fiscal. Viu-se anteriormente, que a conjun¢do E tem o sentido de impor
condi¢do na primeira oragdo (... as despesas decorrentes de decisdo judicial...). Por
conseguinte, o legislador quis dizer que as despesas com sentencas judiciais s6 serdo
dedutiveis se ndo forem da competéncia do periodo que o RGF em exame estiver
apurando.

Em sentindo contrario orienta o Manual da STN, ao determinar que tanto as
despesas com sentencgas judiciais, como as despesas do exercicio anterior devem ser
ressalvadas, por entender que o dispositivo da Lei Fiscal trata de dois casos distintos de
gastos com pessoal.

Rebatendo esse entendimento, o presente estudo caminha na inteligéncia de
que nao existe dispositivo de ressalva, na LRF, que permita a dedugdo de despesas
classificaveis como de exercicio anterior. Uma leitura minuciosa aos artigos que tratam
das despesas com pessoal, mais especificamente os artigos 18 a 23, mostrard que em
nenhum momento ha designacao explicita do termo “despesas de exercicios anteriores”.

Poderia, até, o paragrafo 2°, do artigo 18 sugerir tal possibilidade de
deducao, quando diz: “A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada

no més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime

* Classificagio dada pela Portaria Interministerial STN/SOF n° 163, de 4 de mio de 2001.
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de competéncia”.

Mas, o texto legal quer dizer que o RGF apurara as despesas compreendidas
no periodo dos doze meses avaliados (més de referéncia somada aos onze anteriores).
Sendo assim, qualquer despesa que nao pertenga ao periodo ndo deve ser considerada
para fins de verificagdo de atendimento do limite de gastos com pessoal.

Resta compreender que como as despesas sdo consideradas adotando-se o
regime de competéncia, conforme determina a lei, entdo o ponto de referéncia ¢ o
momento de ocorréncia do empenho, a luz do disposto no artigo 35, da Lei 4.320/1964,
ja tratado anteriormente.

Portanto, independentemente do periodo em que ocorreu seu fato gerador, o
onus financeiro (desembolso) ¢ considerado no momento em que foi empenhado.
Conclusdo. Para fins de verificagdo do regime de competéncia as despesas pertencem ao
exercicio nele legalmente empenhadas®.

Nesse entendimento, as despesas classificadas no elemento 92, embora
tenham o fato gerador ndo pertencente ao exercicio, nao poderao ser deduzidas para fins
de apuracao do limite de gasto com pessoal.

Ainda que o presente estudo ndo entenda nesse sentido, mas considerando a
hipotese de que o legislador, de fato, tivesse tido a intengdo de ressalvar as despesas do
elemento 92, do Relatorio de Gestao Fiscal do periodo em exame, mesmo assim, por
coeréncia, tais despesas deveriam entdo ser consideradas no periodo em que ocorreu seu
fato gerador, devendo-se, portanto, retificar o RGF da época em que o fato gerador e
consequentemente a despesa ndo eram reconhecidos. Parece que ndo ¢ o caso.

Assim, com demonstrado no caso das dedugdes com sentengas judiciais, os

relatorios até aqui publicados, por conta do entendimento equivocado, dado pelo

6 Artigo 35, da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964.
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Manual de Elaboracao do RGF, deixaram de considerar como despesas realizadas com
pessoal para fins de atendimento do limite criado pela LRF, R$ 2,1 bilhoes em 2001, R$
3,8 bilhdes em 2002, R$ 3,6 bilhdes em 2003 ¢ R$ 3,9 bilhdes no RGF do primeiro

quadrimestre de 2004, conforme vé-se na tabela 6 abaixo.

Tabela 6 — Relaciio dos gastos com despesas de exercicios anteriores versus a Receita
Corrente Liquida — RCL (anos de 2001 a 2004)
Em R$ 1.000,00

Gastos com
Despesas de .
L. Receita Corrente | Gastos /
ANO Exercicios Liquida (RCL) RCL
Anteriores nos
RGF
2001 2.129.382 167.739.102 1 4 570,
2002 3.854.806 201.927.320 | 4 919
2003 3.684.030 224920164 | 4 549
2004 3.899.617 233.549.548 1,67%
! Gastos referentes ao primeiro quadrimestre de 2004 (periodo: maio de 2003 a abril de 2004)
Fonte: Relatorios consolidados referentes ao 3° quadrimestre dos anos de 2001 a 2003 e 1*
quadrimestre de 2004, constante do apéndice.

Ou seja, em média, 1,62% da Receita Corrente Liquida ndo estdo sendo
considerados como gastos de pessoal, por conta da dedugdo equivocada das despesas
com pessoal consideradas de exercicios anteriores.

Mantido o precario entendimento, o RGF terd sua eficacia comprometida
como instrumento de controle e transparéncia dos gastos com pessoal, no ambito do
Governo Federal, uma vez, que estara apresentando o cumprimento dos limites de
gastos determinando pela LRF, quando de fato, estes podera estar sendo ultrapassados

pela contabilizacdo de despesas consideradas como dedutiveis.
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4.4. Falhas na Publicacdo dos Dados nos Relatorios de Gestao Fiscal.
Diversas falhas de publicagdo do Relatério de Gestdo fiscal foram
detectadas, com o por exemplo, erro de preenchimento de alguns relatérios de gestao

fiscal. Abaixo se tém dois exemplos, extraidos do Didrio Oficial da Unido.

