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RESUMO

A LRF ¢ considerada um divisor de &guas para a sustentabilidade fiscal das finangas publicas
brasileira. Tendo como um dos seus pilares as limitacbes na Despesa com Pessoal (despesa
corrente) a fim de que o orgcamento publico ndo seja sua inteireza consumida com 0
funcionalismo publico (ativos e inativos). Apesar desta importante lei, o0 Estado do Tocantins,
por sua vez é tido como um dos estados mais gastadores com funcionalismo publico, com
aproximadamente 4,5 mil reais por habitante. Assim, o objetivo principal deste estudo €
apresentar os determinantes de despesa com pessoal e as medidas que foram adotadas pelo
Executivo do Estado do Tocantins para enquadramento/reconducdo aos limites da LRF no
periodo 2011 a 2019. Trata-se de uma pesquisa descritiva, quali-quantitativa e estudo de caso,
tendo como instrumento de coleta a pesquisa bibliografica/documental em  sites
institucionais, como o portal da transparéncia, relatorios contdbeis, orcamentarios e
financeiros e outros relatérios. Tem-se como principal resultado a confirmacdo de que,
embora os diversos chefes do Executivo do Estado do Tocantins (interinos e eletivos) terem
tomados ao menos 7 medidas de contencdo da despesa com pessoal, o resultando ndo foi
efetivos na sua totalidade, pois, houve o0 ndo cumprimento dos limites LRF os exercicios de
2013, 2014, 2015, 2017 e 2018, sendo observado no exercicio de 2019 o atendimento da lei,
somente com a utilizacdo de excludentes.

Palavras-Chaves: Despesa com Pessoal, Lei de Responsabilidade Fiscal, Financas Publicas,
Tocantins.



ABSTRAT

The LRF is considered a watershed for the fiscal sustainability of Brazilian public finances.
One of its pillars is the limitations in Personnel Expenditure (current expenditure) so that the
public budget is not its entirety consumed with the civil service (active and inactive). Despite
this important law, the State of Tocantins is considered one of the most spending states with a
civil service, with approximately 4.5 thousand reais per inhabitant. Thus, the main objective
of this study is to present the determinants of personnel expenditure and the measures that
have been adopted by the Executive of the State of Tocantins for framing/reduction to the
LRF limits in the period 2011 to 2019. This is a descriptive, quali-quantitative survey and
case study, having as collection instrument the bibliographic/documental survey in
institutional sites, such as the transparency portal, accounting, budgetary and financial reports
and other reports. The main result is the confirmation that, although the various heads of the
Tocantins State Executive (interim and elective) have taken at least 7 measures to contain
personnel expenses, the result was not fully effective, since there was non-compliance with
the LRF limits in 2013, 2014, 2015, 2017 and 2018, with compliance with the law only being
observed in 2019.

Keywords: Personnel Expenses, Fiscal Responsibility Law, Public Finance, Tocantins.
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1 INTRODUCAO

Tematicas como a reforma da previdéncia, contingéncia de gastos publicos e reformas
administrativas nunca se teve em alta nas pautas de gestdo publica, tanto em nivel federal,
estadual e municipal. Sendo que tais discussdes tem um denominador em comum: aumento
dos gastos publicos e limitagdes nas fontes de financiamentos destes gastos.

Até chegar a este ponto € necessario recorrer um pouco no tempo, conforme afirma
Giacomoni (2009) que desde o Século XX o crescente aumento dos gastos publicos € tido
como caracteristica mais marcante da economia, principalmente nos paises ora capitalistas
como a Alemanha, Reino Unido e Estados Unidos. E no Brasil, de forma especifica este
acelerado crescimento de gastos deve seu inicio p6s Segunda Guerra Mundial, visto o
aumento da densidade populacional e como este aumento adveio as crescentes necessidades
coletivas, do qual nem sempre o PIB se estendeu na mesma proporcionalidade e de forma
continua (GIACOMONI, 2009).

Como exemplo mais recente deste expressivo aumento dos gastos publicos, encontra-
se no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais, edicdo de Agosto de 2019, um panorama
geral sobre as contas publicas dos Estados e das capitais brasileiras. Da qual na referida
edicdo, em 2018, considerando a projecdo da populacdo e o gasto total empenhado de com
pessoal, se tem uma mediana R$ 2.433,00 para atender cada habitante, sendo que dos 27
estados brasileiros, 14 (52%) apresentavam valor acima dessa mediana, destacando como
maiores gastadores: Distrito Federal, com cerca de R$ 5mil; Acre e Tocantins, com
aproximadamente 4,5mil; e, menos gastadores: Maranhdo, com cerca de R$ 1,3 mil, seguindo
pelos Estados do Ceard (cerca de R$ 1,4 mil) e Paréa (na ordem de R$ 1,6 mil).

De um modo geral, dentre os variados tipos de gastos publicos, a despesa com pessoal
tem uma contribuicdo significativa nas financas pulblicas, considerando que é
exponencialmente crescente os servigos pubicos que devem, por forca de lei, serem atendidas
pelo Estado® e, por outro lado, considerando as limitacSes para angariar recursos publicos
provenientes principalmente de tributos. Assim, fez-se necessario imposicdes legais a fim de
garantir o equilibrio nas contas publicas, sendo uma destas leis, a Lei Complementar n°.
101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Com isso se percebe que o gasto publico em si é necessario para o0 bom funcionamento

do setor publico, no entanto, o que se deve evitar € o desequilibrio nas contas publicas, e o seu

L As palavras “Estado” e “Entes” neste trabalho representa 0 composto politico-administrativo brasileiro,
constituido pela: Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios.
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impacto para o presente e também no futuro. Conforme importantes conceitos trazidos por
Camargo Junior (2019): i) sustentabilidade fiscal - que é uma caracteristica de gestdo fiscal
que permite o equilibrio das contas publicos viabiliza o atendimento das demandas da
sociedade de bens/servidfes publicos, e ainda, ii) solidariedade intergeracional —consiste em
obrigar as geracdes no presente a incluir medidas de acgéo e de ponderagdes o0s interesses das
geragdes subsequentes, assumindo sacrificos, objetivando ndo comprometer o bom andamento
das financas publicas para o atendimento das necessidades das geracdes vindouras.

Atualmente na Administracdo Publica, os conceitos de sustentabilidade fiscal e
solidariedade intergeracional estdo intrinsicamente relacionados aos enunciados contidos na
Lei Complementar n® 101/2000 que, dentre outros ditames, impds regras e limites de forma
mais especificas, dentre elas a despesa com pessoal.

A LRF é de fato um marco singular nas financas publicas brasileiras, no sentido de
“frear” os gastos exacerbados ¢ ainda propor a utilizacdo dos recursos de forma mais efetiva
ou como declara Gongalves (2014, p. 16) “tem por finalidade maior educar os gestores
publicos para o uso adequado e responsavel dos recursos publicos”.

Entretanto, no periodo recente, ao analisar de forma macro as financas estaduais
brasileiras, a Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia, emitiu nota técnica
sobre a situacdo fiscal dos Estados, na qual se observa desequilibrio fiscal predominante nos
Estados brasileiros, sendo o descontrole das despesas com pessoal (ativos e inativos) o maior
responsavel por este desequilibrio (CARMARGO JUNIOR, 2019).

O Estado do Tocantins, especificamente o seu Executivo Estadual, conforme estudos
anteriores, desde 2011 tem enfrentando dificuldades para o cumprimento dos limites da LRF e
ainda, em 2016 ao lado de estados como o da Paraiba, Rio Grande do Norte, Acre e Mato
assumiram a lideranca no ranking de extrapolacdo dos limites maximos da LRF quanto a
despesa com pessoal (COSTA et al. 2019).

Diante do exposto, tem-se a seguinte problematica: quais os determinantes da despesa
com pessoal e quais foram as medidas adotadas pelo Poder Executivo do Estado do Tocantins
para a enquadramento/reconducéo do respectivo Poder aos limites estabelecidos pela LRF, no
periodo de 2011 a 2019.

De forma que no presente estudo, tem-se por objetivo principal: apresentar os
determinantes da despesa com pessoal e as medidas adotadas pelo Poder Executivo do Estado
do Tocantins para o0 enquadramento nos limites estabelecidos pela LRF, no periodo de 2011 a
2019. E ainda os seguintes objetivos especificos; i) apresentar caracteristicas quantitativas do

funcionalismo puablico do Estado do Tocantins; ii) levantar a despesa com pessoal do Poder
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Executivo do Estado do Tocantins entre 2011 a 2019 e a sua respectiva evolugéo; iii)
identificar os determinantes da despesa com pessoal e as medidas adotadas para o
enguadramento nos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, no periodo em
referéncia; iv) analisar a efetividade das medidas adotadas pelos chefes dos poderes e dos
6rgdos autbnomos para contencdo da despesa com pessoal, a fim de atender as imposic¢Ges da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

A relevancia deste estudo esta no impacto que o gasto com pessoal tem de forma
priméaria nas financas publicas, e de forma secundaria no desenvolvimento econémico de
determinada regido. No primeiro caso, tendo em vista que a injecdo ou ndo de tal recurso que
compromete o atendimento a populacdo por meio dos seus agentes publicos e no segundo na
empregabilidade, visto que o Estado também pode ser um empregador.

Ampliar o conhecimento tedrico sobre a tematica despesa com pessoal se faz
necessario, por ser basilar para qualquer assunto relacionados a administracdo e financgas
publicas. E, independente do modelo de administracdo publica adotado por cada Ente e pela
forma de prestar o servi¢co publico, se direta/centralizada ou indireta/descentralizada, o
dispéndio com pessoal existira e ainda detera parte significativa do orcamento publico nas
despesas de custeio (correntes).

Ressaltam-se a existéncia de estudos anteriores sobre a temética tendo como objeto o
Estado do Tocantins, podendo citar os trabalhos: i) A expansdo dos Despesa com Pessoal no
Tocantins e o Impacto no limite da LRF e nos demais gastos do Governo: um estudo
empirico no Poder Executivo Tocantinenses no Periodo de 1999 a 2013 (GONCALVES,
2014); ii) Limite M&ximo da Lei de Responsabilidade com Despesa com Pessoal: Estudo de
Caso dos Estados Brasileiros (COSTA et all, 2019). Sendo este trabalho distinto dos demais,
por abranger um periodo considerdvel e mais recente, e ainda explorar com maior

profundidade um Unico poder e Ente Estadual.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

No presente estudo, tem-se como base literaria a exploracdo bibliografica abordando
as seguintes tematicas: a despesa publica, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e a

Despesa com pessoal, e por Ultimo, a gestdo de pessoas na Administracao Publica.

2.1 Despesa Publica

Amorim (2008) e Nascimento(2014) conceituam despesa publica, também conhecida
como gastos governamentais, como sendo a aplicagdo de certa quantia de recursos
financeiros, por parte da autoridade ou agente publico competente, conforme autorizacédo
legislativa, para a execucdo de fim a cargo do governo, de forma a impactar o crescimento da
economia.

A despesa publica, na forma do orcamento publico, esta organizada em acdes
governamentais, e implementadas por meio de um sistema de classificacdo estruturado, que
tem como propo6sito atender as exigéncia informacionais por parte dos usuarios das financas
pablicas, dentre eles, a sociedade em geral. Sendo essa estrutura composta por informagdes: i)
quantitativas (programacdo qualitativa) — relacionadas ao crédito orcamentério; e, ii)
qualitativas (programacdo qualitativa) - relacionadas a dotacdo orcamentaria e divide-se em
programacdo fisica (define a quantidade do produto a ser desenvolvida) e programacao
financeiras (define insumo a adquirir e como quais recursos utilizar) (NASCIMENTO, 2014,
p. 169).

Uma das classificacBes da despesa é a por categoria econdmica, da qual considera a
sua relacdo direta com acréscimo/decréscimo de um bem de capital (NASCIMENTO, 2014).
E, sdo divididas em: Despesas Correntes e Despesas de Capital, conforme art. 12 da lei
4.320/1964 e melhor explicitadas por Nascimento (2014):

Quadro 1: Despesa Pubica por Categoria Econémica

CODIGO CATEGORIA ECONOMICA
3 Despesas Correntes
4 Despesas de Capital

Fonte: MPCASP(2018, p. 72)

Despesas Correntes sdo aquelas que estdo associadas aos gastos com custeio ou
manutencdo da mAquina administrativa, ndo contribuindo diretamente para a

formagéo/aquisicdo de um bem de capital. E, as Despesas de Capital sdo aquelas que
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contribuem diretamente para a formacgéo/aquisi¢cdo de um bem de capital, estando associadas
as aquisicdes e aos investimentos publicos (NASCIMENTO, 2014) e (MPCASP, 2018).

Outra codificacdo bastante utilizada nas classificacdes das despesas publicas é o
Grupo de Natureza de Despesa (GND), da qual agrupa os elementos de despesa com as
mesmas carateristicas conforme ao objeto de gasto, sendo agrupados em seis grupos,

conforme a seguir:

Quadro 2: Despesa Plbica por Grupo de Natureza da Despesa - GND

CODIGO GRUPO DE NATUREZA DA DESPESA
1 Pessoal e Encargos Sociais (corrente)
Juros e Encargos da Divida (corrente)
Outras Despesas Correntes (corrente)
Investimentos (capital)
Inversbes Financeiras (capital)
Amortizagdo da Divida (capital)
Fonte: MPCASP (2018, p. 73).

OOhWN

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MPCASP (2018, p.

73) estéo na categoria econdomica de despesas correntes 0s GNDs:

Pessoal e Encargos Sociais — despesas com pessoal ativo e inativo e pensionistas,
relativas a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos
e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificacGes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia, conforme estabelece o caput do art. 18 da Lei
Complementar no 101, de 2000;

Juros e Encargos da Divida- despesas com o pagamento de juros, comissdes e
outros encargos de operagdes de crédito internas e externas contratadas, bem como
da divida publica mobiliaria;

Outras Despesas Correntes - despesas com aquisicdo de material de consumo,
pagamento de diarias, contribuicBes, subvencdes, auxilio-alimentacdo, auxilio-
transporte, além de outras despesas da categoria econdmica "Despesas Correntes"
ndo classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa.

Ainda de acordo com o MPCASP (2018, p. 73-74) estdo na categoria econémica de

despesas capital 0os GNDs:

Investimentos - despesas com softwares e com o planejamento e a execucdo de
obras, inclusive com a aquisi¢do de imoveis considerados necessarios a realizagéo
destas UGltimas, e com a aquisicdo de instalagBes, equipamentos e material
permanente;

Inversdes Financeiras - aquisicdo de imoveis ou bens de capital ja em utilizacéo;
aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital; e com a
constituicdlo ou aumento do capital de empresas, além de outras despesas
classificaveis neste grupo;

Amortizacdo da Divida —pagamento e/ou refinanciamento do principal e da
atualizacdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual ou
mobiliario.
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E salutar considerar ainda os estagios da despesa publica, que além da fixacdo (que

ocorre no planejamento orgcamentario) na execucdo ocorre em 3 estagios, a saber: Empenho,
Liquidacdo e Pagamento. Conforme Amorim (2008) e MPCASP (2018).

» Empenho — “Consiste na reserva de dotacdo orgcamentéria para um fim especifico”

(MPCASP, 2018, p. 100), sendo formalizado por meio do documento “nota de
empenho®”. Podendo ser emitido em trés formas: i) Ordinrio — quando o montante a
ser pago for previamente conhecido e 0 pagamento deva ocorrer de uma Unica vez; ii)
Estimativo — “cujo montante ndo se pode determinar previamente, tais como servigos
de fornecimento de 4gua e energia elétrica, aquisicdo de combustiveis e lubrificantes e
outros (MPASP, 2018, p.100); iii) Global —quando o montante a ser pago também é
previamente conhecido, mas deva ocorrer parceladamente.

Liquidagdo — representa ao instante em que se verifica o direito adquirido do
credor/entidade beneficiaria, tendo documentos comprobatérios, a fim de apurar: “i) a
origem e o objeto do que se deve pagar; ii) a importancia exata a pagar; iii) a quem se
deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo” (Lei 4320/1964).

Pagamento — “consiste na entrega de numeréario ao credor por meio de cheque
nominativo, ordens de pagamentos ou crédito em conta, e s6 pode ser efetuado apds a
regular liquidacdo da despesa” (MPCASP, 2018, p. 100).

Ainda guanto aos estagios da despesa publica, a de se mencionar 0s Restos a Pagar e

Despesa de Exercicios Anteriores, por seu impacto singular nas financas publicas de

exercicios subsequentes ao fato gerador, consoante artigo 36 e 37 da Lei n® 4320/64.

