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GASTOS COM PESSOAL NO SERVIGO PUBLICO: UM ESTUDO DO IMPACTO DOS
GASTOS COM PESSOAL FRENTE A RECEITA CORRENTE LiQUIDA OBEDECENDO
AOS PRINCIPIOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Keyte Carneiro da Mota'

Carlos Vicente Berner?

RESUMO

O presente artigo objetiva analisar 0s gastos com pessoal no servigo publico e estudar o efeito da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), analisando e comparando o cenario, do ponto de vista financeiro e
do ponto de vista contabil, antes e depois do custo da folha de pagamento no caixa do governo federal,
tendo como intuito responder a seguinte questdo: como o governo esta gerenciando o limite de 60%
(sessenta por cento) estabelecido na LRF destinado a folha de pagamento? A metodologia abordada
neste trabalho estad de acordo com escopo de estudo, a pesquisa se caracterizou quanto a abordagem
qualitativa, com dados retirados de relatorios que teve como ponto de partida um ensaio tedrico, e
pesquisa bibliografica e documental. Os gastos do governo sdo um reflexo das escolhas feitas pelos
gestores que devem ser refletidos com o fornecimento de bens e servigos. A disciplina imposta pela LRF
significou um importante avango no controle das contas publicas, no entanto vé-se a necessidade de se
controlar de modo mais estreito 0s gastos publicos, desde a conscientiza¢do por parte dos governantes
de que o dinheiro publico é gerado pelo povo e deve retornar para 0 povo, até a conscientizagdo da
sociedade de que ela precisa passar a acompanhar e fiscalizar o trabalho dos governantes de forma
continua e formalmente organizada. Entretanto, hd muito ainda a se fazer para que o Estado Brasileiro
possa efetivamente exercer sua fungdo de fornecer servigos publicos de qualidade.
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ABSTRACT

The objective of this article is to analyze the expenses with personnel in the public service and to study the
effect of the Fiscal Responsibility Law (LRF), analyzing and comparing the scenario, from the financial and
accounting point of view, before and after the cost of the sheet of payment in the federal government’s
cash register, with the purpose of answering the following question: how is the government managing
the 60% (sixty percent) limit established in the LRF for payroll and what are the impacts of payroll on
management of the current government? The methodology adopted in this study is in accordance with
the scope of the study, the research was characterized as regards the qualitative approach, with data
taken from reports that had as a starting point a theoretical essay, and bibliographical and documentary
research. Government spending is a reflection of the choices made by managers and should be reflected

in the provision of goods and services. The discipline imposed by the LRF meant an important advance
in the control of public accounts, however, it is necessary to control public expenditure more closely,
from the awareness of the government that public money is generated by the people and must return
to the people, to the awareness of society that it must follow and monitor the work of the rulers in a
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continuous and formally organized. However, much remains to be done so that the Brazilian State can
effectively carry out its function of providing quality public services.

Keywords: Personnel Expenses. Public Expenses. Fiscal Responsibility Law.

1INTRODUCAO

0 artigo tem como foco principal analisar 0s gastos com pessoal no servigo publico e estudar o
efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), analisando e comparando o cenario, do ponto de vista
financeiro e do ponto de vista contabil, antes e depois do custo da folha de pagamento no caixa do
governo federal.

A folha de pagamento tem fungdo operacional, contabil e fiscal, devendo ser constituida com base
em todas as ocorréncias mensais dos servidores publicos. A partir do calculo da folha de pagamento,
é possivel aos gestores identificarem 0s gastos que a manutengdo da mao de obra acarreta para o
governo, proporcionando assim a base informacional para o gerenciamento das politicas da entidade,
principalmente no que tange a administragdo de pessoas. A pesquisa objetiva responder a seguinte
questdo: como o governo estd gerenciando o limite de 60% (sessenta por cento) estabelecido na LRF
destinado a folha de pagamento e quais sdo 0s impactos da folha de pagamento na gestdo do atual
governo.

A relacdo entre as despesas com folha de pagamento e a receitas correntes liquidas € um dos
indicadores que avalia a “saude” das finangas publicas, indicando 0 peso da despesa com pessoal
no orcamento do governo. As receitas correntes liquidas sdo o resultado da arrecadacdo do governo
com tributos e impostos, apds o desconto das transferéncias constitucionais e legais obrigatorias,
contribuicdes para o PIS (Programa Integracdo Social) e PASEP (Programa de Formacgao do Patrimonio
do Servico Publico) e o pagamento de beneficios previdenciarios.

Pode-se dizer que todas as decisdes que sdo tomadas em relagdo a uma empresa sdo, na realidade,
decisdes financeiras, diante de tal necessidade, podemos destacar 0s principais proventos na folha de
pagamento, que sd0: 0 saldrio, as horas extras, adicional de insalubridade, adicional de periculosidade,
adicional de penosidade, adicional noturno, salario familia, vale transporte, 13° salario, férias, dentro
outros.