Ilustracio 2 — Valores de gastos liquidos com
pessoal publicados incorretamente. (exemplo 2)

Ilustracio 1 — Valores de gastos liquidos com
pessoal publicados incorretamente. (exemplo 1)

N° 185, quarta-feira, 24 de setembro de 2003

Diario Oficial «

ANEXO

TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DO MARANHAO
RELATORIO DE GESTAOQ FISCAL

DEMONSTRATIVO DA DESPESA COM PESSOAL
GRCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
SETEMBRO/2002 A AGOSTO/2003

_LRF, Art. 55, inciso I, alineq "a" - Anexo 1

Em_RS milhares

FONTE: TSE/SOF/CCO c SIAFI

SESN F576-2339

Poder Judiciario

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
PORTARIA N° 11, DE 29 DE JANEIRO DE 2002

O PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, no uso dec suas atribuigdes ¢ com base no inciso Il ¢
pariigrafo unice do artigo 54 da Lei Complementar n® 101, de 04 de
maio de 2000,

Resolve:

Art. 1° Tornar publico o Rclatorio de Gestio Fiscal

T referente ao cxercicio de 2001, constante dos ancxos a eosta Por-
DESPESA LIQUIDADA |
DESPESA COM PESSOAL SETEMBRO/2002 Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua
A AGOSTO/2003 publicagio.

 DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (1) - 33.098 | g M IMSTI?rSsirc::CO AURELIO

ESA COM PESSOAL 36.080 |

| Ativo 28.680 |
Pessoal Inativo ¢ 7472 | AR
| DESPESAS NAO COMPUTADAS (art. 19, § 1° da LRF) 2982 RELATORIO DE GESTAO FISCAL

i - DEMONSTRATIVO DA DESPESA COM PESSOAL
=l por Demisclo-¢ | 8 Domissfo Voluntirls R ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
(=1 de Deeiso Judicial JANEIRO A DbLbMBROPDBi
| (-] Despesas de B ios Anteriores 2.961 LRF, art. 55, inciso 1, alinea "a” ¢ R$ Milhares
() Inativos com Recursos Vi 0 DESPESA COM Pbsso AL DESPESALI-
s s08 UIDADA
OUTRAS DESPESAS DE PESSOAL (nrt. 18, § 1 da LRF) (II)_ - J@W« S
TOTAL DA DESPESA LIQUIDA DE PESSOAL (I + 11} 33,098 meses
CORRENTE LIQUIDA - RCL (I 217.665.628 [DESPESA LIQUIDA COM PESSOAL (I 80.048 *
% do TOTAL DA DESPESA LiQUIDA COM PESSOAL sobre a RCL 0,015206 Pissnd] 2676 T 7 -
av) e Possoal Inativo ¢ pensionistas -
LIMITE LEGAL (inciso I de art. 22 da LRF) - % ﬂ,l]2791|l 60.772 ‘!J)»sE'c{:sa ndo Computadas (art. 19, § 1°
a
z e LI (-) Precatorios (Sent. Judiciais) ref. ao Periodo

LIMITE PRUDENCIAL (pardgrafo dnico, art. 22 da 0,026524 irarinr o de Aatitasds |
LRF) - % 3
FIXACAO OU ALTERACAO DE REMUNERACAO OU SUBSIDIO 12.823 T J
POR LE[ ESPECIFICA E REVISA0 GERAL ANUAL (ineiso X, art. 37 11209y
da CF) ? = OUTRAS DESPE DE PESSOAL ]
% FIXACAO OU ALFERACAO DE REMUNERACAO OU SUBSIDIO 0,005891 |(art, 18, § 1° da L[«l}} (n | 5 |
POR LEI LSPECIFICA E REVISAO GERAL ANUAL sebre a RCL (V) FOTAT DA DESPESA TIOUIDA COM FES I
TOTAL DA DESPESA LIQUIDA DE PESSOAL, de- 0,09315 20.275 |SOAL (1 + 11 Q i TN |
duzido o aumento previsto no incise X, art. 37 da CF - |[RECEITA CORRENTE LIQUIDA - RCL 167.739.102 |
= (IV) - (V) = % DO TOTAL DA DESPESA LIQUIDA COM

= o [PESSOAL SOBRE A RCL 0,0477%
_LIMITE PERMITIDO (art. 71 da LRF) - % 0,0185 36.518 T Tl T T R

SOBRE A RCL (art. 71 da LRF) 4
[LIMITE PERMITIDO (art. 71 da LRF) 1 0.0666%
LIMITE PRUDENCIAL (§ unico, art. 22 I

Mots: SRS E RS I 5 R da LEE) o.0701%
LIMITE LEGAL (incisos I, Il e 111, art. 20 ‘ |
da LRF) i | o,0738% |

Fonte: Siafi

Fonte: Diario Oficial da Unido, de 24 de setembro de 2003, sec¢do 1, pagina 85.

Fonte: Diario Oficial da Unido, de 30 de janeiro de 2002, secdo 1, pagina 252.

Dos exemplos acima, vé-se que o Tribunal Regional Eleitoral do Maranhao
(ilustrag¢do 1) e o Supremo Tribunal Federal (ilustracdo 2) publicaram seus Relatorios de
Gestao Fiscal, com a soma das despesas liquidas com pessoal (destacada pelas setas)
com os valores incorretos de R$ 33.098.000,00 e R$ 88.048.000,00, quando o certo
seriam, respectivamente, R$ 33.170.000,00 e R$ 82.357.000,00.

No caso o TRE o erro foi de R$ 72.000,00. Ja no STF é de R$ 2.309.000,00.
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As situagdes aqui descritas, por si s0, a principio nao significam descontrole
dos gastos efetuados, pois detecta-se que o erro encontra-se no somatorio das despesas
realizadas com pessoal.

Porém, observa-se que o Tribunal de Contas da Unido, nas duas situagdes,
nada registra nas respectivas tomadas de contas, quanto as inconsisténcias aqui
apontadas, conforme depreende-se das Tomadas de Contas n°. TC 002.491/2002-2 (3°
quadrimestre de 2001) e TC 016.725/2003-3 (2° quadrimestre de 2003).