Restos a Pagar — nos termos do art. 36 da Lei n° 36 da Lei 4.320/64 “sdo todas as
despesas regularmente empenhadas, do exercicio atual ou anterior, mas ndo pagas ou
canceladas até 31 de dezembro do exercicio financeiro vigente. Distinguem-se dois
tipos de restos a pagar: os processados (despesas ja liquidadas); e os nao
processados (despesas a liquidar ou em liquidac&o).

Despesas de Exercicios Anteriores — “despesas cujos fatos geradores ocorreram em
exercicios anteriores aquele em que deva ocorrer 0 pagamento”. Consoante art. 37
da supracitada lei, se trata de: i) despesas que ndo tenham sido processadas em época
prépria, ou seja empenhadas no periodo de referencia; ii) restos a pagar com
prescricdo interrompida, ou sejam restabelecimento do direito de recebimento do
credor.

2222

Na nota de empenho do qual deve constar o nome do credor, a especificacdo do credor e a importancia da

despesa, bem como os demais dados necessarios ao controle da execugdo orgamentaria (MPCASP, 2018, p. 99).
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Por fim, além da compressdo dos terminologias/codificagdes por meio de manuais
como 0 MPCASP, ¢é imprescindivel aos gestores publicos e assessores (de todas as esferas e
poderes) a constante observancia dos principios que norteiam o orcamento publico, sendo
alguns destes, o principio do planejamento, da transparéncia, do controle e da
responsabilizacdo, bem como, a legislacdo que as regem, das quais no Brasil, além da
Constituinte Federal, se tema Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, que estabelece normas
gerais do direito financeiros para a elaboracdo e o controle dos orgcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, e Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, conhecida do Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece normas
de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras

providencias.

2.2 LRF e a Despesa com Pessoal

A partir da promulgagdo da constituinte brasileira de 1988 as atribuigdes da
administracdo publica foram ampliadas para quase todas as esferas da sociedade em geral, do
qual Ihes incumbiram de atuar de forma mais profunda em setores como o da educacéo,
saude, cultura, meio ambiente, seguridade social e outros, e com isto o Estado teve que criar
novos orgdos e atuar de forma mais efetiva nas atividades fiscalizadoras, regulatorias,
meditarias e indutoras (MATIAS-PEREIRA, 2010), necessitando assim de mais agentes
publicos e, por consequente, volumosos dispéndios financeiros.

A LRF ¢ tida como uma das normas de financas publicas cuja énfase estd para o
equilibrio das contas do governo, por meio da sustentabilidade fiscal, conquistada com a
reducdo do estoque de da divida publica e da sua causa, o endividamento, como também com
a reducdo dos gastos relativos a despesa com pessoal, incluso os terceirizados
(NASCIMENTO, 2014).

Contudo, apesar da sua contribui¢do no sentido de “frear” os gastos publicos, a fixacao
de limitantes da despesa com pessoal ndo é uma implicacdo recente e trazida somente pela
constituinte federal de 1988 e LRF, pois, na constituinte federal de 1967 ja se dispunha
tratativa desta natureza (GOULART, 2012). Entretanto, a Constituicdo Federal de 1988 tem
uma significativa contribuigcdo no sentido de impetrar limites da despesa com pessoal a todos
0s entes, conforme art. 169 da referida constituinte: “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” (grifo da autora).
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Tendo explicitado tais limites, em 1995, pela Lei Rita Camata | e em 1999 a Lei Rita
Camata Il, até chegar, em 2000 na mais recente e vigente lei: a LRF. No quadro 6 se
demonstrard a evolucdo dos limites maximos exposto por Goulart (2012) tendo como

referenciador a Receita Corrente Liquida - RCL* de cada Ente.

Quadro 3: Evolugdo dos limites maximos da despesa com pessoal

Ente Constituicao de Lei Rita Camata | Lei Rita Camata LRF (2000)
1967 (1995) 11 (1999)
Unido 50% 70% 50% 50%
Estados 50% 60% 60% 60%
Distrito Federal N&o informado 70% 60% 60%
Municipios 50% 70% 60% 60%

Fonte: STN extraido de Goulart (2012, p. 84)

Conforme quadro 3, a Unido teve reconducédo dos limites méximos a partir da Camata
Il para 50%; os Estados obteve aumento a partir da Camata I; o Distrito Federal sofrera
reducdo a partir da Camata Il, fixando em 60%; e os Municipios obtiveram mais variaces,
fixando a partir da Camata Il em 60%.

Na atualidade a LRF é tida como marco para as finangas publicas no sentido de
estabelecer de forma mais clara as regras de gestdo fiscal ao longo dos seus 75 artigos, as
quais devem ser observadas e cumpridas pelos administradores publicos (ALVES, GOMES e
AFFONSO, 2001). E partir do ano de 2001 se vigora os ditames dessa lei, 0s quais
estabelecem, dentre outras politicas fiscais, as limitacdes na despesa com pessoal. Conforme
afirma Meirelles (2007) embasada nos artigos 19 e 20 da LRF:

(...) a despesa total com pessoal ndo podera exceder 0s percentuais da receita liquida
de 50% para a Unido e 60% para os Estados, Distrito Federal e Municipios, e que a
reparticdo deste limites ndo poderd exceder os seguintes percentuais: | — na esfera
federal, 2,5% para o Legislativo (incluso o TCU); 6% para o Judiciario; 40,9% para
0 Executivo (Inclusa as despesas com o Distrito Federal e outras, fixadas em 3%);
0,6% para o Ministério Publico da Unido; Il — na esfera estadual, na ordem acima,
para cada poder ou 6rgdo, 3%, 6%, 49% e 2%, respectivamente; e Il — na esfera

municipal, na ordem acima de cada poder (ndo ha Ministério Pablico/Judiciéario),
6% e 54% (...)

Para melhor ilustrar o texto exposto, observar o quadro 7 extraido de Meirelles (2007):

2 A Receita Corrente Liquida (RCL) é importante por indicar os recursos que o governo dispde a cada exercicio
para fazer frente as suas despesas. Ela é o somatdrio das receitas tributarias, de contribui¢Ges, patrimoniais,
industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes. Deste valor
sdo subtraidos, principalmente, os valores transferidos, por determinacdo constitucional ou legal, aos Estados e
Municipios, no caso da Unido. http://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/receita-
corrente-liguida-rcl-da-uniao



http://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/receita-corrente-liquida-rcl-da-uniao
http://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/receita-corrente-liquida-rcl-da-uniao
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Quadro 4: Limites da Despesa com Pessoal em % da RCL, por Ente e Poder/Orgéo Auténomo.

—_— Limite
Esfera do Governo Poder/Orgao Maximo Prudencial Alerta
Poder Legislativo (incluso TCU) 2,5% 2,38% 2,25%
) Poder Judiciario 6% 5,70% 5,40%
Federal/Unido i
Poder Executivo 40,9% 38,68% 36,81%
Ministério Pubico 0,6% 0,57% 0,54%
Poder Legislativo (incluso TCE) 3% 2,85% 2,71%
Poder Judiciario 6% 5,70% 5,42%
Estadual .
Poder Executivo 49% 46,55% 44,22%
Ministério Pubico 2% 1,90% 1,81%
Poder Legislativo (incluso TCM, quando 6% 5,70% 5,42%
Municipal houver)
Poder Executivo 54% 51,30% 48,74%
Total 50%

Fonte: Meirelles (2007, p. 472). Elaborada pela autora (2020).

Conforme quadro 4, se observa que a maior expressividade, em percentual, da despesa
com pessoal estd concentrada no Poder Executivo de todos os Entes Publicos, isto porque, é
neste Poder que estd a competéncia da execucdo da prestacdo de servi¢o publico direto a
sociedade, emanada pela constituinte federal de 1988, seguindo do Poder Judiciario ( Unido e
Estados), e Legislativo (Municipios), e ainda, Legislativo (Unido e Estados) e menos
expressivo o Ministério Pablico.

Na concepcdo de Oliveira (2019), ao limitar a despesa com pessoal a lei almejava
garantir que o or¢camento publico ndo fosse absorvido na sua inteireza pelo funcionalismo
publico. E com o objetivo de evitar disparidades de interpretaces por parte dos executores, 0
legislador entre artigos 18° ao 23° da referida lei traz tratativas especificas da despesa total

com pessoal, no sentido de defini¢des, limites e controle. Conforme se apresenta na figura 5.

Quadro 5: Despesa Total com Pessoal e Excludentes para fins de LRF

Despesa Total com Pessoal

Pessoal: ativos, 0s inativos e 0s pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢Bes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratorias.

Tipos: vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificagcdes, horas
extras e vantagens pessoais de qualquer natureza,
bem como encargos sociais e contribuicbes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
Outros: contratos de terceirizacdo de mao-de-obra
que se referem a substituicdo de servidores e
empregados publicos.

Fonte: “Adaptado da” LRF (2000).

Excludentes

Despesas com indeniza¢fes por demissao e incentivo
a demissdo voluntéria;

Despesas decorrentes de decisdo judicial;

Despesas com pessoal cuja competéncia se refira a
exercicios anteriores ao periodo de apuragéo;
Despesas com inativos e pensionistas custeadas com
recursos vinculados ao regime proprio de previdéncia
do servidor.

Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima
deve-se deduzir a despesa com pessoal custeada com
recursos transferidos pela Unido.
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Neste sentido, pode-se afirmar que constam na relacdo de despesa com pessoal: todos
0s cargos publicos/fungdes/empregos publicos, na area civil ou militar, na area civil e militar,
ativos e inativos, ainda membros de quaisquer dos Poderes, incluindo quaisquer espécies
remuneratdrias, como por exemplos: vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive os adicionais, bem como os
encargos sociais e contribui¢fes incidentes sobre a folha de pagamento (ALVES; GOMES;
AFFONSO, 2001).

Por este mesmo vieis, Gongalves (2014) enfatiza que, além da explanacdo concisa
sobre a despesa com pessoal considerada para fins do limite e da forma de calcular, no §1° do
art. 18 o legislador teve o zelo ao esclarecer que os valores dos contratos terceirizados de mao
de obra a fim de substituir servidores/empregados publicos devem ser considerados para fins
de limite e ainda devem ser contabilizados como “Outras Despesa de Pessoal”, objetivando
inibir as tentativas de burlar a norma. Di Pietro (2011) acrescenta a isto, que nao é qualquer
tipo de terceirizacdo que se inclui no limite, mas somente aquelas que ficam evidentes o
intuido de colocar pessoal terceirizado para exercerem atribuicbes proprias de servidores
publicos.

Quanto aos excludentes (vide quadro x) para 0 computo do limite da despesa total com
pessoal, o artigo 19 da LRF, 81° elenca um rol de despesas ndo consideradas para este fim,
dentro os quais se destacam: i) as indenizagdes por demissdo de servidores/empregados e nas
de incentivos a demissdo voluntaria; ii) decorrentes de decisdo judicial e de competéncia de
periodo anterior; iii) com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico (DI PIETRO,
2011).

Exposto os excludentes do computo da despesa com pessoal, conforme § 2° do art.
supracitado, a apuracdo total da despesa com pessoal sera obtida pelo somatério do més em
referéncia acrescido dos doze meses imediatamente anteriores, adotando para tanto o regime
de competéncia, ou seja, de acordo com a data do fato gerador e ndo pela data do desembolso
financeiro (ALVES; GOMES; AFFONSO, 2001).

De forma técnica, 0o MPCASP (2018) elaborado pela Secretéria do Tesouro Nacional —
STN sugere que a despesa com pessoal devera constar no grupo de natureza de despesas —
GND: Pessoal e Encargos Sociais e Outras Despesas Correntes, ambas de categoria

econdmica Despesas Correntes, conforme segue no quadro 8, alguns destes elementos:
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Quadro 6: Despesa com Pessoal: categorias, grupo e elemento de despesa.

Categoria Grupo de Natureza Elemento de Despesa
Econbémica de Despesa
Pessoal e Encargos ~ 01-Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas
Sociais dos Militares; 03 —Pensdes do RPPS e do Militar; 04 —

Contratagdo por Tempo Determinado; 05 —Outros Beneficios
Previdenciarios do Servidor ou do Militar; 11 —Vencimentos e
Vantagens Fixas —PessoalCivil; 13 —Obrigac¢des Patronais; 16 —
Outras Despesas Variaveis —Pessoal Civil; 17 —Outras Despesas

Despesas Variaveis —Pessoal Militar.
Correntes Outras Despesas 30 - Material de Consumo; 32 —Material, Bem ou Servico para
Correntes Distribuicdo Gratuita; 33 - Passagens e Despesas com

Locomocdo; 35 —Servigos de Consultoria; 36 —Outros Servicos
de Terceiros —Pessoa Fisica; 37 —Locacdo de Méo-de-Obra; 38
—Arrendamento Mercantil; 39 —Outros Servigcos de Terceiros —
Pessoa Juridica; 40 —Servigos de Tecnologia da Informacdo e
Comunicagdo—Pessoa Juridica

Fonte:STN (2018, p. 74).

Conforme quadro 6, os elementos de despesas contidas no grupo Pessoal e Encargos
Sociais equivalem na sua totalidade aos contidos no artigo 18° da LRF e somente alguns dos
elementos de despesas do grupo Outras Despesas Correntes, compordo a despesa com
pessoal, como por exemplo, o elemento n® 36 — Outros Servigos de Terceiros Pessoa Fisica
deste que tenha o objetivo de substituicdo de servidores/empregados publicos, conforme §1°
do art. 18° da LRF.

Oliveira (2019) alerta sobre a recente houve mudanca no entendimento do Tribunal de
Contas da Unido TCU e da STN no que se refere as terceirizagdes como computo da despesa
com pessoal, conforme enfatiza:

A partir de sua oitava edicdo — referente ao ano de 2018 - o Manual de
Demonstrativos Fiscais passou a determinar a inclusdo de gastos com pessoal
advindos de outras formas de contratacdo que impliquem a realizacdo da atividade
fim do ente publico, pois, com a inclusdo de quaisquer gastos advindos de
contratagdes que envolvam a prestacdo de atividade fim do ente publico. (...)Dessa
forma, passariam a ser contabilizados para fins de limites com gasto com pessoal
todos os gastos efetuados para pagamento de pessoal que atue atividade fim do ente
pUblico, independentemente da forma que eles tenham sido contratados®. (...)STN

estabeleceu um prazo de implementacdo da regra, que devera ser adotada até o final
do exercicio de 2020, inclusive pelos entes federados.

Assim, com este novo entendimento e sua vigéncia a partir de final de 2020, se
presume mudancas significativas no calculo dos limites imputaveis pela LRF no tocante a
despesa com pessoal, contudo, é eminente as insegurangas juridico e gerencial,

principalmente com as contratagdes, pois apesar do TCU e STN tentarem amenizar as

**S&o exemplos: contratagdo de cooperativas, de consércios publicos, de organizacdes da sociedade civil, do
servico de empresas individuais ou de outras formas assemelhadas (OLIVEIRA, 2019)
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contratacdes indevidas de contratos de gestdo, trouxeram outros desdobramentos em ambito
juridico e gerencial (OLIVEIRA, 2019).

Vale mencionar que a verificacdo do cumprimento do Limite Maximo estabelecido
pela LRF (despesa total com pessoal) se da ao final de cada quadrimestre, de forma que se o
Ente Publico exceder a 95% do limite, o chamado Limite Prudencial, sofrera algumas
privaces e restricbes administrativas até que elimine o excesso (até dois quadrimestres
seguintes), como por exemplo: i) concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de
remuneracdo (salvo decisdo judicial); ii) criacdo de cargo/emprego/funcéo; iii) alteracdo de
estrutura de carreira que implique aumento de despesa, dentre outros (MEIRELLES, 2007). E,
se a perdurar o excesso acima dos dois quadrimestres subsequentes, o Ente Publico nédo
poderd consoante § 3° do art. 23 da referida LRF: i) receber transferéncias voluntarias; ii
obter garantia direta ou indireta, de outro ente; iii) contratar operacfes de crédito, ressalvadas
as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas
com pessoal.

Cabe ainda ressaltar, conforme paragrafo Unico do art. 21 da LRF, que a fim de
efetivamente controlar a despesa com pessoal, qualquer ato administrativo que provoque
aumento da despesa com pessoal dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario),
expedido nos 180 dias que antecedem ao final do mandato/legislatura é nulo de pleno direito,
tendo o administrador a sujeicdo de uma pena de 1 a 4 anos de reclusdo (ALVES; GOMES;
AFFONSO, 2001). Diante disto, se percebe a importancia do cumprimento dos limites
estabelecidos na LRF no que tange a despesa com pessoal, pois, além destas restricGes
administrativas, os gestores respondem judicialmente pelo descumprimento das leis, podendo
inclusive se tornar inelegiveis.