Segundo o IPEA (Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada), entre os anos de 2001 a 2011, ¢
comumente argumentado que o governo federal vem aumentando demasiadamente 0s gastos publicos
com o custeio da maquina e a carga tributaria, sem contrapartida na melhoria da qualidade dos servigos
publicos. H3 um alto grau de centralizacao fiscal, uma vez que cerca de 70% da carga tributaria brasileira
é arrecadada na esfera federal. A analise dos dados de execugdo orgamentaria da Unido nos ultimos
anos sugere um diagnostico distinto do que vem sendo popularizado, o gasto direto esta relativamente
estabilizado e 0 governo federal tem consolidado um padrdo de intervengado de cardter mais canalizador
ou redistribuido de recursos.

Conforme divulgagdo do IPEA, em numeros, as despesas primarias analisadas ampliaram sua
participacdo no PIB em algo proximo a 2,7% de 2001 a 2011, no mesmo periodo, 0 consumo do governo
observou pequena queda em relagdo ao PIB e os investimentos aumentaram sua participagdo em
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pouco mais de 0,3%. O restante da expansao das despesas (primarias) se deve, fundamentalmente, as
transferéncias que cresceram em ritmo muito mais acelerado do que o0 agregado dos gastos diretos.

Entretanto, a expansdo das despesas primarias da Unido tem-se dado principalmente pelo
componente das transferéncias e, em menor medida, pela expansado dos investimentos, deve-se ressaltar
que se trata das transferéncias no agregado e que a a¢ao transferidora tem focos e objetivos distributivos
distintos quando canalizada para familias e instituicdes privadas ou para governos subnacionais.

Porém, mesmo considerando-se estes detalhes, 0 aumento dos recursos repassados a outros
governos é significativo e pode ser explicado por diferentes fatores. Conforme dados do estudo realizado
sobre as contas do governo realizado pelo IPEA, quase toda a expansdo (em proporgdo do PIB) das
despesas primarias do governo federal no periodo de 2001 a 2011 deveu-se 3s transferéncias, seja pelo
lado das transferéncias previdenciarias e assistenciais as familias, seja pelas transferéncias aos estados
e municipios.

N3o obstante, houve relativa estabilidade das despesas de consumo intermedidrio (custeio
restrito) e mesmo do consumo do governo federal. Mostrou-se que as principais causas da expansao das
transferéncias estdo relacionadas a drea social, ampliagdo de recursos dos programas de saude e educagao
repassados para 0S governos regionais; e ampliagdo dos beneficios assistenciais e previdenciarios para
as familias ou, de maneira mais especifica, a estratégia do governo de promover redistribuicdo de renda
via gasto social.

Cumpre observar que as raizes deste processo remontam ao periodo anterior, desde as mudancas
estruturais previstas na Constituigcdo de 1988 ou na década de 1990, seja via consolidagcado da estrutura
de protecdo social consagrada na Constituicdo ou do arcaboug¢o que pactuou com estados e municipios
que as responsabilidades de gestdo na drea de saude e educacao seriam descentralizadas. No entanto,
houve um aprofundamento destas tendéncias desde 2002, diante da estratégia explicita de promover
redistribuicdo de renda via gasto social. Conforme a LRF, os limites para a despesa com pessoal estdo
discriminados da sequinte forma: limites Maximo, Prudencial e de Alerta, embora a lei ndo se reporte a
eles diretamente com essa terminologia.

Dado que a verificagdo do cumprimento dos limites ocorre quadrimestralmente, caso o limite legal
seja ultrapassado, o art. 23 impde a eliminacdo de toda parcela excedente, sendo a0 menos um terco
no primeiro quadrimestre. Caso ndo ocorra essa reducado, e enquanto houver a parcela excedente, fica
proibido ao ente em questdo o recebimento de transferéncias voluntarias e garantias de outros entes,
além de haver limitagbes na contratagdo de determinadas operacdes de crédito.

Conclui-se que o governo federal esta consolidando um padrdo de intervengado que se revela mais
canalizador ou redistributivo de recursos, cujos efeitos sobre a economia sdo indiretos no que diz respeito
a oferta e demanda de bens e servigos, tornando-se financiador indireto de parcela considerdvel do
consumo das familias e das despesas de consumo e investimentos do governo.

Entretanto, reconhecer tais avancos ndo implica negar que persistem inumeras iniquidades no
ambito da distribui¢do social e regional da renda nacional do pais e, de maneira mais precisa, no sistema
tributario e de transferéncias intergovernamentais. Desse modo, apesar do avango da estrutura de
protecdo social, ha crescentes questionamentos sobre as condigdes fiscais de sua sustentagado a médio
e longo prazo ou mesmo sobre a possibilidade de que os efeitos contrarios ao crescimento e a equidade
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derivados da majorac¢ao da carga tributaria sob o atual sistema tributario e de reparticdo de caracteristicas
regressivas venham a neutralizar os efeitos benéficos da ampliagdo do gasto social. E prudente, portanto,
que o Brasil avance no sentido de promover uma politica tributaria mais justa e eficiente, incorporando-
se medidas adicionais que aliviem o peso distributivo atribuido quase exclusivamente ao gasto social,
como aquelas destinadas a ampliar a progressividade da estrutura de impostos do pais e aprimorar 0s
mecanismos de equalizacdo de receitas.