O caso em questdo revela a possibilidade de o TCU, responsavel que ¢ pela
fiscalizagdo da exatiddo dos dados apresentados nos RGF, ndo estar conseguindo grau
maximo de eficacia na verificagdo dos relatorios. Agrava-se, porque os erros, embora
pontuais, ocorreram em relatérios distintos, o que mostra a necessidade de

aperfeicoamento na auditoria dos dados apresentados pelos 6rgaos fiscalizados.

4.5. Falta de Clareza no Controle dos Gastos Com Inativos e
Pensionistas.

Responsavel por cerca de 40%’ dos gastos com pessoal do Governo Federal,
as despesas com inativos e pensionistas ganharam controle especifico pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, que assim determina (LRF, art. 21, inciso II): “E nulo de pleno
direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda [...] o limite
legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo”.

Acontece que a Lei Fiscal ndo indica de modo claro qual o limite legal a ser
observado. A Lei 9.717, de 27 de novembro de 1998, indicava que os entes da federacao

(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) ndo podiam comprometer mais que

7 Ver apéndice.



53

12% de suas Receitas Correntes Liquidas com o pessoal inativo.

No entanto, a aplicabilidade do dispositivo ¢ de dificil operagao, visto que, a
lei 9.717 trata de entes da federacdo e a Lei Fiscal mensura tal gastos por Poderes e
orgaos.

Assim, caso a Unido, enquanto ente da federagdo, ultrapasse o limite de
comprometimento, qual o Poder ou 6rgdo devera promover os ajustes necessarios para o
reenquadramento ao limite de gasto com inativos? O relatorio de gestdo fiscal ndo
indica qual o percentual de comprometimento da administracao publica.

Por derradeiro, a Lei n°. 10.887 (BRASIL, 2004), de 18 de junho de 2004,
revogou a Lei n® 9.717, sem, no entanto, indicar o limite de comprometimento da RCL,
com gasto com o pessoal inativo, em substituicdo aos doze por cento determinado
anteriormente pela lei revogada.

Dessa monta, depreende-se que o mandamento inscrito no artigo 21, inciso
II, da LRF, no que diz respeito ao limite de gasto global com pessoal inativo, na atual

circunstancia, virou letra morta.

4.6. Falta de punicio por descumprimento de dispositivos da LRF.

A LRF impds ao gestor publico, no que diz respeito a elaboracdo do
Relatorio de Gestdo Fiscal, obrigacdo acessoria. Portanto, além de o relatdrio ter que
demonstrar quadrimestralmente os gastos com pessoal enquadrados dentro dos limites
estabelecidos, o artigo 55, pardgrafo 2°, combinado com artigo 5° da Lei n® 10.028
(BRASIL, 2000), de 19 de outubro de 2000, dizem que esse relatorio deve ser publicado
e divulgado em meio eletronico, com amplo acesso ao publico, tempestivamente, até 30
dias, apds fechamento de cada quadrimestre, sob pena de os responsdveis serem

sancionados a pagar uma multa de 30% de seus vencimentos anuais pela falta cometida.
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A severidade da Lei visa preservar os principios da publicidade e da transparéncia, bem
como a tempestividade, atributos naturais do Relatorio de Gestao Fiscal.

Infelizmente, a realidade tem mostrado que alguns 6rgaos, ainda que tenham
descumprido a LRF, no dispositivo em discussdo neste topico, passaram incolume ao
crivo do Tribunal de Contas da Unido, uma vez que este absteve-se em aplicar a san¢ao
devida, no momento do julgamento da Tomada de Contas inerentes. A tabela 7 abaixo,

mostra alguns exemplos desse fato:

Tabela 7 — Exemplo de Relatérios de Gestdo Fiscal publicados fora do prazo.

Orgio Periodo de Prazo final para Data da Veiculo de
responsavel pela referéncia publicacgio efetiva publicac¢io
publicacio publicacio
Supremo Tribunal Janeiro a dezembro 1° de fevereiro Didrio Oficial da
Federal de 2001 30 de janeiro de 2002 de 2002 Uma?, de 1/2/2002,
secdo 1. pg. 113.
Janeiro a dezembro 4° de fevereiro Didrio Oficial da
TRT 3* Regido (MG) 30 de janeiro de 2002 Unido, de 4/2/2002,
de 2001 de 2002 ~
secdo 1. pg. 117.

Fonte: Imprensa Nacional — Dia’rio Oficial da Uniido, de 1° e 4 de fevereiro de 2002.

Ainda que, de acordo com a tabela 7 acima fique claro que o Supremo
Tribunal Federal e o Tribunal Regional do Trabalho da 3* Regidao (MG), ali
exemplificados, flagrantemente descumpriram o prazo de publicacdo do RGF referente
ao 3° quadrimestre de 2001, de acordo com a Decisao n® 1649/2002 — Plenario, TC n°
002.491/2002-2 (TCU, 2003), item 8.1, tais entidades ndo foram sancionadas com base

nos dispositivos sobreditos. Ao contrario o TCU assim decidiu:

8.1 considerar cumpridas as exigéncias de emissdo, publicacio e
encaminhamento a esta Corte de Contas dos relatorios de gestdo fiscal
constantes dos arts. 54 e 55 da Lei Complementar 101/2000, bem como do
inciso I do art. 5° da Lei 10.028/2000, relativamente ao terceiro quadrimestre
do exercicio de 2001, por parte dos poderes e orgios da esfera federal
referidos no art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal (TCU, 2003);

Procedimentos dessa natureza, caso seja observado de modo sistémico,
podera ensejar que o TCU ao julgar as tomadas de contas sobre acompanhamento das

publicagdes dos RGF, vale-se de uma discricionariedade ndo abarcada pela Lei fiscal,
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que vincula a obrigatoriedade de os gestores publicarem os respectivos relatérios dentro

do prazo por ela estipulado.