No que se refere ao controle e a fiscalizacdo do gasto publico de modo geral e incluso
a despesa com pessoal, no Brasil, estd é uma competéncia atribuida ao Poder Legislativo com
o auxilio dos Tribunais de Contas® (da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
Municipais), dando lhe aos Tribunais, dentre outros, a competéncia de alertar os
Poderes/Entes da Federacdo/Orgdos quando constatado o nivel de gastos proximos aos 0s
estabelecidos pela LRF e ainda verificar os calculos dos limites da despesa total com pessoal
de forma percentual (ALVES; GOMES; AFFONSO, 2001).

#Tribunais de Contas — sd0 6rgéos colegiados autbnomos com funcéo constitucional de fiscalizar e controlar a
execucdo orcamentaria, funcionando como auxiliar técnico do Poder Legislativo no referente ao controle externo
(ALVES, GOMES, AFFONSO, 2001, p. 59).
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Neste sentido, completa-se que apesar da LRF explicitar os percentuais dos limites
maximos, alerta e prudencial, para cada Ente da Federacdo, e ainda consideracdes sobre a
interpretacdo dos elementos da despesa com pessoal para fim deste cumprimento, a
competéncia legal para verificagio dos limites €& dos Tribunais de Contas
(Estaduais/Municipais), e estes por sua vez, utilizam-se de diferentes metodologias, e muitas
das vezes excluindo do computo de despesa com pessoal os seguintes gastos: deducGes nas
despesas previdenciarias aléem do que € recomendado pelo MDF, exclusdo do gasto com
pensionistas, bem como do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) (STN, 2019).

E ainda, a fim de sanar as disparidades interpretativas por parte dos Tribunais de
Conta, conforme ja mencionado, bem como alterar regras de reconducdo aos limites da LRF,
tramita na Camara dos Deputados 0 PLC n° 149/2019%, de autoria do Poder Executivo
Federal, que cria o Plano de Promocdo ao Equilibrio Fiscal — PEF, que dentre outros,
condiciona a liberacdo de recursos/empréstimos da Unido aos Estados, ao cumprimento de
metas e medidas de reforco a responsabilidade fiscal.

Dentre as medidas de reforco da responsabilidade fiscal, contidas no PEF, aos Estados
que aderirem ao plano (se aprovadas nas casas de leis e sancionadas pelo Executivo), se teria:
1) prazo para reconducdo dos Estados aos limites da LRF - de dois quadrimestres para cinco
anos, desde que o valor acima do limite seja reduzido em um ritmo de 20% ao ano, ii)
inclusdo de gastos com inativos/pensionais no computo da despesa com pessoal para fins de
LRF; iii) vedacdo de aumentos salariais parcelados com impacto em mandatos posteriores; iv)
proibicdo a partir de 2026 de despesas que ndo possam ser cumpridas no mandato eletivo do
governante ou que tenham parcelas a serem pagas nos exercicios seguintes sem que haja caixa
suficiente (BRASIL, 2019).

A existéncia de uma legislacdo com énfase na responsabilidade fiscal dos entes
federados, mesmo sendo salutar, de um modo em geral, ndo foi suficiente para “frear” o gasto
publico, apesar de trazer responsabilizacGes aos gestores publicos e ainda restricGes efetivas.
E, com a existéncia de lacunas na respectiva lei, das quais se atribui aos tribunais de contas o

efetivo julgamento pertinente ao que se “é despesa com pessoal” e o que “ndo ¢ despesa com

?® “Plano de Promocao do Equilibrio Fiscal (PEF) - trata de um programa de socorro aos estados e municipios
mais endividados, que prevé liberacdo de empréstimos com aval da Unido para resolver os problemas financeiros
imediatos, condicionados a adocdo de medidas de ajuste fiscal que permitam a recuperacdo da capacidade de
pagamento dos entes federativos até 2022” (BRASIL, 2019). o PLC 149/2019 encontra-se arquivado, conforme
oficio n° 530 de 04 de maio de 2020. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1894278. Acesso em 02 de jun. 2020.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1894278
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pessoal” para fins de cumprimento dos limites da LRF, & importante a aprovagdo do PLC n°
149/2018, especificamente na parte que se propde em sanar essas disparidades interpretativas,
possibilitando comparar (com uma metodologia Unica) o desempenho dos Entes Publicos, no

que se refere ao cumprimento dos limites estabelecidos em lei.

2.3 Gestdo de Pessoas ha Administracdo Publica

Partindo da premissa que o despesa total com pessoal, dentre outros, € reflexo do
modelo de gestdo que o Ente Publico adota, fazendo necesséario explorar também essa
tematica, mesmo que de forma sucinta. Neste topico apresentar-se-a aspectos da gestdo de
pessoas na administracdo publica, abordando os modelos de gestdo de pessoas que se observa

no Brasil e ainda os desafios e tendéncias.

2.3.1 Modelos de Gestao de Pessoas

Ao explorar a literatura existente sobre a gestdo de pessoas na esfera publica, Gemelli
e Filippim (2010) observam que diferentemente da area privada, o material bibliografico é
escasso e de dificil localizacdo. E ainda, no decorrer da histéria, a gestdo de pessoas surgiu
inicialmente para gerir as lides entre os trabalhadores e seus empregadores, de forma a atender
o cumprimento das leis trabalhistas e também a ado¢do de medidas de controles.

De ideia adversa, Machado et al (2017) sustenta que preocupacdo de atender as
pessoas, tendo como instrumento a politica de gestdo de pessoas, sempre esteve presente no
decorrer da histéria da Administracdo Publica Brasileira, seja pela adocdo de um modelo
Patrimonialista — cujo o foco é em quem pratica as funcBes publicas, quer seja no modelo
Burocratico — cuja a énfase estd nos processos internos, ou até mesmo no modelo gerencialista
— em que a enfoque estd no atendimentos as necessidades do cliente cidaddo. Conforme

detalhado no quadro7 a seguir.

Quadro 7: Modelos de Gestdo de Pessoas na Esfera Publica

Modelo Origem/Fundamentacéo Principais Caracteristicas

Oriundo dos tragos culturais dos i) nepotismo — favorecimento de parentes ou amigos e

portugueses; Perdurou no Brasil ou atuagdo do agente publico em beneficio préprio e

durante o Brasil Colbnia, Brasil de seus interessados; ii) clientelismo — relacdes entre

Império até a Republica Velha; - atores politicos, que envolve concessdo de beneficios

Tendo por conceito “a inépcia do publicos (ex. de empregos, apoio politico, voto) ; iii)

governante em diferenciar o que é coronelismo — sistema politico baseado em barganhas

bem publico, do privado”. entre 0 governo e 0s coronéis, em que o primeiro cede
o controle dos cargos publicos e os coronéis, retribui,
na forma de votos

Modelo Fundamentada no modelo i) prop8e os principio de legalidade, impessoalidade,

Modelo
Patrimonialista



Burocratico  burocrdtico de Weber; objetiva
determinar um  conjunto  de
procedimentos legais para a
ordenacgdo racional e eficiente do
estado institucional das
organizagoes.
Propde uma forma mais flexivel e
Modelo decentralizada de admini§trar 0sS
P recursos humanos e define um
Gerencialista : .
novo perfil de servidor

publico/agente publico.
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regras formais e universais, tanto na acéo dos agentes
publicos, como na estruturagdo das carreiras publicas;
ii) introduz o principio do mérito, com a exigéncia de
concursos publico de provas ou titulos®” (art. 170,
CF88); iii) profissionalizacdo dos recursos humanos
(Lei m 284/1936); iv) excesso de autoritarismo.

i) Prioriza a carreira dos servidores publicos (politica
de concursos, politica remuneratéria das carreiras,
reorganizacdo das carreia e politica de capacitacao);ii)
Avaliacgdo de  desempenho individual  dos
servidores/agentes publicos

Fonte: elaborada pela autora, extraido de MACHADO et. | (2017, p. 30).

Segundo Moreira (2010) a administragdo publica pode combinar um ou mais modelos
de organizacdo/gestdo, sendo mais comum a de: i)tradicional/classica - piramidal, burocratica,
inspirada na hierarquia, na divisao racional do trabalho, na compartimentacéo e na disciplina;
ii) gerencial /flexivel — busca promover a coordenacéo, a participacao, as ligacdes horizontais,
a interdisciplinaridade, o mérito e a constante renovacdo. Sendo que em ambos existem
aspectos positivos e também negativos.

No Brasil, apesar de ainda predominar o modelo patrimonialista, a Emenda
Constitucional n°. 19/1998 é tida como um marco singular para a administracdo publica, no
sentido de corrigir os retrocessos engessados pela constituinte de 1988 (efetivacdo de grande
massa de servidores sem obediéncia aos critérios legais) e ainda avancar no caminho da
administracdo sistémica/gerencial, promovendo assim dentre outros a flexibilidade, eficiéncia
e cidadania (MOREIRA, 2010)

Matias-Pereira (2010) comenta que os modelos tradicionais (patrimonialista e
burocratico) se tornaram incompativeis com as novas demandas impostas pela globalizacéo, e
com isto se espera mudancga na organizacdo e na gestdo do setor publico, com o intuito de
reduzir os gastos do governo e, ao mesmo tempo, melhorar o atendimento as demandas da
coletividade. Eis o grande desafio para os gestores publicos.

Em relacdo as formas e meios de prestacdo de servicos, o ente publico pode escolher
as seguintes formas: i) centralizada/direta — de exclusiva responsabilidade do Poder Publico a
execucdo, sendo que este 0 exerce com seus proprios 6rgdos; decentralizada/indireta —
transferindo para outrem a titularidade ou execucéo do servico publico mediante outorga (por
lei) ou delegacéo (contrato ou ato unilateral) (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Neste sentido, Angerami e Penteado Filho (2008, p. 196) declaram que:

*’Para altos escoldes foi estabelecida o ingresso & cargos pablicos mediante concurso publico, plano de carreira e
promoc0Oes baseados na Meritocracia. Contudo, para os escoldes médios e inferiores mantinham-se as politicas
de gestdo de pessoas nos moldes do modelo Patrimonialista (VASCONCELOS 2002 apud MONTEIRO et al.,
2017, P. 1003).
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As entidades estatais sdo livres para organizar o seu pessoal para o melhor
atendimento dos servicos a seu cargo, mas ha trés regras fundamentais que nédo
podem protelar: organizacdo feita por lei; competéncia exclusiva do ente federativo
interessado, respeito aos dispositivos constitucionais atinentes ao funcionalismo.

De igual modo, Meirelles (2007) frisa que cada ente estatal possui autonomia
administrativa para organizar seus servicos e gerir seu pessoal, por meio de regimes juridicos
préprios, desde que atenda aos principios constitucionais e aos preceitos das leis
complementares nacional, podendo assim: “(...) organizar e manter seus servidores, criando e
extinguindo cargos, fungdes e empregos publicos, instituindo carreiras e classes, fazendo
provimentos e lotagdes, estabelecendo a remuneragéo, delimitando os seus deveres e direitos e
fixando regras disciplinares” (MEIRELLES, 2007, p 427)

Na atualidade, independente do modelo de administracdo publica e de gestdo de
pessoas predominantemente adotado, para o atendimento efetivo das demandas da
coletividade, é necessario repensar nos seguintes seguimentos: i) melhor capacitagdo de sua
burocracia, ii) garantia de contratos e um bom funcionamento dos mercados; iii) autonomia e
capacidade gerencial do gestor publico; e, iv) garantia que o cidaddo-cliente devera ter os
melhores servigos pubicos , bem como a aferi¢do do seu controle de qualidade destes servicos
(MATIAS-PEREIRA, 2010).

Nisto se observa que a atual administracdo publica, deve, dentre outros, ter o cidaddo
como cliente e para atendé-lo deve primar pela eficiéncia, eficacia e efetividade, objetivando a
reducdo de custo, aumento da qualidade dos servigcos publicos, do controle tempestivo dos
resultados, da maior participagdo da coletividade, e da énfase para os resultados (fins),
observando a qualquer tempo o atendimento aos principais principios constitucionais
aplicados a administracdo publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia.
2.3.2 Desafios e Tendéncias de Gestédo de Pessoas

Cavalcante (2019) afirma que as administracdes publicas estaduais e locais
(denominadas Subnacionais) apesar de ndo terem o resultado conforme planejado, em todo o
mundo h& décadas empreendem reformas em suas estruturas administrativas. No contexto
brasileiro, Bresser-Pereira® (2020, p. 12) considera que houve duas grandes reformas da

administracdo publica: Reforma Burocratica e a Reforma Gerencial:

%8_uiz Carlos Bresser-Pereira, economista, cientista politico e social, formado em Administracdo de Empresas e
em Direito, foi mnistro da Fazenda em 1987 e Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
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Houve duas grandes reformas na histéria da administracdo publica. A primeira, do
Getulio Vargas, que criou a Administracdo publica burocratica no Brasil. A segunda
foi a de 1995, que foi a gerencial. O Estado, até a reforma burocratica, era pequeno.
Quando se tornou muito grande, era fundamental tornar mais eficientes os servicgos
pUblicos. Entdo veio a reforma gerencial. Mas essa reforma nédo resolveu alguns
problemas fiscais de abuso.

Levando em consideracdo a reforma gerencial de 1995, Cavalcante (2019) considera
que esta ndo pdde engrenar de forma radical, devido o alto custo transacional que tenderiam a
gerar, assim o percurso dos governos brasileiros tem sido de forma pequena e constante (em
inglésmicro-improvements). Na pratica tal conduta, € vista na geracdo e implementacédo de
novas ideias, cujo objeto central € a criacdo de valor para a coletividade, seja com foco
interno ou externo a administragdo publica.

Na época (primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso) se tinha
como “bussola” as propostas agrupadas no documento: Plano Diretor da Reforma do Estado
(PDRAE), cujos fundamentos tem principios na NFP ou New PubliicMonagement e das qual
visava, dentre outros, “aumentar a governan¢a do Estado, entendida com sua capacidade
administrativa para governar eficaz e eficientemente, voltando os servigos publicos aos
cidades” e “decentralizar quase todas as politicas para os Estados e Municipios”
(CAVALCANTE, 2019, p. 3).

Com propriedade Bresser-Perreira (2017, p. 153) elenca quatro caracteristicas centrais
da Reforma Gerencial, das quais o Estado garante os direitos sociais (de forma direta ou
indireta) a sociedade, a saber:

(1) torna os gerentes dos servicos responsaveis por resultados, ao invés de obrigados
a seguirregulamentos rigidos; (2) premia os servidores por bons resultados e 0s pune
pelos maus; (3) realiza servigos que envolvem poder de Estado por meio de agéncias
executivas e reguladoras; e — o0 que é mais importante — (4) mantém gratuitos 0s
grandes servicos de consumo coletivo, mas transfere sua oferta para organizagdes

sociais, ou seja, para provedores publicos ndo estatais que recebem recursos do
Estado e sdo controlados por meio de contrato de gestéo.

Apesar de consideradas as evolucOes, a inser¢do de instrumentos mais audaciosos na
gestdo de pessoas no servigco publico ndo se concretizou plenamente na esfera federal, e tal
estratégia foi incorporada no nivel das Subnacionais, principalmente nas areas de educacdo e
salde (CAVALCANTE, 2019).

Cavalcante (2019) assegura que de 1996 a 2004 no ambito subnacional (Estados e

Municipios) se teve o Programa de Gestdo publica e Cidadania, da qual se propusera a

de 1995-1998) periodo em que foi responsavel pela condugéo da reforma gerencial no estado brasileiro (Revista
TCU)



30

premiar milhares de iniciativas inovadoras nos governos locais brasileiros, isso, com a
participacdo social e de entidades publicas e privadas. Contudo a partir de 2013 (novo
Governo), apesar da continuidade de algumas das inciativas dos governos anteriores e novas
medidas pontuais, o debate sobre reformas administrativas perde folego no discurso oficial.

Oliveira e Medeiros (2016, p. 32) cintam, de forma mais ampla e com vigéncia a partir
de 2005, o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo — GESPUBLICA,
ligado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que em seus diversos programas
e premiacgdes propunha inserir contribuir para a melhoria da qualidade dos servicos publicos
prestados aos cidadaos e ainda para o aumento da competitividade do Pais, isso sem perder a
cultura e valores inerentes a administragdo publica. Contudo, o programa foi criado pelo
Governo Federal e por ele mesmo desprezado em termos de apoio e busca de resultados,de
forma que programa veio a ser revogado por meio do Decreto n° 9.094, de 17 de julho de
2017.