4.7. Dificuldade de Implementaciao do Controle de Gasto.

No inicio deste estudo foi contextualizado que o controle de gasto ¢ fruto da
regulamentacao do artigo 169 da Constituicdo Federal, que fora alterado pela Emenda
Constitucional n® 19/1998, que, por sua vez, impds novas regras de administrag¢do
publica ao admitir, entre outras possibilidades, a demissdo dos servidores publicos
estaveis, quando verificado o excesso de gasto com folha.

Porém, a categoria dos servidores publicos (civis da ativa estdveis e nao
estaveis) ¢ apenas uma parcela dos agentes publicos remunerados pelos cofres do
tesouro nacional.

No Governo Federal, tém-se também:

e Os Membros de Poder: Detentores de cargo eletivo (Presidente e
Vice-Presidente da Republica, Ministros de Estado, Senadores e
Deputados); Detentores de cargos vitalicios (Magistrados,
Diplomatas, Membros do TCU e Procuradores);

e Os Militares das For¢as Armadas (Oficiais e Pracgas);

e Os aposentados de qualquer carreira; e

e Os pensionistas de ex-servidores, militares e membros de poder.

Segundo dados, extraidos da Coordenagao-Geral de Normas e Avaliacdo da
Execucdo da Despesa, do Ministério da Fazenda (CONED, 2004), referente a abril de
2004, as categorias funcionais do Governo Federal sdo distribuidas, conforme ilustrado
na tabela 8, abaixo.

Nela percebe-se que os servidores civis da Unido representam 31,95% de
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todo efetivo do pessoal do Governo Federal, que ora conta com 1.771.757 integrantes.
Sabe-se, ainda, que a unica categoria passivel de corte de pessoal, por conta
do disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, quando verificado a extrapolagdao dos

limites 14 estabelecidos, sdo os servidores civis em atividade.

Tabela 8 — Distribui¢do do pessoal do Governo Federal, por categoria funcional.

Categoria funcional quantidade %
Membros de Poder 6.955 0,39%
Militares 256.112 14,46%
Inativos 529.481 29,88%
Pensionistas 413.186 23,32%
Servidores Civis 566.023 31,95%

Total 1.771.757 100,00%

Numero de Servidores por Catogoria Funcional

Membros de
Poder
Militares
0,399
% 14,46%

Servidores Civis
31,95%

Inativos
29,88%

Pensionistas
23,32%

Fonte: CONED/STN — Ministério da Fazenda, abril de 2004

Facil perceber que ndo da para reduzir gastos da folha com inativos e
pensionistas, por tratar-se de direito adquirido. No caso dos membros de poder e

militares, estdo fora da faixa de incidéncia do dispositivo constitucional que trata da
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possibilidade do corte por excesso de gasto com pessoal.

Portanto, sobram somente os servidores civis em atividade, como
possibilidade de corte, a fim de ajustar os gastos com pessoal ao limite estabelecido pela
LRF.

Em outras palavras. do universo total do pessoal pago pelos cofres do
tesouro nacional, apenas 31,95% sao passiveis de corte, para atender aos limites de
gastos com pessoal impostos pela Lei Complementar n°® 101, demonstrados nos

Relatérios de Gestao Fiscal, aqui estudados.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

De acordo com os pontos discutidos, as informacodes apresentadas deixam
evidente a apresentacdo de indicios de que a Lei de Responsabilidade Fiscal esta sendo
interpretada de modo diferente ao que pretendia o legislador.

Evidencia-se, também, a ocorréncia de falta de clareza das informacdes
apresentadas pelos Relatorios de Gestao Fiscal, conforme aqui estudado.

Nesse pensamento, confirmam-se as hipoteses levantadas para explicar o
problema da precariedade de efetividade dos RGF como instrumento de controle e
transparéncia dos gastos com pessoal do Governo Federal.

Portanto, conclui-se que, a precariedade do registro dos gastos com pessoal
inativo, no que diz respeito a deducao de gastos dessa natureza custeados com recursos
arrecadados diretamente de seus segurados tem comprometido a uniformidade dos
dados apresentados pelos diversos relatorios, tendo em vista, que os recursos daquela
fonte de receita ndo sdo consignados de modo proporcional a participacdo dos
servidores de cada 6rgdo envolvido, para o custeio do regime previdenciario, conforme
determinado pela Lei Complementar.

Assim, sugere-se que sendo a Secretaria de Or¢amento Federal, 6rgio
integrante da estrutura do Ministério do Planejamento, responsavel pela indicacdo das
fontes de receitas que irdo compor o or¢gamento dos orgdos federais, que adote o critério
de distribuicdo de recursos da fonte provenientes da arrecadagdo dos segurados do
regime de previdéncia do setor publico, observado no exercicio financeiro, a
participagdo dos servidores de cada 6rgdo, na receita total arrecadada para o custeio do
regime previdenciario do setor estatal (fonte 56) e a efetue na dotagdo or¢camentaria do
exercicio subseqiiente, para pagamento dos inativos, considerando a propor¢ao

participativa dos segurados de cada 6rgdo.
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Conclui-se, também, que, atendendo as orientagdes emanadas pelo Manual
de Elaboragcdo do Relatorio de Gestao Fiscal, editado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, os Poderes e o6rgdos federais, ao elaborarem seus respectivos RGF
desconsideram do total das despesas liquidas com pessoal, para efeito de verificagao de
atendimento do limite de gasto imposto pela LRF, todas as despesas com folha de
pagamento, realizadas em cumprimento a sentengas judiciais, contabilizadas no
elemento de despesa 91, conforme determina portaria do Ministério do Planejamento®.

Acontece que segundo norma especifica, esse elemento de despesa (91)
agrega todos os gastos com pessoal provenientes do cumprimento de sentencgas
judiciais, independentemente do periodo de ocorréncia de seu fato gerador.