Em um estudo mais recente realizado pela Diretoria de Estudos e Politicas
Macroeconémicas (DIMAC) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) baseado
em dados oficiais — da Rais e dos portais de transparéncias, analisados em conjunto com
dados similares (das PNADs) do IBGE, considerando os indicativos das politicas salariais das
administragdes publicas estaduais brasileiras no periodo de 2004 a 2018, chegam-se as

seguintes consideragoes:

Quadro 8: Politicas Salariais das Administragdes Publicas Estaduais(2004 — 2018).

Politicas Salariais Medidas

I — Diversidade de Politicas Diversos estados adotaram politicas salariais bastantes diferentes ao longo

Salariais do periodo 2004 a 2018, por categoria de servidores publicos e por
mantados.

Il — Elevacdo de Salérios dos Os salérios dos servidores estatutarios cresceram em media muito mais

Servidores Estatutarios rapidamente do que os ndo estatutarios.

Il — Majoracéo dos Salarios de Os salarios das categorias organizadas de servidores estuarios — como

Categorias Organizadas professores e militares — cresceram muito mais rapidamente do que os dos
demais servidores estatutarios

IV — Mesmo em crises, Os salarios dos servidores publicos estaduais continuaram subindo, em

elevacao de saldrios. média, mesmo apos a eclosdo da crise de 2015, puxados pelos salérios de

militares, em menor grau de professores.

Fonte:IPEA (2020, p. 3).

Em complemento, o estudo supracitado conclui que no periodo (2004 a 2018) houve
crescimento dos salarios de servidores estatutarios em ambito estadual, principalmente
aqueles com regras previdenciarias mais brandas, a exemplo dos professores e militares, foi
fator determinante para o elevado aumento dos gastos com servidores inativos, mesmo em
tempos de crises (IPEA, 2020).
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De entendimento similar, contudo mais abrangente, Carvalho Junior (2019) elenca os
seguintes fatores como determinantes para a explosdo da despesa com pessoal: i) aumentos
escalonados de salarios, muitas vezes concedidos para ocorrer na gestdo subsequente sem
obedecer ao disposto no artigo 169, 81° da CF/1988 e ao disposto nos artigos 16 e 17 da
LRF; ii) crescimento vegetativo da folha; iii) aumento expressivo dos gastos com inativos e
pensionistas; e, iv) contabilidade criativa - artificios utilizados para excluir despesas como
indenizacgdes, auxilios e IRRF do computo do limite da DTP.

E ainda, pesquisas projetavam para a década de 2020, antes da eclosdo COVID-19, a
continuidade do crescimento significativo com a despesa com pessoal total (liderados pelo
crescimento dos inativos) mesmo com as reducdes graduais do quantitativo de servidores
publicos estatutarios ativos, auséncia de ganhos reais dos salarios dos servidores estaduais e
ainda discussdes sobre o ritmo esperado de crescimento das receitas, e p6s COVID-19 tornar-
se incertos tais apelos (IPEA, 2020).

Assim, é oportuno comparar as ponderagdes supracitadas, em especial a do estudo
IPEA (2020) e Carvalho Junior (2019), como sendo potenciais fatores determinantes para a

majoracao da despesa com pessoal, a ser aplicado neste presente estudo.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, apresentam-se o0s aspectos metodolégicos utilizados no presente
estudo, sendo subdividindo em: caracterizacdo da pesquisa, sujeito da pesquisa e ainda

instrumento de coleta e tratamento dos dados.

3.1 Caracterizacao da Pesquisa

No presente estudo foi utilizada a subdivisdo sugerida por Beuren (2010), da qual
classifica a pesquisa cientifica sob trés aspectos: i) quanto aos objetivos; ii) quanto a
abordagem do problema; e, iii) quanto aos procedimentos adotados.

No que se refere aos objetivos, trata-se de uma pesquisa descritiva, uma vez que
almejou expor as caracteristicas da despesa com pessoal do Poder Executivo do Estado do
Tocantins entre 2011 a 2019. Para Silva (2010) a descri¢do das caracteristicas de determinada
populacdo ou fenbmeno de forma a identificar a relacdo entre as varidveis € o conceito da
pesquisa descritiva. De igual modo, Beuren (2010, p. 81) enfatiza que a pesquisa descritiva se
propde “descrever, identificar, relatar, comparar entre outros aspectos” sendo comumente para
este tipo de pesquisa 0 emprego de técnicas estatisticas, desde as mais simples até as mais
sofisticadas, a fim de auxiliar o pesquisador deste o registro dos fatos, a sua classificacdo e
por Ultimo sua interpretacao.

Quanto a abordagem do problema, se tem uma pesquisa quanti-qualitativa. Quanto ao
aspecto quantitativo teve a tabulacdo dos dados (objetivo), do qual foi complementada pelo
aspecto qualitativo (subjetivo), a fim de destacar outras caracteristicas, conforme Beuren
(2010) assegura a contribuicdo da pesquisa quantitativa em conjunto com a qualitativa, pois, 0
pesquisador devera conceber analise mais profundas em relacdo ao objeto/fenémeno que esta
sendo pesquisado visando destacar outras caracteristicas ndo observadas pela quantitativa.

E, no que compreende aos procedimentos metodoldgicos, o presente estudo é tido
como uma pesquisa bibliografica/documental e ainda um estudo de caso.

Bibliografica/documental, pois, no vieis bibliografico se teve como base por meio da
revisao sistematica da literatura e ainda a busca por banco de dados e na documental consistiu
na extracdo dados internos, ou seja, ainda ndo publicados. Beuren (2010) e Silva (2010)
concordam que a pesquisa bibliogréfica, por ser de natureza tedrica, € parte obrigatdria de
todo trabalho cientifico, isto porque é por meio da pesquisa bibliografica que o pesquisador se

familiariza mais com a tematica e ainda toma conhecimento sobre outros trabalhos cientificos
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existentes. Gil (2017) complementa que a pesquisa bibliografica tem por metodologia a
exploracdo sisttmica de material j& publicado, e isto vai desde os tradicionais (materiais
impressos) até os novos formatados, que sdo os digitais.

E um estudo de caso, por objetivar analisar um ou poucos fatos com profundidade
(SILVA, 2010), da qual na presente pesquisa sera a despesa com pessoal do Poder Executivo
do Estado do Tocantins, entre 2011 a 2019. Beuren (2010) destaca que a pesquisa estudo de
caso € 0 tipo que concentra maior numero de pesquisadores da contabilidade e ainda é
preferido pelos pesquisadores que desejam aprofundar seus conhecimentos a respeito de um
caso especifico (BEUREN, 2010). Em contraponto, Silva (2010) e Beuren (2010) destacam
como limitantes a este tipo de pesquisa o fato de que os resultados obtidos se limitam ao
universo do estudo de caso realizado e ndo devem ser generalizados a outros objetos ou

fenbmenos.

3.2 Sujeito da Pesquisa

A escolha do Estado do Tocantins como unidade da federacdo brasileira a ser objeto
de pesquisa, se deu, por ser o referido Estado o Gltimo a ser constituido, do que se presume
que é um estado federado ainda em crescimento econémico e com a construcdo/consolidacao
de estruturas governamentais de suma importancia, do qual se tem expressivos dispéndios
financeiros a fim de proporcionar o desenvolvimento econdmico, e dentre estes dispéndios se
insere as despesas com pessoal.

O Estado do Tocantins foi legalmente criado por meio do artigo 13° do Ato de
Disposi¢des Constitucionais Transitérias— ADCT, dos quais, dentre outros, para sua criacdo
foi desmembrando o territério do Estado de Goias, tendo a previsibilidade de gastos,
autorizado pela Unido e por este suprimido. Assim, O Estado do Tocantins se integra a
Regido Norte, fazendo limites com os estados de Goias, Bahia, Piaui, Maranhdo e Mato
Grosso (CONSTITUI(;AO FEDERAL BRASILEIRA, 1988).

No relatério de Indicadores Socioeconémico do Estado do Tocantins elaborado pela
Secretaria da Fazenda e do Planejamento do Estado do Tocantins (SEFAZ, 2019), das
caracteristicas socioecondmicas apresentadas se destacam:

> A érea territorial do Tocantins — 277.720,404m?2 - corresponde a 7,21% em relacéo a

Regido Norte, e a 3,26% da area total do Brasil;

» Populacdo estimada em 2019 de 1.572.866 habitantes — sendo 78,8% vivendo em

regido urbana e 21,2% em regido rural.
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» Cidades mais populosas: Palmas, Araguaina, Gurupi, Porto Nacional e Paraiso do
Tocantins.
Setores de Atividade (2016): 74% servico, 13,3% Industria e 12,7% Agropecuaria.

> PIB per capita anual (2016): R$ 20.599,00.

Consoante caracteristicas supracitadas, se atesta as potencialidades para o crescimento
econdmico de forma salutar, isto sem mencionar a localizagdo estratégica do Estado do
Tocantins: centro, do qual tem potencial de escoacdo logistica para todas as outras regides do
Brasil.

Outra constatacdo € que o Estado do Tocantins demonstra um gasto elevado com
pessoal a fim de atender as demandas da populacdo ao ser comparada com a realidade de
outros estados brasileiros. Segundo o Boletim de Financas dos Entes Subnacionais (2019),
em 2018 comparando todos os estados brasileiros e seguindo metodologia do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal/Tesouro Nacional - PAF?, o Estado do Tocantins (todos os
Poderes/orgdo autdbnomo) lidera o ranking dos mais gastadores, considerando a relacdao

Despesa Liquida com Pessoal e Receita Corrente Liquida, conforme figura 1.

Figura 1: Estados Brasileiros - Relacdo entre a despesa com pessoal e a receita corrente liquida - 2018
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Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais (2019).

De acordo com a figura 1, além da lideranca neste ranking no referido ano, observa-se
que o0 gasto com ativos, por si s, ja contribuem para essa extrapolacéo ao percentual de 60%.
Por fim, o Poder Executivo do Estado do Tocantins foi escolhido para ser o sujeito do

presente estudo, pois, € responsavel pelo maior percentual do gasto com pessoal, das quais

#0s nameros obtidos no ambito do PAF foram ajustados visando seguir, da melhor forma possivel, os conceitos
e procedimentos do MDF e do MCASP.
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suas acOes/medidas contribuem significadamente para 0 enquadramento ou né&o
enquadramento do Estado nos limites da LRF, bem como se tem um impacto abrangente no
que se refere ao funcionalismo publico tocantinense, na sua totalidade.

Cabe ainda mencionar quanto a escolha do periodo (2011-2019), pois além ser um
razodvel periodo para uma pesquisa de cunho académico, se teve o fato de que o Estado do
Tocantins teve no a&mbito politico vérias alternancias de chefes do Executivo Estadual®,
mediante eleicGes regulares e suplementares e ainda renuncias e cassacdes de mandatos
eletivos. Fator que, por conseguinte, implicam em mudancas da administracdo, de maneira em
geral, como também, de forma especifica significativas mudancas na gestdo de pessoas da
administragdo publica.

3.3 Instrumento de Coleta e Tratamento dos Dados

Em raz&o da possibilidade de insuficiéncia de acesso todos os dados se delimitaram
para a presente pesquisa em uma amostragem, tendo como principal instrumento
levantamento documental.

Para melhor compreensdo, na figura 2 e sdo apresentadas as etapas da presente

pesquisa.
Figura 2: Etapas da Metodologia
Lg}’ﬁgﬁg@fggo Tabulagéo e Analises Fechamento

Fonte: Elaboragdo propria — 2019.

A 1@ Etapa, que compreende ao Levantamento Sistematico, o qual consistiu em uma
exploracdo documental criteriosa nos seguintes sites institucionais (estadual e federal): Portal
de Transparéncia do Estado do Tocantins, Controladoria Geral do Estado do Tocantins —
CGE/TO, Diéario Oficial do Estado do Tocantins — DOE/TO, Sistema de InformacGes
Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro - SICONF (Tesouro Nacional),Atlas do

Estado Brasileiro - IPEA e Compara Brasil, em busca dos seguintes documentos em formato

% Alternancias de Governo Estado do Tocantins (2011-2018): De 01/01/2011 a 04/04/2014 — Governador Eleito
Siqueira Campos; 04/04/2014 a 01/01/2015 — Governador Interino Sandoval Cardoso; 01/01/2015 a 27/03/2018—
Governador Eleito Marcelo de Carvalho Miranda; 27/03/2019 a 06 /04/2019 — Governador Interino Mauro
Carlesse; 06/04/2018 a 19/04/2018 — Governador Eleito Marcelo de Carvalho Miranda; 19/04/2018 a 24/06/2019
— Governador Interino Mauro Carlesse; 25/06/2018 a 01/01/2019 — Governador Eleito/Suplementar Mauro
Carlesse. Fonte: https://pt.wikipedia.org/wiki/Lista_de governadores do_Tocantins. Acesso em 26 de out. 2019.
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digital (dados abertos ou compilados): i) Relatérios contébeis, orcamentarios e financeiros,
tais como o Balango Geral consolidado, Relatério de Gestdo Fiscal - RGF, Relatorio
Resumido de Execucdo Orcamentaria — RREO, e demais anexos/relatérios gerenciais); ii)
Outros - Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado do Tocantins, Estatuto dos
Policiais Militares e Bombeiros Militares do Estado do Tocantins, e nos Planos de Cargos,
Carreiras e Remuneracéo dos Servidores Publicos do Poder Executivo nas diversas categorias
e buscas em Diarios Oficiais do Estado do Tocantins entre 2011 a 20109.

Por conseguinte, a 22 Etapa, que compreende a tabulacdo e anélises, corresponde ao
tratamento qualitativo dos dados, utilizando o programa Microsoft Office Excel 2010, por
meio do emprego de célculos estatisticos, com uso de percentuais, tanto na obten¢do quanto
no tratamento dos dados, e ainda contribuicdo da revisdo da literatura para as consideracfes
quantitativas das analises.

A (ltima Etapa, a do fechamento, compreende a redacdo textual dos resultados
obtidos, inclusas as ponderagdes observadas pela académica no decorrer da pesquisa,
formatacéo/revisao textual.

Acrescenta-se, limitacdes na obtencdo de dados historicos do funcionalismo publico
do Estado do Tocantins em fontes primarias, sendo utilizado para este respectivo capitulo,
fontes secundarias técnicas®, validadas pelo Instituto de Pesquisa Economia Aplicada —
IPEA, denominado Atlas do Estado Brasileiro: Trés décadas de funcionalismo publico
(1986-2017) e Notas Técnicas de Conjuntura Econémica IPEA.

E, ainda, houve limitacGes no que se refere a dados que contempla todo periodo do
presente estudo (2011 a 2019). De forma que, referente as caracteristicas quantitativa dos
funcionalismo puablico, houve limitacdo na obtencdo de dados nos anos de 2018 e 2019,
sendo assim, neste aspecto suprimidos para o periodo para 2011 a 2017, e ainda quanto as
categorias de servidores publicos somente foi analisado o exercicio de 2016.

31 Apesar de utilizarem bases confiaveis de dados, como a RAIS, RREOs, RGFs e outros, 0s pesquisadores IPEA
afirmar limitacGes na obtencdo dos dados, em razdo, dentre outros de ndo-parametrizacdo, necessitando de
alguns ajustes por parte dos pesquisadores IPEA, de forma que os indicadores/estimativas propostas ndo estdo
livres de imperfeicBes, contudo afirmam que podem contribuir para o debate sobre a conjuntura das financas
publicas estatuais do Brasil.
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4 RESULTADOS E ANALISES

Tendo como base a revisdo da literatura e ainda a aplicacdo da metodologia ja
abordada em capitulo especifico, sdo apresentados neste topico os resultados e as analises
obtidas no presente estudo, iniciando com as caracteristicas quantitativas do funcionalismo
publicos, a fim de contextualizacdo, seguindo da evolucdo da despesa com pessoal entre 2011
a 2019, finalizando com as medidas adotadas pelo Executivo Estadual para reconducdo aos

limites da LRF, e a analise da efetividade dessas medidas.

4.1 Caracteristicas Quantitativas do Funcionalismo Publico no Tocantins

Este sub-topico prople apresentar algumas das caracteristicas quantitativas dos
seguintes: i) funcionalismo tocantinense, incluidos todos os poderes e entes publicos; ii)
funcionalismo do Estado do Tocantins, incluidos todos os Poderes do Estado; e, ii)

funcionalismo do Poder Executivo do Estado do Tocantins.