No entanto, a Lei Fiscal é mais restritiva quanto ao periodo, ao determinar
que as despesas com sentencas judiciais ressalvadas sejam somente aquelas da
competéncia de periodo anterior a abrangéncia do Relatério de Gestao Fiscal em exame.

Por conta dessa falha de interpretacdo, deixou-se de considerar como gastos
de pessoal, nos RGF, cerca de 2 a 3 bilhdes de reais em cada ano.

Para esse caso, sugere-se a alteracdo do item do Manual de Elaboracdo do
Relatério de Gestao Fiscal, editado pela STN, que trata sobre as deducdes das despesas
com sentengas judiciais, de modo a explicitar que as despesas dessa natureza somente
serdo deduzidas quando ndo pertencerem ao periodo de apuragao.

Tem se, ainda, a situacdo de deducdo de despesas classificadas como sendo
de “Despesas de Exercicios Anteriores™, ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal,
nada diga nesse sentido.

Da mesma forma que a deducdo das sentengas judiciais, as despesas de

exercicio anteriores tem sido deduzidas erroneamente, por conta da orientacdo emanada

¥ Ver explicagio constante do segundo paragrafo a pagina 39.
? Abordagem do item 4.3.



60

pela STN.

Entretanto, de acordo com o entendimento assentado no presente estudo, a
Lei Fiscal nao trata as despesas de exercicios anteriores como ressalva de gasto. A
ressalva ¢ das despesas que ndo pertencam ao periodo de apuracdo, considerado o
regime de competéncia. Ademais, se fosse para ressalvar aquelas, a pretexto de nao
pertencerem ao periodo de apuragdo, a logica seria inclui-las no periodo pretérito
inerente.

Reforga-se, assim o entendimento de que o RGF apresenta falha quanto a
apuracao dos gastos liquidos com pessoal do Governo Federal.

Nesse caso, a sugestdo seria retificar o manual, excluindo, da possibilidade
de deducao, as despesas classificadas com de “Exercicios Anteriores”.

Como observado no item 4.4, alguns relatorios de gestdo fiscal foram
publicados com erro de célculo, demonstrando os valores das despesas liquidas de
pessoal de modo incorreto. Até ai nada grave. Depreende-se que seja possivel ter havido
erro no somatorio de maneira despropositada.

No entanto, chama atencdo o fato de o Tribunal de Contas da Unido na
apreciacdo em tomada de contas dos respectivos relatdrios, nada registre sobre o lapso,
ensejando falha no processo de verificacdo da conformidade dos dados ali registrados.

Denota-se, também, a falta de clareza sobre a operacionalizacdo da
verificagdo do atendimento ao limite imposto pela Lei Fiscal, quanto aos gastos com
pessoal inativo e pensionista do governo federal, vez que encaminha o gestor a
observancia de um limite disposto em lei, que por sua vez encontra-se revogada,
conforme estudado no item 4.5. Para esse comando ndo existe forma de aplicagdo.
Sendo assim, ndo passa de letra morta.

Analisou-se, ainda, falhas no processo de verificagdo do atendimento aos
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mandamentos inscritos na Lei Complementar n°® 101/2000, a cargo do Tribunal de
Contas da Unido.

Conforme tratado no topico 4.6, exemplificou-se situagdes de
descumprimento de dispositivos da LRF, como o caso de publicacdo do RGF fora da
data limite, sem que o TCU tenha imputado aos infratores as devidas sangdes previstas
em Lei.

Espera-se que sejam casos pontuais possiveis, tendo em vista, tratar de regra
nova. Do contrario, pode-se estar “ferindo mortalmente” a LRF pela impunidade aos
que as desrespeitam.

Destarte, os pontos aqui discutidos ndo invalidam o desejo do legislador,
quando incorporou a esfera juridica do Pais a Lei Complementar n° 101/2000 — LRF.
De sorte, que esta veio atender ao anseio da sociedade, que exigia da administra¢ao
publica a gestao responsavel dos recursos colocados a disposi¢do do governo.

Por final, paira o sentimento de que ndo foram esgotados todos os pontos de
debate sobre a LRF, mas prevalece a pretensdao de que este trabalho traga contribuigdes
aos interessados pelo tema, com a conviccdo de que grande parte dos pontos de
insuficiéncias abordados no estudo em tela, serd mitigada pela uniformiza¢do de
procedimentos e rotinas de aplicacdo da lei fiscal, a serem emanados pelo Conselho de

Gestao Fiscal, previsto no artigo 67 da LRF, ainda nao criado.
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8. ANEXO

PRESIDENCIA DA REPUBLICA
CASA CIVIL

Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000

(RESENHA DOS DISPOSITIVOS AFINS AO ESTUDO MONOGRAFICO)

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

O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei
Complementar:

CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financgas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituigdo.

§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a agéo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condigbes no que tange a renuncia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

§ 2° As disposicdes desta Lei Complementar obrigam a Uni&o, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios.

§ 3° Nas referéncias:
| - a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o
Poder Judiciario e o Ministério Publico;

b) as respectivas administragbes diretas, fundos, autarquias, fundagbes e empresas
estatais dependentes;

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

Ill - a Tribunais de Contas estio incluidos: Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de
Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas dos Municipios e Tribunal de
Contas do Municipio.

68



Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:
| - ente da Federagao: a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio;

Il - empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com direito a voto
pertenca, direta ou indiretamente, a ente da Federagao;

Il - empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral
ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de
participagéo acionaria;

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagéo
constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea a do inciso | e no
inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituigao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagéo constitucional;

¢) na Unido, 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 compensagao financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituigéo.