4.1.1 Densidade de vinculos de trabalho publicos e privados no Tocantins

De modo geral, o Estado, por meio do seu aparelhamento é chamado de
Administracdo Publica, € dito como um grande empregador, pois participa ativamente e
impulsiona a economia em determinada localidade. Com isso, objetivando identificar a
participacdo direta ante a populacdo tocantinense, nas tabelas 1, 2 e 3, sdo apresentados 0s
aspectos quantitativos do funcionalismo publico do Estado do Tocantins, considerando todos
os Entes, ou seja Estado, Municipio e Federal, e os Poderes, sendo eles: Executivo,

Legislativo e Judiciario, no periodo de 2011 a 2017.

Tabela 1: Tocantins — densidade de vinculos publicos e privados, em relagéo a populagédo (2011-2017).

ANO PRIVADO PUBLICO TOTAL
2011 15,97% 8,62% 24,59%
2012 16,24% 9,18% 25,42%
2013 16,37% 8,94% 25,31%
2014 17,46% 9,24% 26,70%
2015 17,01% 9,18% 26,19%
2016 15,86% 9,11% 24,97%
2017 15,30% 9,71% 25,01%
Média 16,32% 9,14% 25,46%
Mediana 16,24% 9,18% 25,31%
Variacéo 2011-2017 -0,67% 1,09% 0,42%

Fonte: RAIS/ME - Atlas do Estado Brasileiro/IPEA. Elaborado pela académica (2020).
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Conforme se pode observar na tabela 1, no Tocantins, de 2011 a 2017, tem-se um
razodvel crescimento na Populagdo Economicamente Ativa — PEA, de 24,59% para 25,01%
do total da populacdo tocantinense, ou seja houve um aumento de 0,42% no periodo.
Segregando a PEA em inciativa privada e iniciativa publica, tem-se: i) iniciativa privada — de
15,97% para 15,30% da populagdo tocantinense, ocorrendo um decréscimo de 0,67%; e a
média de 16,32% e mediana de 16,24% referida populagéo, por outro lado, ii) poder publico —
acresceu em 1,09% no periodo, partindo de 8,62% para 9,71% da populacdo tocantinense;

sendo a média e a mediana: 9,14% e 9,18% respectivamente.

Tabela 2: Tocantins — densidade de vinculos de trabalhos publicos em relacdo a populagdo, por Ente
federativo (2011-2017)

ANO MUNICIPAL ESTADUAL FEDERAL TOTAL DA POPULACAO
2011 4,65% 3,62% 0,35% 8,62%
2012 4,64% 4,19% 0,35% 9,18%
2013 4,60% 3,99% 0,35% 8,94%
2014 4,58% 4,28% 0,37% 9,23%
2015 4,37% 4,43% 0,38% 9,18%
2016 4,23% 4,49% 0,39% 9,11%
2017 4,49% 4,88% 0,38% 9,75%
Média 4,51% 4,27% 0,37% 9,14%
Mediana 4,58% 4,28% 0,37% 9,18%
Variagdo 2011-2017 -0,16 1,26 0,03 13,11%

Fonte: RAIS/ME - Atlas do Estado Brasileiro/IPEA. Elaborado pela académica (2020).

De acordo com a tabela 2, entre 2011 a 2017, percebe-se que houve aumento na ordem
de 13,11% dos vinculos publicos no Estado do Tocantins em relacdo a PEA, ou seja, partiu de
8,62% em 2011 para 9,75% da populacdo em 2017. Segregando o funcionalismo publico por
Ente Federativo tocantinense, se tem: i) Vinculos Publicos Municipais - de 4,65% da
populacdo para 4,49% da populacdo, ou seja, decréscimo de 0,16 no periodo; ii) Vinculos
Publicos Estaduais — de 3,62% para 4,88%, obtendo aumento de 1,26 no periodo; iii)

Vinculos Publicos Federais — de 0,35% para 0,38% da populacgdo, caracterizando um aumento

de 0,03 no periodo.
Tabela 3: Tocantins — vinculos de trabalho no setor publico, por Poder (2011 — 2017)
ANO PODER % PODER % PODER % TOTAL
EXECUTI LEGISLATIVO JUDICIARIO
VO
2011 112.876 93,44% 4.387 3,63% 3.543 2,93% 120.806
2012 121.662 93,51% 4.666 3,59% 3.784 2,91% 130.112
2013 122.343 92,60% 5.884 4,45% 3.900 295%  132.127
2014 130.007 94,03% 4509 3,26% 3.749 271%  138.265

2015 130.044 93,50% 5.396 3,88% 3.643 2,62% 139.083
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2016 126.753 92,99% 5.636 4.13% 3.913 287%  136.302
2017 141.405 93,99% 5.101 3,39% 3.941 2,62% 150.447
Média 126.441 93,45% 5.083 3.76% 3.782 280%  135.306
Mediana ~ 126.753 g, g9 5.101 3.74% 3.784 278%  136.302
Variag&o 25,27% 16,28% 11,23% 24,54%
2011-2017

Fonte: RAIS/ME - Atlas do Estado Brasileiro/IPEA. Adaptado pela académica (2020).

No Tocantins, entre 2011 a 2017, considerando o total de vinculos publicos, de todos
os Entes (Federal, Estado, Municipios), incluso todos os Poderes e érgdos autdbnomos,
observa-se crescimento de 120.806 vinculos em 2011 para 150.306 vinculos em 2017
(aumento de 24,54%), média de 136.302 vinculos e mediana de 136.302. Assim segregados
por poder: i) Poder Executivo - 112.876 mil vinculos em 2011 para 141.405 mil vinculos em
2017 (aumento de 25,27%), media de 126.441 vinculos e mediana de 126.753; ii) Poder
Legislativo — 4.387 vinculos em 2011 para 5.101 em 2017 (aumento de 16,28%), média de
5.083 e mediana de 5.101 vinculos; iii) Poder Judiciario — 3.543 vinculos em 2011 para 3.941
em 2017 (aumento de 11,23%), media de 3.782 vinculos e mediana de 3.784.

De forma sucinta, podem-se constatar as seguintes caracteristicas do funcionalismo
publico tocantinense, incluso todos os Entes e Poderes: i) participacéo - apesar de expressivo
e crescente no periodo, a participacdo dos vinculos publicos é menor que os vinculos da
iniciativa privada, ou seja, os vinculos da iniciativa privada é quase o dobro da iniciativa
publica); ii) por ente federativo — os vinculos de servidores municipais tem maior
quantitativo, quase equiparando com os vinculos de servidores estadual e bem menos
expressivo se tem os vinculos de servidores federais; iii) por poder—Poder Executivo com o
maior quantitativo de vinculos, em média 93%, seguido do Legislativo, em média 3,7% e por

ultimo o Poder Judiciario, com 2,8% dos vinculos publicos.

4.1.2 Densidade de vinculos publicos do Poder Executivo Estadual em Relagdo aos
demais Poderes

Ao separar os vinculos publicos do Poder Executivo do Estado do Tocantins em
relacdo aos demais Poderes®’, tem-se uma melhor compreensdo da sua representatividade.
Assim, na figura 3 e na tabela 4, sdo demonstrados os vinculos de trabalho no setor publico

vinculantes ao Executivo Estadual.

%2 Inclusos os 6rgaos autbnomos: Ministério Piblico e Tribunal de Contas.
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Figura 3: Tocantins — vinculos de trabalho no setor publico, Ente Estadual (2011 — 2017)
Poder Judiciario Estadual = Poder Legislativo Estadual m Poder Executivo Estadual
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Fonte: RAIS/ME - Atlas do Estado Brasileiro/IPEA. Adaptado pela académica (2020).

Tabela 4: Tocantins — vinculos de trabalho no setor publico, Ente Estadual (2011 — 2017)

ANO EXECUTIVO % LEGISLATIVO % JUDICIARIO % TOTAL
ESTADUAL ESTADUAL ESTADUAL
2011 44.769 88,26% 2.919 5,75% 3.034 5,98% 50.722
2012 53.285 89,75% 2.834 4,77% 3.251 5,48% 59.370
2013 51.326 87,04% 4231 7,18% 3.408 5,78% 58.965
2014 57.988 90,51% 2.883 4,50% 3.195 4,99% 64.066
2015 60.415 90,05% 3.577 5,33% 3.100 4,62% 67.092
2016 60.172 89,54% 3.687 5,49% 3.340 4,97% 67.199
2017 69.235 91,53% 3.023 4,00% 3.381 4,47% 75.639
Média 56.741 89,53% 3.308 5,29% 3.244 5,18% 63.293
Mediana 57.988 89,75% 3.023 5,33% 3.251 4,99% 64.066
Variagdo 54,65% 3,56% 11,44% 49,12%
2011-2017

Fonte: RAIS/ME - Atlas do Estado Brasileiro/IPEA. Adaptado pela académica (2020).

Entre 2011 a 2017, considerando exclusivamente o total de vinculos publicos do Ente
Estadual, nas demonstra¢des acima, observa-se um crescimento de 50.722 vinculos em 2011
para 75.639 vinculos em 2017, correspondendo a um aumento de 49,12%, média de 63.293
vinculos e mediana de 64.066 vinculos. Segregados por poder, tem-se: i) Poder Executivo
Estatal-44.769 vinculos em 2011 para 69.235 mil vinculos em 2017 (aumento de 54,65%),
média de 56.741 vinculos e mediana de 57.988 mil vinculos; ii) Poder Legislativo —2.919
vinculos em 2011 para 3.023 em 2017 (aumento de 3,56%), média de 3.308 e mediana de
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3.023 vinculos; iii) Poder Judiciério — 3.034 vinculos em 2011 para 3.381 em 2017 (aumento
de 11,44%), media de 3.244 e mediana de 3.251 vinculos. Destaque para 0 aumento no
executivo estadual, de 54,65% no periodo.

E ainda em conformidade com a tabela 4, observa-se que o Poder Executivo Estadual
detém a maior proporcéao de vinculos de trabalho no setor pablico, em média 89,53%, seguido
do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, em média 5,29% e 5,18%, respectivamente.

Quanto a correlacdo servidores ativos versus inativos, do ente Estadual, houve
limitacdo na obtencdo de informacgdo quantitativa, contudo, na figura 4 e tabela 5, é

apresentada essa correlagdo, considerando a despesa com pessoal destes respectivos grupos.

Figura 4: Tocantins — Despesa com Servidores Ativos e Inativos, em R$ bilhdes nominais (2011 — 2017)

m Pessoal Inativo m Pessoal Ativo

0,18
2011 2.06

0,23
2012 233

0,28
2013 214

0,38
2014 2,58

0,51
2015 282

0,65
2016 3,20

0,87
2017 325

Fonte: IPEA (2018). Adaptado pela Académica.

Tabela 5: Tocantins — Despesa com Servidores Ativos e Inativos, em R$ bilhdes nominais (2011 — 2017)

Ano Despesa com % Ativos Despesa com % Inativos Total
Pessoal Ativo Pessoal Inativo
2011 2,06 91,82% 0,18 8,18% 2,25
2012 2,33 91,15% 0,23 8,85% 2,56
2013 2,14 88,38% 0,28 11,62% 2,42
2014 2,58 87,14% 0,38 12,86% 2,96
2015 2,82 84,74% 0,51 15,26% 3,33
2016 3,20 83,12% 0,65 16,88% 3,85
2017 3,25 78,89% 0,87 21,11% 4,12
Media 2,63 85,57% 0,44 14,43% 3,07
Mediana 2,58 87,14% 0,38 12,86% 2,96
Variagdo 2011-2017 57,54% 373,09% 83,36%

Fonte: IPEA (2018). Adaptado pela Académica.
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De acordo com a figura 4 e tabela 5, no que se referem aos servidores ativos e
inativos, no periodo em anélise, observa-se um crescimento na despesa com pessoal, de
aproximadamente R$ 2,25 bilhGes para 4,12 bilhdes de reais, de forma que houve um
aumento de 83,36% no periodo. Sdo contributivos para este crescimento a elevacdo tanto no
gasto com servidores ativos, de R$ 2,06 bilhdes para R$ 3,25 bilhdes, apresentando um
aumento de 57,54% no periodo, como também dos servidores inativos de R$ 0,18 bilhdes
para 0,38 bilhdes (aumento de 373,09% no periodo). Os ativos consomem em meédia 85,57%
do gasto total e os inativos, em média, 14,43%. Desta forma, em média e considerando o
periodo em andlise, constata-se que apesar do aumento dos gastos com inativos na ordem de
373,09%, 0 gasto com servidores ativos é mais expressivo do que 0 gasto com 0s inativos.

Quanto as categorias de servidores, houve limitagdes na obtencdo de séries historicas
da qual se refere o periodo deste estudo. Entretanto, tendo por base o exercicio de 2016, e
como fonte um estudo da Diretoria de Estudos e Politicas Macroeconémicas do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (DIMAC/IPEA), tem-se na figura 5 e apéndice 10, as

seguintes consideracdes quanto as categorias de servidores.

Figura 5: Tocantins — Composicéo e Salarios Médios dos Servidores Publicos - 2016
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Fonte: IPEA (2020).

Conforme apéndice 10 em 2016, o Estado do Tocantins possuia 65.774 funcionarios

publicos, e deste numerario, 56,59% eram servidores estatuarios e 43,41% ndo estatutarios,
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sendo que os salarios maiores, na média, se concentravam nos servidores Estatutarios. Do
total dos servidores do Ente Estadual, estatutarios e ndo estatutéarios, segregando-os por Poder,
tem-se os seguintes: Executivo — 51,79% dos vinculos; Judiciario — 2% dos vinculos;
Legislativo, compreendendo a Assembleia Legislativa e Tribunal de Contas — 0,93% dos
vinculos e os Orgdos Autdnomos (Ministério Pablico e Defensoria Publica) — 1,87% dos
vinculos. Diante destes dados, observa-se que a maior agremiacgdo de servidores se encontram
no Poder Executivo do Estado do Tocantins, tendo grande representatividade a categoria de
professores (12,93%) e militares (6,64%).

Conforme figura 5, considerando os salarios médios dos servidores publicos do Estado
do Tocantins em 2016, estes variavam de R$ 1.303,00 a 14.000,00 e por categorias nos
diversos poderes e 6rgdos autdbnomos, tem-se: i) mais expressivos: Assembleia Legislativa,
R$ 14.000,00; Tribunal de Contas, R$ 11.864,00; Policia Civil, R$ 9.330,00 e ii) menos
expressivos: Ndo Estatutarios, R$ 1.303,00; Outros Vinculados ao Poder Executivo, R$
3.418,00.

Diante do exposto, pode-se afirmar que em 2016, desconsiderando os ndo-estatutarios,
0 Poder Executivo detinha maior nimero de servidores e o Poder Legislativo possuia 0s
maiores salarios.

Registra-se a existéncia de disparidade no quantitativo totalitrio dos servidores
vinculantes ao Executivo Estadual, em que na tabela 6 se tem o quantitativo de 65.374
vinculos ao passo que na tabela 3 se tem 60.172 vinculos, apesar do estudo e artigo do IPEA
utilizarem metodologias similares. Além disto, o salario médio das categorias de servidores,
em razdo de limitagdes metodoldgicas explicitadas pelos proprios pesquisadores IPEA, podem
ndo representar a realidade que procuram retratar. Apesar destas ponderagoes, tal disparidade
ndo tem influéncia significativa neste estudo, pois, este sub-tépico tem por objetivo somente

uma breve contextualizacéo.

4.2 Evolucéo da Despesa com Pessoal do Poder Executivo do Estado do Tocantins

A evolucdo da despesa com pessoal no presente estudo se limita ao Poder Executivo
do Estado do Tocantins, tendo como periodo os exercicios de 2011 a 2019. Assim, tem-se
por propdsito neste sub-topico, analisar a relagdo entre a Despesa com Pessoal, sendo esta

tanto a despesa bruta (DBP) como a despesa liquida (DLP) e ainda a Receita Corrente (RCL).
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Partindo da premissa que a receita, em especial a RCL é o balizador para equiparagdo
da Despesa Liquida com Pessoal, na figura 6 se apresenta dados da RCL, de forma a

evidenciar a previsdo desta receita em comparacao com a efetividade do seu recebimento.