§ 1° Serdo computados no calculo da receita corrente liquida os valores pagos e
recebidos em decorréncia da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996, e
do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

§ 2° N&o serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e dos
Estados do Amapa e de Roraima os recursos recebidos da Unido para atendimento
das despesas de que trata o inciso V do § 1° do art. 19.

§ 3° A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas arrecadadas no
més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades.

CAPITULO IV
DA DESPESA PUBLICA
Secao |
Da Geragao da Despesa

Art. 15. Serao consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo atendam o disposto
nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em
vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao
orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orgamentérias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:
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| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa
que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposigdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput ser4 acompanhada das premissas e
metodologia de calculo utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condig&o prévia para:
| - empenho e licitagao de servigos, fornecimento de bens ou execugao de obras;

Il - desapropriacdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3° do art. 182 da
Constituigao.

Subsecao |
Da Despesa Obrigatdria de Carater Continuado

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacao legal de sua execugao por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato sera acompanhado de comprovagéo de
que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo referido no § 1% do art. 4%, devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da
elevacgao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criagéo de tributo
ou contribuigao.

§ 4° A comprovacgio referida no § 2° apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes orgamentarias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementagéo
das medidas referidas no § 2° as quais integrardo o instrumento que a criar ou
aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° néo se aplica as despesas destinadas ao servigo da divida nem
ao reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da
Constituigao.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogagdo daquela criada por prazo
determinado.

Secéo

Das Despesas com Pessoal
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Subsecéo |
Definicdes e Limites

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
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 contribuigdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1% Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como "Outras
Despesas de Pessoal".

§ 2° A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em
referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de
competéncia.

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

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

§ 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo seréo
computadas as despesas:

| - de indenizacao por demissdo de servidores ou empregados;
Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;
Il - derivadas da aplicag&o do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituigo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuragéo a que se refere o § 2° do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n® 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos
provenientes:

a) da arrecadacao de contribui¢cdes dos segurados;

b) da compensagéo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituigéo;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
inclusive o produto da alienagao de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit
financeiro.

§ 2° Observado o disposto no inciso IV do § 1°, as despesas com pessoal decorrentes

de sentencas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgao referido
no art. 20.
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Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal
de Contas da Uniéo;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-se
3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem os
incisos XlIl e XIV do art. 21 da Constituicéo e o art. 31 da Emenda Constitucional n® 19,
repartidos de forma proporcional a média das despesas relativas a cada um destes

dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios
financeiros imediatamente anteriores ao da publicagdo desta Lei Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Uniéo;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

Il - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio,
quando houver;

b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Executivo.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites seréo repartidos
entre seus o6rgaos de forma proporcional a média das despesas com pessoal, em
percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros
imediatamente anteriores ao da publicagao desta Lei Complementar.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgéo:

| - o Ministério Publico;

II- no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Uniéo;

b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;

c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio, quando
houver;

Il - no Poder Judiciario:
a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituigéo;

b) Estadual, o Tribunal de Justi¢a e outros, quando houver.
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§ 3° Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciario, a cargo da Uni&o
por forca do inciso Xlll do art. 21 da Constituicdo, serdo estabelecidos mediante
aplicagéo da regra do § 1°.

§ 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, os percentuais
definidos nas alineas a e ¢ do inciso Il do caput seréo, respectivamente, acrescidos e
reduzidos em 0,4% (quatro décimos por cento).

§ 5° Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos recursos
financeiros correspondentes a despesa total com pessoal por Poder e 6rgao sera a
resultante da aplicagado dos percentuais definidos neste artigo, ou aqueles fixados na
lei de diretrizes orgamentarias.

§ 6° (VETADO)
Subsecao Il
Do Controle da Despesa Total com Pessoal

Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e
nao atenda:

| - as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e o disposto no inciso XllI
do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituigo;

Il - o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo.

Paragrafo unico. Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da
despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato
do titular do respectivo Poder ou érgao referido no art. 20.

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera
realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por
cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgéo referido no art. 20 que houver
incorrido no excesso:

| - concessdao de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneragédo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinagao legal ou
contratual, ressalvada a reviséo prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢cao;

Il - criagédo de cargo, emprego ou fungao;
Il - alteragao de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

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

V - contratagéo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57
da Constituigdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes orgamentarias.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgédo referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas
no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um ter¢co no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constituigdo.

§ 1% No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo podera ser
alcangado tanto pela extingao de cargos e fungdes quanto pela redugéo dos valores a
eles atribuidos.
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§ 2° E facultada a redugdo temporaria da jornada de trabalho com adequagdo dos
vencimentos a nova carga horaria.

§ 3% Nao alcangada a redugédo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o excesso,
o ente ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;
Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
divida mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas com pessoal.

§ 4° As restrigbes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal
exceder o limite no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato dos titulares de
Poder ou 6rgéo referidos no art. 20.

Secao
Das Despesas com a Seguridade Social
Art. 24. Nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a indicagéo da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do

art. 195 da Constituigéo, atendidas ainda as exigéncias do art. 17.

§ 12 E dispensada da compensacdo referida no art. 17 o aumento de despesa
decorrente de:

| - concessao de beneficio a quem satisfaga as condicbes de habilitagao prevista na
legislagéo pertinente;

Il - expansao quantitativa do atendimento e dos servigos prestados;
Il - reajustamento de valor do beneficio ou servico, a fim de preservar o seu valor real.

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servigco de saude, previdéncia e
assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e
inativos, e aos pensionistas.

CAPITULO IX
DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO
Secao |
Da Transparéncia da Gestao Fiscal

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos e
leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio;
o Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria e o Relatério de Gestéo Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragao e de discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico
responsavel pela sua elaboragédo, para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e
instituicbes da sociedade.