Figura 6: Executivo do Estado do Tocantins — Previsdo e Recebimento da RCL, 2011-2019, em R$

bilhdes.
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Fonte: RREO — ANEXO 3 — Balangos Gerais Consolidados do Estado do Tocantins -2011 a 2019

Percebe-se na figura 6, que a RCL tem a tendéncia crescente, sendo que: i) de 2011 a
2016 - a RCL prevista esteve sempre estimada a maior, comparando-a com a RCL recebida,
i) 2017 a 2018 - houve aumento significativo nesta diferenca (prevista versus recebida), iii)
2019 - a RCL recebida se apresenta razoavelmente a maior que a RCL prevista.

A fim de melhor analisar o desempenho da RCL nos anos de 2016 a 2019, na figura 6
se detalha a RCL, segregando-a em trés categorias: Receitas Tributarias, Fundo Participacao

Estadual — FPE e Demais Receitas Correntes.

Figura 7: Executivo do Estado do Tocantins — Previsdo e Recebimento da RCL, 2011-2019, em R$

bilhdes.
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Fonte: RREO — ANEXO 3 — Balangos Gerais Consolidados do Estado do Tocantins -2011 a 2019
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De acordo com a figura 7, no periodo, percebe-se que as categorias Receitas
Tributarias e FPE, em conjunto, tem forte impacto no total das RCL. Sendo que: i) 2011 a
2016 — todas as Receitas Tributarias e FPE, mantiveram-se crescente, e as demais receitas
correntes oscilantes; ii) 2016 a 2019 as Receitas Tributarias foram crescente, FPE tiveram
queda em 2017, e em 2018 e 2019 retomada ao crescimento, e demais receitas correntes,
tiveram queda e retomada em 2019.

Considerados o desempenho da RCL no periodo de estudo, sdo apresentados nas

figuras seguintes os aspectos da Despesa com Pessoal e apuracdo para fins de LRF.

Figura 8: Executivo do Estado do Tocantins — Receita Corrente Liquida, Despesa Bruta e Liquida com
Pessoal, 2011 — 2019, em R$ bilhdes.
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Fonte: RGF — ANEXO | — Balancos Gerais Consolidados do Estado do Tocantins -2011 a 2019

Conforme figura 8, em uma abordagem geral, houve evolucédo significativa tanto na
RCL, como também nas despesas com pessoal (bruta e liquida). Sendo que: i) considerando a
relacdo entre a RCL e a DBP, observa-se uma curva constantemente crescente da DBP até
2017 e, de 2017 até 2019 uma razoavel constancia, e RCL houve crescimento gradual até
2016, razoavel declinio em 2017, significativo declinio em 2018 e retomada em 2019, ii) na
relacdo DBP e DLP, observa-se que no decorrer do periodo da andlise houve aumento na
disparidade entre a DBP e a DLP, com potencialidade de ser ocasionada, pelas exclusfes do
computo da LRF da despesa com pessoal alem das explicitadas na LRF.

Neste sentido, ressalta-se quanto ao ajuste feito na RCL para fins de computo dos
limites da LRF, conforme se pode verificar na “nota 3” do ANEXO 1 (RGF, 2019), em que
no ano de 2019 o valor da RCL foi R$ 8.015.429.038,52, e deste numerério, considerando o
atendimento a Resolucdo TCE/TO n° 02/2019, fora excluido o montante de R$
649.776.333,62 (8,11%) referente ao imposto de renda retido na fonte. De igual modo, em
2018, o montante da RCL foi de 7.190.329.051,43 da qual foi excluido o numeréario de R$
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545.808.862,16 (7,59%) referente a imposto de renda retido da fonte, conforme “nota 6” do
Anexo 1 (RGF, 2018).

Na figura 9, tem-se a representacdo, do cumprimentando da LRF do Ente Poder
Executivo do Estado do Tocantins, especificamente quanto a despesa com pessoal no periodo

2011 a 2019, conforme apresentados pelo Executivo Estadual e validados pelo TCE/TO.

Figura 9: Executivo do Estado do Tocantins — Apuracdo do Cumprimento LRF da Despesa com
Pessoal- 2011 a 2019, em percentual.
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Fonte:RGF — ANEXO | — Balangos Gerais Consolidados do Estado do Tocantins -2011 a 2019.

De acordo com representacdo na figura 9, nos anos analisados, quanto ao Poder
Executivo, na correlagdo da DLP e a RCL, houve variagdo de minimo 46,91% (2019) e
méaximo de 57,87% (2018) da despesa liquida com pessoal em relacdo a RCL. Sendo que: i)
houve o cumprimento do limite maximo LRF os anos de 2011, 2012, 2016 e 2019, sendo
que em nenhum destes exercicios o percentual ficou menor que o limite prudencial 46,6%
(vide apéndice 1); e, ii) ndo cumprimento os anos de 2013, 2014, 2015, 2017 e 2018;

Ainda, quanto ao cumprimento dos limites estabelecidos pela LRF, destacam-se 0s
anos de 2018 e 2019, pois, conforme notas explicativas contidas no ANEXO 1 do RGF/2018
e RGF/2019 se tem a exclusdes de itens da RCL e DLC, para fins do computo da LRF, a
saber: 1) Acorddo TCU n°894/2012, que exclui as contribui¢des patronais referentes ao Plano
de Saide — PLANSAUDE, ii) Resolugdo TCE/TO Pleno n° 02/2019, da qual exclui-se das
Receitas (RCL) o imposto de renda retido na fonte e ainda da DLP, exclui-se: terco
constitucional de férias, abono permanéncia e imposto de renda retido da fonte. De forma

gue na “nota 6” do ANEXO 1 do RGF/2019, tem-se expressamente o seguinte:
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Destaca-se que as exclusdes destacadas nas notas 4 e 5 em cumprimento da
Resolugdo TCE/TO 02/2019 Pleno, possibilitaram o enquadramento aos limites
estabelecidos na LRF, sem a aplicacdo da mesma o demonstrativo apresentar ao
percentual de 49,68% de despesa com pessoal em relacdo a Receita Corrente
Liquida”. (Grifo da autora).

Consoante “nota 6” do ANEXO | do RGF/2019 se percebe que o exercicio de 2019,
apesar de ter sido considerado cumprido o limite da LRF da despesa com pessoal, este foi
alcancado com o uso da legislacdo/instrucdo dos 6rgaos TCU e TCE. Assim, atesta-se 0 que ja
foi mencionado na revisao da literatura do presente estudo, no sentido de que, apesar da LRF
explicitar os limites da despesa com pessoal, dentre outros, a validagdo do cumprimento
destes limites é feito por parte dos tribunais de contas, e estes por sua vez, em sua maioria
utilizam metodologias distintas em comparacdo a metodologia utilizada pelo STN.

Corroborando como este mesmo entendimento, de Carvalho Filho (2019) constata-se a
existéncia de solidariedade entre o Executivo e o 6rgdo de controle externo, no sentido da
contabilidade criativa em “maquiar” a realidade das finangas publicas, em que de um lado se
tem os érgdos de contabilidade do Poder Executivo utilizando-se de legislagcBes/normas a fim
de cumprir “no papel” os limites da LRF e por outro 0 aval dos tribunais de contas,
especialmente com relacéo as despesas com pessoal, a por meio de via interpretativa permitir
a realizacdo de uma gestéo fiscal mais frouxa, fato este, intensificados nos Entes Estaduais a
partir de 2011, E, constatado no Estado do Tocantins, de forma mais impactante nos anos de
2018 e 2019.

4.3 Determinantes e Medidas Adotadas pelo Executivo Estadual

Apresentadas a realidade do Poder Executivo do Estado do Tocantins quanto ao
cumprimento da LRF, este item € destinado a apresentar as medidas dos gestores publicos nos
seus devidos mandatos, sendo tais medidas publicadas oficialmente em diarios oficiais,
legislagbes do Ente Estatal, decretos, informagdes do tribunal de contas estadual, notas

explicativas, e relatdrios de gestao fiscal.

4.3.1 Mandatos eletivos, Concursos e PCCRs

Conforme ja mencionado, de maneira em geral no periodo em anélise, observa-se que
0 Poder Executivo do Estado do Tocantins apresenta uma série de oscilagcdes no que tange a
correlacdo despesa liquida com pessoal e receita corrente liquida, dos quais, dos nove anos,
somente 4 periodos, sendo eles 2011, 2012, 2016, e 2019, obedeceram aos limites maximos

da LRF quanto a despesa com pessoal, sendo que destes nenhum ficaram abaixo do limite
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prudencial e alerta e ainda 2019 foi atingindo com base em exclusdes, além dos previstos na

LRF.

Merece destacar que a partir dos anos 2000, varios foram os chefes do Poder

Executivo do Estado do Tocantins, ndo somente por causa dos diversos mantados eletivo no

decorrer do periodo, renuncia de gestores e ainda por decisdes judiciais (cassa¢do) de gestores

por improbidades administrativas, abuso de poder e outros, sendo estes substituidos

interinamente e em alguns casos definitivamente e por eleicdo suplementar. Conforme figura

9.

Quadro 9: Poder Executivo do Estado do Tocantins — Concursos e PCCRs, 2000-20109.

MANDATO

Mandato 1

Mandato 2

Mandato 3

Mandato 4

Mandato 5

Mandato 6

ANO
2000
2001
2002

2003
2004
2005

2006
2007

2008
2009
2010

2011
2012
2013

2014

2015
2016
2017
2018

2019

GOVERNO CONCURSOS
Néo
Governador 1 Educagdo
Quadro Geral; Seguranca
Publica.
Né&o
Quadro Geral
Governador 2 Seguranga Publica
Né&o
Seguranca Publica
Governador 2 Quadro Geral; Salde
Educacéo
Governador Interino Nao
1

Quadro Geral

Governador 1 N&o

Agente, Escrivdo, Delegado,

Governador 1 e Perito Criminal, Medico
Governador Interino Legal), Quadro da Defesa
2 Social e Segurancga
Penitenciaria
Nao
Governador 2 Néo
Quadro Geral
Governador 2 e Nao
Governador Interino 3
Governador 3 Nao

Fonte: SECAD/TO (2020).

PCCRs
Néo
N&o
N&o

Nao
Policiais Civis
Auditor Fiscal da Receita
Estadual; DERTINS
Nao
Nao
Nao

Procurador do Estado,
Defensor Publico e
Delegados da Policia Civil

Salde

ADAPEC, RURALTINS,
NATURATINS, Bombeiros
e Policia Militar.
Educacéo, Peritos Oficiais da
Policia Civil e
Técnicos/Apoio Adm.
SEFAZ

Apesar das responsabilizacdes serem individuais para cada chefe do Poder Executivo

em Seu exercicio, e ainda se tem planejamentos em médio prazo, por meio dos PPA’s, as
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alternancias de gestdo que ndo seja eletiva, tem impacto em toda a Administracdo Publica e,
por consequéncia, dispéndios financeiros a depender das politicas/medidas adotadas pelo
gestor no periodo do seu governo. Um exemplo disto é a observancia dos Concursos Publicos
e Plano de Cargos Carreiras e Salarios (vide quadro 8), em que 0s governos interinos foram os
que mais publicaram editais e homologaram PCCRs, trazendo impactos no orgamento para as
gestdo vindouras.

Conforme quadro 9, entre 2000 a 2019, ocorreram 16 concursos publicos para
provimentos de servidores vinculados ao Poder Executivo do Estado do Tocantins. E deste
numerario, tem-se: 3 concursos destinados ao Quadro Geral, 7 concursos para a Seguranca
Publica, 2 concursos para a Educacdo, 1 concurso para o provimento de servidores para a
Saude e 1 concurso para a Cidadania e Justica.

Quanto aos PCCRs, entre 2000 a 2019, foram legalmente instituidos 16 PCCR’s, dos
quais, em termos de quantidade, tem-se maior criagdo os anos de: 2010, 3 PCCR’s em
governo interino; 2013, 5 PCCR’s em governo eletivo e em 2014, 3 PCCR’s em governo
interino. Vale mencionar que, além das categorias bésicas (educacdo, salde e seguranca
publica), tidas comumente como categorias organizadas, no Estado do Tocantins, também se
observa: i) expressivos PCCRs vinculados a entidades autarquias (DERTINS, ADAPEC,
RURALTINS e NATURALTINS); ii) segregacdo de PCCR em um mesma categoria,
conforme funcBes, como € o caso da categoria de Policia Civil e SEFAZ; iii) PCCR quadro
geral, é o mais expansivo e engloba os demais servidores estatutarios ndo vinculados as
categorias legalmente organizadas.

Apesar das responsabilizagdes dos chefes do Executivo Estadual serem limitadas aos
devidos exercicios, e ainda estes, tem como norteador de suas a¢des, os Planos Plurianuais —
PPAs, as alternancias de gestdo, além da eletiva, tem impacto em toda a Administracdo
Publica e, por consequéncia, dispéndios financeiros a depender das politicas/medidas
adotadas pelo gestor no periodo do seu governo. Um exemplo disto é a observancia dos
Concursos Publicos e Plano de Cargos Carreiras e Salarios (vide quadro 8), em que 0s
governos interinos foram os que mais publicaram editais e homologaram PCCRs, trazendo

impactos no orgamento para as gestao vindouras.

4.3.2 Medidas Adotadas pelo Executivo Estadual para Reconduc¢do dos Limites da
LRF
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Apesar do ndo cumprimento dos limites estabelecidos pela LRF quanto & despesa com
pessoal, em grande parte dos periodos entre 2011 a 2019, os chefes do Poder Executivo do
Estado do Tocantins, em exercicios, tomaram medidas objetivando a contencdo da despesa
com pessoal. Na sequéncia, sdo apresentadas 7 medidas identificadas no presente estudo que
foram adotadas pelos chefes do Executivo do Estado do Tocantins, durante o periodo 2011 a
2019, conforme sinalizacdo feita no estudo de Costa et al (2019), sendo confirmadas e
complementadas nesta pesquisa.

A primeira medida para reconducéo aos limites da LRF, foi implementada em 2011 e
novamente utilizada em 2019, que compreende a reestruturacdo da organizacdo do Poder
Executivo®. Tais restruturacdes foram feitas por meio de criacdes, extincdes e aglutinacdes
de entidades e 6rgdos da Administracdo Publica Direta e Indireta, do qual se cita como
exemplo a reorganizacdo amparada pela Lei Estadual n® 2.425 de 11 de janeiro de 2011 e,
mais recente, amparada pela Lei Estadual n® 3.421, de 8 de marco de 2019, que dispGe sobre a
organizagdo da Administracdo Direta e Indireta do Poder Executivo Estadual, além de outras

providéncias, sendo assim estruturada.

Quadro 10: Estrutura Administrativa do Poder Executivo Estado do Tocantins (2019).

ESTRUTURA 2011 2019 VARIACAO 2011-2019
Administragéo Direta 26 20 -23,08%
Administracdo Indireta 23 19 -17,39%
Total 49 39 -20,41%

Fonte: Lei Estadual n® 2.425 de 11 de janeiro de 2011 (TOCANTINS, 2011) e Lei Estadual no 3.421,
de 8 de marco de 2019 (TOCANTINS, 2019). Elaboragéo: Académica (2020).

De acordo com o quadro 10 e apéndice 2, o Executivo Estadual do Tocantins possui
uma estrutura subdivida em administracdo direta e indireta, sendo que no periodo 2011 e 2019
houve diminui¢do na estrutura administrativa na ordem de 20,41%, na forma que: i) na
Administracdo Direta, houve decréscimo de 23,08%; e ii) na Administracdo Indireta,
apresenta decréscimo de 17,39%. Salienta-se que no periodo 2011 a 2019 foram identificadas
somente estas duas macros alteracdes na estrutura administrativa do ente estado do Tocantins.

A segunda medida identificada, talvez a mais impopular, ocorreu em 2013, que

compreende as exoneracdes/demissdes>*de servidores comissionados e temporarios em

https://afnoticias.com.br/estado/governo-fara-demissao-de-50-dos-servidores-temporarios-e-30-de-
comissionados

3 http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2016/11/governo-do-anuncia-demissoes-como-medida-de-reducao-de-
gastos.html
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grande escala®, conforme Atos declaratérios do ntimero 123 ao 130 de 26 de julho de 2013,
Resolugdes n° 005 a 008 de 26 de julho de 2013 do Comité de Gestdo Publica
(TOCANTINS, 2013). Sendo tal medida replicada em na gestdo de 2016, consoante Ato
Declaratorio n° 305, de 10 de novembro de 2016, do qual abrangem a demissdo de
aproximadamente dois mil servidores (comissionados e contratados) (TOCANTINS, 2016).