Paragrafo unico. A prestacao de contas da Unido contera demonstrativos do Tesouro
Nacional e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, especificando os empréstimos e financiamentos
concedidos com recursos oriundos dos orgamentos fiscal e da seguridade social e, no
caso das agéncias financeiras, avaliacdo circunstanciada do impacto fiscal de suas
atividades no exercicio.

Secao Il
Da Escrituragao e Consolidagao das Contas

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragao
das contas publicas observara as seguintes:

| - a disponibilidade de caixa constara de registro préprio, de modo que 0s recursos
vinculados a 6rgao, fundo ou despesa obrigatéria fiquem identificados e escriturados
de forma individualizada;

Il - a despesa e a assung¢do de compromisso serdo registradas segundo o regime de
competéncia, apurando-se, em carater complementar, o resultado dos fluxos
financeiros pelo regime de caixa;

Il - as demonstragbes contabeis compreenderdo, isolada e conjuntamente, as
transagbes e operagdes de cada 6rgao, fundo ou entidade da administracao direta,
autarquica e fundacional, inclusive empresa estatal dependente;

IV - as receitas e despesas previdenciarias serdo apresentadas em demonstrativos
financeiros e orcamentarios especificos;

V - as operagdes de crédito, as inscricdes em Restos a Pagar e as demais formas de
financiamento ou assungdo de compromissos junto a terceiros, deverdo ser
escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variagdo da divida publica no
periodo, detalhando, pelo menos, a natureza e o tipo de credor;

VI - a demonstracédo das variagdes patrimoniais dard destaque a origem e ao destino
dos recursos provenientes da alienagao de ativos.

§ 1° No caso das demonstragbes conjuntas, excluir-se-d0 as operagbes
intragovernamentais.

§ 2° A edigdo de normas gerais para consolidagdo das contas publicas cabera ao
orgao central de contabilidade da Unido, enquanto n&o implantado o conselho de que
trata o art. 67.

§ 32 A Administragdo Publica mantera sistema de custos que permita a avaliagéo e o
acompanhamento da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial.

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a
consolidagao, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federagao
relativas ao exercicio anterior, € a sua divulgagéo, inclusive por meio eletrénico de
acesso publico.

§ 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido nos seguintes prazos:

| - Municipios, com copia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até trinta de
abril;

Il - Estados, até trinta e um de maio.

§ 2° O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até que a situagéo
seja regularizada, que o ente da Federagdo receba transferéncias voluntarias e
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contrate operagdes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal
atualizado da divida mobiliaria.

Secao lll
Do Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria

Art. 52. O relatério a que se refere o § 3° do art. 165 da Constituicdo abrangera todos
os Poderes e o Ministério Publico, sera publicado até trinta dias apds o encerramento
de cada bimestre e composto de:

| - balango orgamentario, que especificara, por categoria econdmica, as:

a) receitas por fonte, informando as realizadas e a realizar, bem como a previsao
atualizada;

b) despesas por grupo de natureza, discriminando a dotagdo para o exercicio, a
despesa liquidada e o saldo;

Il - demonstrativos da execugao das:

a) receitas, por categoria econOmica e fonte, especificando a previsédo inicial, a
previsao atualizada para o exercicio, a receita realizada no bimestre, a realizada no
exercicio e a previsao a realizar;

b) despesas, por categoria econdmica e grupo de natureza da despesa, discriminando
dotagdo inicial, dotagdo para o exercicio, despesas empenhada e liquidada, no
bimestre e no exercicio;

c) despesas, por fungao e subfungao.

§ 1° Os valores referentes ao refinanciamento da divida mobilidria constaréo
destacadamente nas receitas de operagbes de crédito e nas despesas com
amortizacao da divida.

§ 2° O descumprimento do prazo previsto neste artigo sujeita o ente as sangdes
previstas no § 2° do art. 51.

Art. 53. Acompanharao o Relatério Resumido demonstrativos relativos a:

| - apuragéo da receita corrente liquida, na forma definida no inciso IV do art. 2°, sua
evolugao, assim como a previsao de seu desempenho até o final do exercicio;

Il - receitas e despesas previdenciarias a que se refere o inciso IV do art. 50;
Il - resultados nominal e primario;
IV - despesas com juros, na forma do inciso Il do art. 4%

V - Restos a Pagar, detalhando, por Poder e 6rgao referido no art. 20, os valores
inscritos, os pagamentos realizados e o montante a pagar.

§ 12 O relatorio referente ao Gltimo bimestre do exercicio sera acompanhado também
de demonstrativos:

| - do atendimento do disposto no inciso Ill do art. 167 da Constituigdo, conforme o § 3°
do art. 32;

Il - das projecbes atuariais dos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos
servidores publicos;

Il - da variacdo patrimonial, evidenciando a alienagao de ativos e a aplicagao dos
recursos dela decorrentes.
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§ 2° Quando for o caso, serdo apresentadas justificativas:
| - da limitagdo de empenho;

Il - da frustracdo de receitas, especificando as medidas de combate a sonegacgéo e a
evasao fiscal, adotadas e a adotar, e as agdes de fiscalizagao e cobranca.

Secédo IV
Do Relatério de Gestéo Fiscal

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e
orgéos referidos no art. 20 Relatério de Gestao Fiscal, assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou érgdo decisorio equivalente,
conforme regimentos internos dos 6rgéaos do Poder Legislativo;

Il - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administragdo ou 6rgao
decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgédos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo unico. O relatério também sera assinado pelas autoridades responsaveis
pela administragdo financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas
por ato préprio de cada Poder ou 6rgéao referido no art. 20.

Art. 55. O relatorio contera:

| - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos seguintes
montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;
b) dividas consolidada e mobiliaria;

C) concessao de garantias;

d) operagdes de crédito, inclusive por antecipagao de receita;

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 4%

Il - indicagdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer
dos limites;

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;
b) da inscricao em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condigbes do
inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de
caixa;

4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram
cancelados;

¢) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV do art. 38.



§ 12 O relatorio dos titulares dos 6rgdos mencionados nos incisos Il, Il e IV do art. 54
contera apenas as informagdes relativas a alinea a do inciso |, e os documentos
referidos nos incisos Il e lll.

§ 2° O relatorio sera publicado até trinta dias apds o encerramento do periodo a que
corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrénico.

§ 3° O descumprimento do prazo a que se refere o § 2° sujeita o ente a sangio prevista
no § 2° do art. 51.

§ 4° Os relatorios referidos nos arts. 52 e 54 deverdo ser elaborados de forma
padronizada, segundo modelos que poderéo ser atualizados pelo conselho de que trata
o art. 67.

Secao V
Das Prestagdes de Contas

Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas
préprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do
Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais receberao parecer prévio,
separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

§ 1° As contas do Poder Judiciario serdo apresentadas no ambito:

| - da Unido, pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, consolidando as dos respectivos tribunais;

Il - dos Estados, pelos Presidentes dos Tribunais de Justiga, consolidando as dos
demais tribunais.

§ 2° O parecer sobre as contas dos Tribunais de Contas sera proferido no prazo
previsto no art. 57 pela comissdo mista permanente referida no § 1° do art. 166 da
Constituicdo ou equivalente das Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 3° Sera dada ampla divulgagao dos resultados da apreciagéo das contas, julgadas ou
tomadas.

Art. 57. Os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as contas no
prazo de sessenta dias do recebimento, se outro nado estiver estabelecido nas
constituicdes estaduais ou nas leis organicas municipais.

§ 1% No caso de Municipios que ndo sejam capitais e que tenham menos de duzentos
mil habitantes o prazo sera de cento e oitenta dias.

§ 2° Os Tribunais de Contas n&o entrardo em recesso enquanto existirem contas de
Poder, ou 6rgéo referido no art. 20, pendentes de parecer prévio.

Art. 58. A prestacado de contas evidenciara o desempenho da arrecadacédo em relagao
a previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagdo das
receitas e combate a sonegacéo, as agdes de recuperacdo de créditos nas instancias
administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas
tributarias e de contribuicdes.

Secao VI
Da Fiscalizacao da Gestao Fiscal

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;
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Il - limites e condi¢cbes para realizagao de operagdes de crédito e inscricdo em Restos
a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo
limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdao dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as
restricbes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgéos referidos no art. 20
quando constatarem:

| - a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso Il do art. 4% e no art.
9%

Il - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por cento)
do limite;

11l - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operagdes de crédito e
da concessao de garantia se encontram acima de 90% (noventa por cento) dos
respectivos limites;

IV - que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite definido
em lei;

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestao orcamentaria.

§ 2° Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os célculos dos limites da
despesa total com pessoal de cada Poder e 6rgao referido no art. 20.

§ 32 O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumprimento do disposto nos §§
2° 3%e 4%do art. 39.

CAPITULO X
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestédo fiscal serdo realizados por conselho de gestédo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

| - harmonizagao e coordenagao entre os entes da Federagéo;

Il - disseminagéo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocacéo e execugao
do gasto publico, na arrecadacédo de receitas, no controle do endividamento e na
transparéncia da gestéao fiscal,

Il - adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizagao das
prestacdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestéo fiscal de que trata
esta Lei Complementar, normas e padrées mais simples para os pequenos Municipios,
bem como outros, necessarios ao controle social;

IV - divulgagéo de andlises, estudos e diagndsticos.
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§ 1° O conselho a que se refere o caput instituira formas de premiagdo e
reconhecimento publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados meritorios
em suas politicas de desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestéo
fiscal pautada pelas normas desta Lei Complementar.

§ 2° Lei dispora sobre a composigéo e a forma de funcionamento do conselho.

Art. 70. O Poder ou 6rgao referido no art. 20 cuja despesa total com pessoal no
exercicio anterior ao da publicacao desta Lei Complementar estiver acima dos limites
estabelecidos nos arts. 19 e 20 devera enquadrar-se no respectivo limite em até dois
exercicios, eliminando o excesso, gradualmente, a razédo de, pelo menos, 50% a.a.
(cinqUenta por cento ao ano), mediante a adogdo, entre outras, das medidas previstas
nos arts. 22 e 23.

Paragrafo Unico. A inobservancia do disposto no caput, no prazo fixado, sujeita o ente
as sangdes previstas no § 3° do art. 23.

Art. 71. Ressalvada a hipétese do inciso X do art. 37 da Constituicdo, até o término do
terceiro exercicio financeiro seguinte a entrada em vigor desta Lei Complementar, a
despesa total com pessoal dos Poderes e drgéos referidos no art. 20 n&o ultrapassara,
em percentual da receita corrente liquida, a despesa verificada no exercicio
imediatamente anterior, acrescida de até 10% (dez por cento), se esta for inferior ao
limite definido na forma do art. 20.

Art. 72. A despesa com servigos de terceiros dos Poderes e 6rgéos referidos no art. 20
nao podera exceder, em percentual da receita corrente liquida, a do exercicio anterior a
entrada em vigor desta Lei Complementar, até o término do terceiro exercicio seguinte.

Art. 73. As infragbes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas segundo
o Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal); a_Lei n° 1.079, de
10 de abril de 1950; o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967; a Lei n° 8.429,
de 2 de junho de 1992; e demais normas da legislagao pertinente.

Art. 74. Esta Lei Complementar entra em vigor na data da sua publicagao.

Art. 75. Revoga-se a Lei Complementar n° 96, de 31 de maio de 1999.

Brasilia, 4 de maio de 2000; 179° da Independéncia e 112° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Pedro Malan
Martus Tavares

Publicada no D.O. de 5.5.2000
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