Ainda em 2013, pode-se identificar a terceira medida adotada pelo chefe do Executivo
Estadual, sendo esta a terceira medida do presente estudo, que refere-se a Extingdo e
Reducdo de Salarios de Cargos Comissionados, conforme MP n° 12, de 2 de agosto de
2013, que reorganiza 0s cargos de provimento em comissdo e as funcdes de confianga que
especifica a estrutura organizacional do Poder Executivo, e adota outras providéncias.

Em 2015, tem-se a quarta medida, a qual compreende a criacdo da Comissdo de
Analise de Impacto de Pessoal sobre os Recursos Financeiros do Estado (do Tocantins),
tendo como presidente o Secretério de Administracdo, e membros, o Secretario da Fazenda,
Secretario do Planejamento e Modernizacdo da Gestdo Publica, Secretario-Chefe da Casa
Civil, Controladoria Geral do Estado e Procurador Geral do Estado, da qual se tinha como
propositura, o relatado nos incisos do art. 1° do Decreto n° 5.184, de 1 de janeiro de 2015
(TOCANTINS, 2015), conforme se segue:

I- analisar a relacdo de despesas com pessoal sobre as projecdes de receita do
Poder Executivo a partir de janeiro de 2015;

Il - avaliar a concessdo de beneficios, gratificacbes e vantagens pessoais em
exercicio pretérito e emitir pareceres sobre o respectivo impacto financeiro no
qguadriénio 2015-2018;

Il - apresentar ao Governador do Estado e seus auxiliares 0 panorama dos gastos
com pessoal e o efeito a incidir sobre as receitas publicas;

IV - auxiliar o Governador do Estado nas medidas de adequacdo dos gastos com
pessoal aos referenciais e limites previstos na legislacdo de regéncia. Grifo da
autora. (grifo da autora).

Considerando uma das linhas de atuacdo do referido Comité, em Nota Técnica
01/2014, de 06 de fevereiro de 2015 (TOCANTINS, 2015), cuja finalidade seria de apresentar
informacdes sobre os impactos com pessoal na receita do ano corrente de 2015, apds diversas
projecdes de cenarios, tem-se a conclusiva de que ndo se teria a possibilidade de
enguadramento nos limites da LRF, conforme afirmam os membros do referido Comité:

Conforme apresentado, e levando-se em consideracdo todos os implementos
(aumentos, data-base, novos planos, adicionais, retroativos, equiparaces,

* http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2013/07/mais-de-2200-servidores-sao-demitidos-pelo-governo-do-

tocantins.html
% http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2013/07/governo-do-tocantins-vai-reduzir-salarios-para-diminuir-
folha.html
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promogdes, reenquadramentos e progressdes) ao longo do ano de 2015, nos
deparamos com condi¢gBes de cenarios completamente incompativeis com as
perspectivas de receita, ressaltando-se, ainda, a possibilidade de frustracdo desta
ao longo dos meses. Assim, em qualquer cenario, ndo ha possibilidade de
enquadramento legal da Folha, segundo os limites da Lei de Responsabilidade
Fiscal. (grifo da autora).

Outra atuacdo do Comité criado pelo Decreto n® 5.184 estda no sentido de
mitigar/intermediar as negociacbes com as categorias dos servidores publicos, por
implicagdes do Executivo ao tornarem-se nulas diversas portarias e atos que afetariam
diretamente as variadas categorias de servidores publicos, em razdo dos direitos emanados
pelas Leis criadoras dos PCCRs, bem como a suspenséo dos efeitos de algumas portarias, leis
e atos até que estes sejam julgados, como por exemplo, as promog¢des na Policia Militar e
Corpo de Bombeiros, conforme Decretos 5.189 a 5.203, de 10 de fevereiro e 2015
(TOCANTINS, 2015).

Também em 2015, identificou-se a quinta medida, que representa a ndo concessao ou
postergacdo de direitos adquiridos legalmente pelos servidores estatutarios, dos quais
tiveram impacto direto no computo da despesa com pessoal, como por exemplo: as datas-
bases e de progressdes horizontais e verticais. Isso pode ser verificado nos Decretos 5.189 a
5.203, de 10 de fevereiro e 2015 (TOCANTINS, 2015), que dentre outros, suspende as
promocdes na Policia Militar e Corpo de Bombeiros, e anula direitos adquiridos de outras
categorias. Tal medida foi replicada em 2019 por outra gestdo, conforme enunciados na Lei
Estadual n° 3.462 de 25 de Abril de 2019, que preconiza a suspensdo de até 24 meses (a partir
de abril/2019) de reajustes e progresses®’ para servidores do Poder Executivo, com algumas
excecdes, como por exemplo, aos servidores publicos, militares do Estado e policia civil
ativo, portadores das doengas graves, contagiosas, incuraveis ou incapacitantes e outros
(TOCANTINS, 2019).

Em 2016, sendo esta a sexta medida identificada, tem-se um pacote-vedacao,
conforme enunciados no Decreto n° 5.532, de 10 de novembro de 2016. O referido pacote-
vedacdo teve por objetivo principal a reducéo e o controle das despesas de custeio de pessoal
do ente Executivo Estadual a fim de reconduzi-los ao limite LRF até maio de 2017, consoante

transcri¢do do art. 1°, incisos I, VIIU, IX, X, X1 e XII do referido Decreto, a seguir.

Art. 1° Sdo vedados, no ambito do Poder Executivo Estadual, até 30 de abril de
2017:

37 «Art. 1° S0 suspensos pelo periodo de até 24 meses: | - o reajuste de gratificacdes, de verba indenizatéria de
indenizacdo pecunidria, de produtividade por desempenho de atividade e de ressarcimento de despesa; Il —a
concessdo de progressdes funcionais previstas nas leis dos diversos quadros de pessoal que integram o Poder
Executivo Estadual, a partir da vigéncia desta Lei.”
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| —a celebracéo de novos contratos: a) de prestacdo de servicos de transporte ou de
locacdo de imdveis e de veiculos, quando implicarem o acréscimo de despesa;

b) de prestacdo de servicos de consultoria, bem assim dos aditamentos relativos a
matéria, admitindo-se, excepcionalmente, a prorrogacao justificada, e submetida a
apreciacdo da Secretaria do Planejamento e Orgcamento, considerados aqueles objeto
de recursos internacionais ou de financiamento;

(...) VIII — o provimento de vagas ofertadas em concursos puUblicosem
andamento e a apresentacdo de propostas para o lancamento denovos certames,
ressalvadas as providéncias advindas de ordem judicial ou da necessaria reposicédo
de que trata o inciso 1V do paragrafo Gnicodo art. 22 da LRF;

IX — a apresentacdo de proposta de edi¢do de norma ou deprovidéncia que sobreleve
as despesas do Estado relativamente a gastos com pessoal, incluindo-se a
reestruturacdo e a revisdo de planos decargos, carreiras e subsidios, na conformidade
do disposto no Decreto 5.369, de 27 de janeiro de 2016;

X — 0 pagamento de horas extraordinarias, excetuadas asatividades policiais e de
salde, quando justificadas pelo interesse publico, mediante autorizagdo superior;

X1 —a concessdo de afastamento a servidores publicos para realizagdo de cursos
de aperfeicoamento ou outros que demanda em substituicéo de pessoal, salvo os
ja autorizados em tempo anterior a data de publicacdo deste Decreto;

X1l — a remoc¢do de servidores publicos dos quadros atuaisentre as unidades
gestoras, exceto quando, por ocasido de justificativa apresentada pela Secretaria da
Administracdo, determinar o Governador do Estado. (Grifo da autora).

De forma sucinta, do dispositivo acima sdo identificadas as seguintes medidas no
pacote-vedacdo: vedacdo de celebracdo de novos contratos, vedacdo de preenchimento de
vagas ofertadas em concursos publicos, pagamento de horas extras de diérias (exceto para
Servicos essenciais: seguranca, educacao e saude.

Como setima medida, pode-se apontar a instituicdo de lei que visa 0 aumento da
arrecadacdo, em 2016. Este aumento foi resultado de renegociacdes de dividas e majoracédo
tributéria. Isto € observado na Lei n 3.151, de 23 de novembro de 2016 (TOCANTINS, 2016),
que institui 0 mutirdo de renegociagdes fiscais, no ambito do Poder Executivo e ainda, no
registrado contabilmente pelo governo quanto ao aumento da RCL, ocasionado pela
majoracao da carga tributaria com vigéncia a partir de janeiro de 2016 (SECOM/TO, 2017).

No quadro 11 é apresentado um resumo com as principais medidas tomadas pelos
chefes do Poder Executivo Estadual, com potencialidades de impactos diretos na despesa com

pessoal.
Quadro 11: Executivo do Estado do Tocantins — Resumo das principais medidas adotadas, 2011 a 2019

ANO SIGLA SIGLA/MEDIDAS LEGISLACAO
Reestruturacfes da organizacdo do Poder Lei Estadual n°® 2.425 de 11 de

2011 Mia Executivo. janeiro de 2011;

2012 - ) -
Exoneragdes/demissbes de servidores Atos declaratérios do numero 123 ao
comissionado-temporarios. 130 de 26 de julho de 2013;

2013 M2a Resolucdes n°s 005 a 008 de 26 de

julho de
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Extingdo e reducéo de salérios de cargos 2013 do Comité de Gestdo Publica;

M3 comissionados. MP n° 12, de 2 de agosto de 2013.
2014 ) )
Criacdo da Comissdo de Andlise de Decreto n° 5.184, de 1 de janeiro de
Mda Impacto de Pessoal sobre os Recursos 2015;
Financeiros do Estado (do Tocantins);
2015

Ndo concessdo ou postergacdo de Decretos n%. 5.189 a 5.203, de 10 de
Mb5a direitos adquiridos dos servidores fevereiro de 2015.
estatutarios.
Exoneragdes/demissdes de servidores Ato Declaratério n° 305, de 10 de
comissionado-temporarios. novembro de 2016.

Pacote-vedacédo: de celebracdo de novos Decreto n° 5.532, de 10 de novembro
contratos, de preenchimento de vagas de 2016.
M6 ofertadas em concursos publicos,
2016 pagamento de horas extras de diarias
(exceto para  servicos  essenciais:
seguranga, educacao e saude).
Aumento da arrecadacdo (renegociacdo Lei n 3.151, de 23 de novembro de

M2b

M7 de dividas e aumento da carga tributaria). 2016.
2017 - -
2018 - -
M1b Reestruturac6es da organizacdo do Poder Lei n® 3.421 de 8 de margo de 2019
Executivo.
N&o concessdo ou postergacdo de Lein°3.462 de 25 de abril de 2019.
2019 direitos  adquiridos dos  servidores
M5b estatutarios.

Fonte: Elaborado pela autora em conformidade com Atos, Portarias, Leis e Decretos do Estado do Tocantins,
2011 a 2019.

Quanto as medidas adotadas pelos chefes do Executivo Estadual, destacam-se as
recorrentes: reestruturacdo da administracdo, extingdo e reducdo de salarios de cargos

comissionados, e ndo concessdo/postergacdo de direitos adquiridos de servidores estatutarios.

4.3.3 Atuacdo do Controle Externo na limitagcdo da despesa com pessoal

O controle externo das contas publicas é assistido tecnicamente pelos tribunais de
contas, sendo este um 6rgdo autdbnomo ligado ao Poder Legislativo, sendo lhe imputavel,
dentre outros, a fiscalizagdo assidua do gasto publico equiparando-o com a legislagao vigente,
dentre estas a LRF, objetivando a sustentabilidade fiscal dos Entes Publicos.

Seguindo o rito de prestacdo de contas junto aos tribunais correspondentes, no
presente estudo se tem o Tribunal de Contas do Estado do Tocantins — TCE/TO como agente

de controle externo do Executivo do Estado Tocantins, e em seus processos e autos se tem,
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além das demonstragdes requisitadas em lei, existem relatérios e pareceres diversos, que detre
outros, registra as alegacgdes dos chefes do Executivo, quanto as indagac6es técnicas do 6rgao.

Em relacdo as ocorréncias/irregularidades apontadas pelo TCE/TO referente as contas
consolidadas do Estado do Tocantins, segue o entendimento desse 6rgdo de controle externo
sobre as alegacOes de defesa dos gestores, tanto chefes do Executivo Estadual, como também
do seu assessoramento, tendo como referéncia os anos de 2014 e 2018%,

Uma das ocorréncias/irregularidades apontadas pelo TCE/TO foi ao analisar as contas
de 2014, em que se constatou que o Executivo Estadual ultrapassou em 1,98% o limite
Maximo (49%) de gasto com pessoal, sendo este extrapolamento ocorrido no 22
quadrimestre de 2014. O Poder Executivo manifestou justificativa a previsibilidade de
reconducdo, conforme previsto na legislacdo vigente, em até dois quadrimestre e tera prazo de
até quadro quadrimestres se Produto Interno Bruto — PIB for baixo ou negativo por periodo
igual ou superior a quatro trimestres. Na analise da justificativa, 0 TCE/TO considera vélido o
argumento quanto ao prazo para reconducdo conforme legislacdo, contudo, enfatiza que
considerando a evolucdo da DLP, esta ficou acima da RCL, caracterizando o desequilibrio,
por dentre outros, falta/falha no controle da despesa com pessoal (vide apéndice 6).

Outra ocorréncia/irregularidade compreende ao agravante de ndo reconducdo do
Executivo Estadual quanto a despesa com pessoal, no 1° quadrimestre de 2018, conforme
limites estabelecidos na LRF. O Poder Executivo se manifestou alegando que a despesa com
pessoal iniciou um processo de ascendéncia desde 2010 em relacdo a receita e que apesar das
medidas de contencdo de gasto com funcionalismo publico (ja mencionadas), estas ndo foram
suficientes, pois, dentre outros: a) aumento/promoc¢des aos militares, por decisdo judicial; b)
contratacdo de pessoal para area da salde e também sistema prisional; ¢) aumento do salério
minimo; d) data-base, como implemento das revisdes gerais anuais, foram responsaveis por
este acréscimo.

Na analise da justificativa acima apresentada, o TCE/TO afirma que o Poder
Executivo, ao longo de 03 (trés) anos (2016, 2017 e 2018), mesmo sendo alertado
quadrienalmente pelo érgdo, ndo adotou medidas suficientes para reduzir a despesa excessiva
com pessoal, especialmente no exercicio de 2017, omissdo que se repetiu em 2018 (vide
apéndice 7).

Ainda, considerando os anos 2016, 2017 e 2018, tem-se por irregularidade/ocorréncia

a ndo execucdo orcamentaria da despesa bruta com pessoal, nos anos de 2017 e 2018,

382014 e 2018 foram escolhidos, dentre os anos que n&o cumpriram a LRF, por se tratarem de anos em que
houve intervengdes no governo, tendo como gestores: governos eletivos e governos interinos.
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haja vista que a competéncia dos fatos geradores se refere a periodos anteriores,
impactando no limite da despesa com pessoal em 2018. Assim, a defesa alegou que no
periodo houve frustacdo de receita e que apesar da gestdo ndo editar nenhuma norma que
aumentasse a despesa com pessoal 0 antecessor ja a tinha feito, do qual acarretou a gestéo,
aplicacdes de greves, confrontos de natureza judicial dentre outros.

A anélise da defesa pelo TCE/TO constada que essas despesas em sua maioria sao
com pessoal, cujo crescimento do passivo sem 0 respectivo pagamento ocorreram a partir de
2015, inicio da gestdo do ex-governador, que perdurou, por mais de 03 (trés) anos, até o 1°
quadrimestre de 2018, por fim, recomendando ao Legislativo Estadual, que ao aprovar a
LOA, exija do Executivo os valores reais das despesa bruta com pessoal e ainda inclua regras
mais severas e percentual minimo por grupo de despesa, a fim de que o planejamento melhor
reflita a realidade da execucdo.

Em complemento, apesar dos esforgos do Executivo Estadual, merece destacar as
consideracdes feitas pela Coordenadoria de Analise de Contas e Acompanhamento da Gestao
Fiscal, por meio da Informacdo Técnica n° 09/2018 direcionado ao Poder Executivo do

Estado do Tocantins, quanto ao aumento da despesa com pessoal:

Observa-se, que no periodo do 1° quadrimestre de 2017 ao 1° quadrimestre de 2018
0o Governo do Estado aumentou a Despesa com Pessoal em 15,39%
(557.146.402,83 / 3.621.033.818,91) em vez de reduzir, conforme determina a Lei
n® 101/2000 e orienta¢cBes no Alerta emitido pelo Tribunal de Contas do Estado.
(grifo da coordenadoria).

E ainda:

Apesar das vedagdes impostas na legislacdo, quanto ao provimento de cargo publico,
admissdo ou contratacdo de pessoal se a despesa total com pessoal exceder a 95% do
poder ou 6rgdo, a Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal nos informou que em
consulta na base de dados do SICAP-AP constatou-se que ja foram efetivadas no
exercicio de 2018, 5.128 (cinco mil, cento e vinte e oito)nomeagdes/contratacdes,
sendo 3.829 (trés mil, oitocentos e vinte e nove) contratos temporarios, 1.225 (mil
duzentos e vinte e cinco) nomeagdes comissionadas e 74 (setenta e quatro) com
vinculo de efetivo (evento 4). (grifo da coordenadoria).

E, em conclusiva deste entendimento do 6rgédo de controle externo, cita que o chefe do

Executivo Estadual editou 3 concursos publicos no biénio 2017/2018, conforme quadro 10.

Quadro 12: Executivo do Estado do Tocantins — Concursos Publicos, 2017-2018.

CONCURSO PUBLICO PUBLICACAO QTDEDE PROJECAO DO

VAGAS GASTO/ANUAL
Procurador do Estado do DOE TO n°5.014, de 19 40 16.302.106,08
Tocantins dezembro de 2017

Oficial da Policia Militar do DOE TO n° 5.026, de 8 de 40 5.230.430,40
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Estado do Tocantins janeiro de 2018
Soldado da Policia Militar do DOE TO n°5.026, de 8 de 1.000 69.505.176,00
Estado do Tocantins, janeiro de2018.
Total 1.080 91.037.712,48
Receita Corrente Liquida Atual 7.177.119.056,44
Projecéo do Impacto na 1,268% da RCL atual

Despesa com Pessoal
Fonte: Informacgdo Técnica n° 09/2018 — TCE/TO.

Conforme o referido documento técnico do TCE/TO, tem-se a constatacdo que o ente
Executivo Estadual no biénio 2017/2018, editou concursos publicos, contrariando as vedacgdes
impostas pela legislacdo, e da qual teria um impacto projetado de acréscimo de 1,268% na
despesa com pessoal. Além disto, efetuou a como recontratacdo/contratacdo de
comissionados.

De forma que em uma de suas pondera¢6es conclusivas quanto as despesas, 0 TCE/TO
(2018) afirma, dentre outros pontos, a auséncia de controle das despesas, incluso a com
pessoal, e ainda 0 ndo empenho das despesas com pessoal no seu devido exercicio, sdo
determinantes para a crise orcamentéria e financeiro que se tem o Estado do Tocantins, de
forma que os argumentos apresentados pelos gestores, por mais que sejam relevantes, sdo
insuficientes para esclarecer as irregularidades com exatidao.

Em consideragdes finais quanto a atuacdo do controle externo, merece destacar uma
assiduidade nas emissdes de alertas prudenciais e maximos ao Executivo Estadual, solicitacdo
de esclarecimentos do Executivo, bem como sugestdes para melhoria na qualidade do gasto
publico, dentre estes, ao que se refere a despesa com pessoal. Por outro lado, percebe-se a
utilizacdo por parte do Executivo Estadual de normativas e instru¢es emitidas pelo proprio
TCE/TO para excludentes de gastos, dos quais somente houve o enquadramento nos limites
estabelecidos da LRF quanto a despesa com pessoal, do Ente publico Poder Executivo do

Estado do Tocantins, no ano de 2019, com a utilizacdo destas excludentes.

4.4 Reflexos das Medidas Adotadas para a Reconducéo da Despesa com Pessoal

No presente estudo, observa-se que no periodo 2011 a 2019, os chefes do Poder
Executivo Estadual teve e ainda tem por missdo a reconducdo da despesa com pessoal aos
ditames da LRF, sendo esta feita por dois caminhos impopulares: i) aumento da arrecadacéo,
principalmente as que compdem a RCL; ii) Contencdo de gasto publico, por meio de

atos/decretos administrativos com impacto no orgamento.
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Como primeiro viés da efetividade, tem-se 0 aumento da arrecadacdo, tendo como
referenciador a RCL. Assim, tem-se na figura 9 e apéndice 8 a evolugdo da RCL ante a DLP,
de forma a evidenciar os acréscimos e decréscimos que ocorreram no periodo em relacdo ao

periodo anterior.

Figura 9: Executivo do Estado do Tocantins — Evolucdo da RCL e da DLP, 2011 a 2019.

—o— Evolucdo RCL % Evolugdo DLP %
17,20%
15,68%
13,79% 12 98% 14 05%
2 39% 12,27%
9,73% 10,84%
6,59% 6,96%
6,65%
3,84%
20111:29% 2012 2013 2014 2015 2016 1.32% 2018 60/ 2019
-7,69%
-10,15%

Fonte: RGF — ANEXO | — Balancos Gerais Consolidados do Estado do Tocantins- 2011 a 2019.
Elaborado pela Académica.

Ao observar a evolucdo da RCL e ainda da DLP, conforme figura 9, tem-se os
seguintes: 1) 2011 — RCL positivamente crescente (17,20%) e DLP negativamente crescente
(-1,29%); ii) 2012 a 2016 — alternancias positivamente crescente entre RCL maior que DLP
(2014 e 2016), e os anos 2012, 2013 e 2015 a DLP foi maior que RCL; iii) 2017 — DLP
positivamente crescente (12,27%) e RCL negativamente crescente (-1,32%); iv) 2018 — DLP e
RCL negativamente crescente, -2,86% e -7,69% respectivamente; v) 2019 - RCL
positivamente crescente (10,84%) e quase na mesma proporcdo, a DLP negativamente
crescente (-10,15%).

De maneira geral, ao observar a evolucdo da RCL e da DLP, pode-se constatar que
somente nos exercicios de 2011, e de forma mais expressiva no exercicio de 2019, tem-se 0
cenario mais contributivo para enquadramento/reconducdo nos limites da LRF, e de forma
peculiar, tem-se 0s seguintes: i) RCL maior que DCL, os exercicios de 2011, 2014, 2016 e
2019; ii) RCL menor que DCL os exercicios de 2012, 2013, 2015, 2017 e 2018.
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Contudo, em 2019, apesar dos demonstrativos apresentarem como este o melhor
cenario para enquadramento/reconducdo aos limites da LRF, merece enfatizar que houve
excludentes da despesa com pessoal do computo LRF, potencializando este resultado.

E, considerando os anos em que a RCL esteve menor que a DCL, a saber 2012, 2013,
2015, 2017 e 2018 e ainda o0s anos que ndo houve o cumprimento dos limites da LRF, a saber
2013, 2014, 2015, 2017 e 2018, considera-se que a diminui¢do da RCL e ainda a elevagao/ou
ndo diminuicdo da DLP, foram determinantes para o ndo cumprimento dos limites LRF,
especificamente nos exercicios de 2013, 2015, 2017 e 2018.

O outro viés da efetividade, representa a contencdo da despesa com pessoal, feita
mediante medidas adotadas pelo chefe do Executivo. Costa et al (2019, p. 25) assegura que
“diminuir gasto com pessoal no setor ¢ algo impopular, visto que envolve milhares de
servidores da administragao”, entretanto, mesmo com decisdes impopulares os gestores
publicos devem se reportar a isso, a fim de retornar a regularidade imposta pela legislacéo,
principalmente pela LRF.

Na figura 13 e apéndice 9, apresenta-se um quadro das medidas, concurso e PCCRs no
periodo 2011 a 2019.

Quadro 13: Executivo do Estado do Tocantins - medidas, concursos publicos e PCCRs — 2011 a 2019, siglas.

ANO MEDIDAS CONCURSOS PCCRs LRF?
2011 M1la - - Sim
2012 - C1 P1; P2 Sim
2013 M2a; M3 - P3; "P4; P5; P6 Né&o
2014 - C2; C3; C4; C5 P7; P8; P9; P10**; P11** Néo
2015 M4a; Mba - - Né&o
2016  M2b; M6; M7 - pP12** Sim
2017 - C6; C7 - Né&o
2018 - C8*; C9* - Né&o
2019 M1b; M5b - - Sim

* CONCUrs0S SUSPensos
**revisdo/alteracdo de PCCRs.

Fonte: SECAD/TO(2020) e Informagédo Técnica n® 09/2018 — TCE/TO (2018). Elaborado pela Académica.
Durante o periodo 2011 a 2019, conforme se observa no quadro 13 e ainda no
apéndice 9, os varios chefes do Executivo do Estado do Tocantins, no seu devido mandato,
emitiram tanto medidas de contencdo como também de expansao da despesa com pessoal.

Ressalta-se que neste topico, a existéncia de limitacdo ao aferir com precisao o

impacto de cada um destes itens (medidas adotadas, concursos publicos, e PCCRs) para o
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computo da despesa com pessoal, pois, o efeito destes itens compreende além de um impacto
no exercicio da sua publicacdo, tem-se impactos para 0s exercicios vindouros, salvo possiveis
anulacOes dos atos normativos em questdo. Entretanto, intrinsicamente e com base na revisdo
da literatura, pode-se confirmar que tais itens tem seu impacto na despesa com pessoal.

Ainda, ao observar o quadro 13, pode-se afirmar que ndo houve o cumprimento dos
limites da LRF quanto & despesa com pessoal com pessoal nos anos: 2013, 2014, 2015, 2017
e 2018, tem-se os seguintes: i) nos exercicios de 2013, 2014, 2015 apesar das medidas de
contencdo, foram emitidos editais de concursos publicos e criacdo/revisdo de PCCRs de
diversas categorias do Executivo Estadual; i) em 2017 e 2018, ndo foram identificadas
medidas de contencdo de gasto e de novos PCCRs, contudo, foram emitidos 4 concursos
publicos, sendo 2 destes, posteriormente suspensos.

Em sintese, quanto a efetividade do Executivo Estadual, tem-se periodos em que
diminuigcdo da a RCL e em conjunto a elevagdo/manutencdo da DCL foram determinantes
para 0 ndo enquadramento aos limites estabelecidos pela LRF, de forma que nenhuma das
medidas de contencdo, isoladamente, foram eficazes ao que foi proposto, pois verificou que
no periodo 2011 a 2019, exceto o exercicio de 2016 a RCL foi maior que a DLP, e ainda as
medidas de contencdo da despesa com pessoal que foram adotadas no periodo e/ou em
periodos anteriores, possibilitaram este resultado. J& em 2019, por ser apontado como o
melhor cenério para reconducdo aos limites da LRF, ocasionada por um lado houve a
majoracdo da RCL, e uma diminuicdo significativa da DLP. Ressalta-se que a diminui¢do do
percentual da DLP, teve como principal fator a instrucdo do 6rgdo de Controle Externo para
excluir do computo da LRF os seguintes itens: imposto de renda retido na fonte, terco

constitucional de férias e 0 abono permanéncia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

De um modo geral, a Despesa com Pessoal, inserida na categoria econémica de

despesas correntes (de custeio), tem consumido um expressivo percentual do or¢camento

publico, e possui tendéncia crescente, uma vez que se tem a elevagdo da demanda

populacional por servigos publicos, necessitando assim de mais pessoas na area publica. E

ainda, tendéncia de elevacdo dos servidores publicos civis e militares aposentados ou prestes a

aposentarem, necessitados assim de uma reposicdo de servidores e a0 mesmo tempo

continuidade de pagamento salarial, dentre outros desafios.

No presente estudo, tendo como sujeito o Poder Executivo do Estado do Tocantins no

periodo 2011 a 2019, foi possivel constatar:

A)

B)

C)

Funcionalismo publico Poder Executivo Estadual — 2011 a 2017: i) o Executivo
Estadual acresceu quantitativamente em nimeros de vinculos na ordem de 54,65%; ii)
em comparacao aos demais poderes do Ente Estadual, o Executivo Estadual é o maior
empregador, pois, possui em média, 89,53% dos vinculos de trabalho do Ente Estadual
ao passo que o Legislativo, 5,29% e o Judiciario 5,18%; iii) os servidores ativos
consomem o0 maior percentual da despesa com pessoal, compreendendo em média,
85,57% do total, a0 passo que os inativos 12,86%; iv) por categoria, em 2016,
desconsiderando os vinculos ndo estatutarios, os salarios médios dos servidores do
Executivo, foram maiores nas categorias: Policia Civil (R$ 9.330,00), Militar (R$
6.083,00) e Professores (R$ 4.203,00) e em quantidade de vinculos do Executivo: a
categoria de professores, consumem 12,93% do total de vinculos, seguindo de militar,
6,64%.

Cumprimento Limite Maximo LRF: i) exercicios em que foram cumpridos os limites
méaximo da despesa com pessoal: 2011, 2012, 2016 e 2019; ii) exercicios que ndo
cumpriram o limite maximo de gasto com pessoal — 2013, 2014, 2015, 2017 e 2018.
Medidas para reconducéo aos limites de gasto com pessoal: foram identificadas vérias
medidas adotadas pelos chefes do Poder Executivo do Estado do Tocantins, eletivos e
interinos, dentre estas, tem-se: restruturagcéo da organizagdo administrativa e extin¢ao
e reducdo de salarios de cargos comissionados. Contudo, estas medidas ndo foram
suficientes para reconduzir o Ente publico Estadual aos limites estabelecidos pela LRF

guanto a despesa com pessoal, bem como nos anos que o Ente obteve o
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enquadramento no Limite Maximo (49%), ndo foi possivel estar abaixo do limite
prudencial, acarretando privag0es e restritivas administrativas do Ente, dentre estas, a
concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo (salvo
deciséo judicial); ii) criacdo de cargo/emprego/funcéo; iii) alteracdo de estrutura de
carreira que implique aumento de despesa.

D) RecomendacBes do 6rgdo de Controle Externo: a atuacdo do controle externo, por
meio do TCE/TO, e observavel por meio da emissao de alertas em tempo oportuno, ao
mesmo tempo, que em seus relatdrios técnicos ha relatos de infragbes/ocorréncias
nitidas dos chefes do Poder Executivo quanto ao cumprimento dos limites
estabelecidos pela LRF, apesar de muitas destas serem aceitas, posterior as
justificativas apresentadas pelo Executivo. Por outro lado, a utilizacdo de
legislacdo/instrucao prépria do érgdo de controle externo, possibilitou que o Executivo
Estadual, no exercicio de 2019, ao excluir do computo para fins de cumprimento da
LRF alguns itens das despesas com pessoal, pudesse ser enquadrado nos limites, sem a
qual tal enquadramento nao seria possivel, conforme declaracdo explicita na “nota 6
do ANEXO 1, RGF/20109.

E) Reflexo das medidas adotadas para reconducédo aos limites da despesa com pessoal: ao
comparar a evolucdo da RCL e da DLP, na maioria dos periodos houve uma
diminuicdo na evolugéo da RCL e em conjunto a elevagdo/manutencéo da DCL, sendo
que estes os foram determinantes para o0 ndo enquadramento aos limites estabelecidos
pela LRF, de forma que nenhuma das medidas (isoladas ou em conjunto) de contencéo

foram eficazes, salvo 2016 e 2019, este ultimo apesar de ressalvas.

Também é oportuno enfatizar que, apesar do cumprimento do limite maximo, a saber
49% da RCL, ser o considerado para efeito do enquadramento dos limites da LRF quanto a
despesa com pessoal, merece retomar as vedacOes administrativas e financeiras trazidas pelo
ndo cumprimento do limite prudencial, 46,55%, visto que o Executivo do Estado do Tocantins
em nenhum dos exercicios entre 2011 a 2019 se ateve a este cumprimento, sendo passivel,
dentre outros, a vedacgdo de criacdo de cargo, emprego ou fungdo e concepcéo de vantagem,
aumento, reajuste ou adequacdo de remuneragdo a qualquer titulo, salvo deciséo judicial, em
conformidade com o paragrafo unico do artigo 22 da LRF.
Desta forma, o presente estudo cumpre os objetivos principal e especificos, apesar de
limitacbes. Assim, em trabalhos futuros, recomendam-se as seguintes tematicas: i) o

aprofundamento na evolucdo do gasto com inativos, pois, apesar deste item atualmente nédo
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compor o computo DLP para fins de LRF, tem grande relevancia no gasto “bruto” com
pessoal; ii) um melhor entendimento juridico e contabil sobre as excludentes do computo da
DLP e RCL adotado por cada tribunal de contas; iii) equiparacdo de resultados obtidos em
outros Estados brasileiros, a fim de identificar medidas inovadoras e eficazes na reconducgéo

dos limites estabelecidos pela LRF quanto a despesa com pessoal.
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