0 estudo busca o aprofundamento das pesquisas tedricas, empiricas e quantitativas que podem
nortear para o desenvolvimento do projeto de trabalho de conclusdo de curso. Para tanto, o estudo
se pautou em uma analise dos gastos com pessoal no servigo publico e o efeito do cumprimento dos
percentuais estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 FUNCAQ DO ESTADO

Weber (1994) define o Estado como uma comunidade humana que pretende o monopdlio do
uso legitimo da forga fisica dentro de determinado territorio, assim € a unica fonte do direito de uso
a violéncia e se constitui numa relagdo de homens dominando homens e essa relagdo é mantida por
meio da violéncia considerada legitima. Define também o Estado moderno como uma associag¢ado de
dominacgdo com carater institucional que tratou, com sucesso, de monopolizar dentro de um territorio
a violéncia fisica legitima como meio de dominacado e que, a este fim, reuniu todos 0s meios materiais
em maos de seu dirigente e tem apropriado a todos 0s servidores publicos estes que antes dispunham
deles por direito préprio, 0s substituindo com suas préprias hierarquias supremas.

Na visdo de Weber (1994), o Estado moderno é a Unica entidade com obediéncia dos cidaddos com
poder de delegar e empregar seu uso, se tratando de uma dominagao legitima. O Estado necessita disso
para fazer prevalecer a ordem, prevendo assim agdes de contra for¢as que as opde, cComo crimes, roubos,
invasdes externas, interesses comerciais hostis e manifestagdes ndo estabelecidas pelas instituicoes
vigentes.

a. Gestao Publica

Gestdo Publica € um termo mais recente, que indica utilizagcdo de praticas novas na administracdo
do setor publico, algumas importadas do setor privado, outras recuperadas dos pordes da historia,
outras desenvolvidas nas ultimas décadas. Qualquer um dos poderes tem como atividade tipica a
administragao publica. Esta ndo se encontra definida em um documento Unico, mas em codigos e leis
esparsas. Ja a Administracdo Publica esta ligada ao conjunto de pessoas e 6rgdos contratados pelos
entes governamentais, seja ele Federal, Estadual ou Municipal, como forma de prestacdo de servigos
publicos, fiscalizagado e requlacdo, operacionalizadas decisdes voltadas ao atendimento de necessidades
da sociedade como um todo. Verifica-se que a Administragdo Publica podera ser utilizada por meio de
dois sentidos: o primeiro dos executores da administragao; e a sequnda, da propria atividade. O artigo n.
37, da Constituicdo Federal, define como Administragdo Publica o exercicio da fungdo administrativa do
Estado, sendo organizada e elaborada com interesse a sociedade, de acordo com as normas vigentes
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na constitui¢do e principios constitucionais: da legalidade; impessoalidade; moralidade; publicidade e
eficiéncia.

b. Gastos do Governo Federal

No que se refere a transparéncia, no site da Secretaria do Tesouro Nacional, estdo disponiveis
diversos relatorios para qualquer cidaddo que deseje conhecer como o Governo Federal gasta os
recursos arrecadados. Entretanto, ha muito ainda a se fazer para que o Estado Brasileiro possa
efetivamente exercer sua fungdo de fornecer servigos publicos de qualidade. Desde a conscientizagdo
por parte dos governantes de que o dinheiro publico é gerado pelo povo e deve retornar para 0 povo,
até a conscientizagdo da sociedade de que ela precisa passar a acompanhar e fiscalizar o trabalho dos
governantes de forma continua e formalmente organizada.

Como as informacgbes sobre 0s gastos do governo sempre foram organizadas com vistas as
necessidades da administracdo, o governo sempre teve no¢cdo de quanto precisaria cortar, em decorréncia
do equilibrio macroecondmico, mas nunca soube ao certo como e onde deveria efetud-lo. O governo ndo
tem como saber em quanto cada tipo de despesa contribui para os resultados obtidos e também quais
as atividades agregam valores ao resultado final das agdes de governo. A melhoria no desempenho de
uma organizagdo governamental requer sistemas de informagdes gerenciais que déem sustentagdo
30s processos decisorios, contemplando medidas de resultado e custo para obté-los.

Em decorréncia de ndo haver um sistema de custo vigente na administracdo, o governo e a sociedade
nao sabem quanto custam os servigos publicos, ndo sendo possivel, portanto, a mensuragdo da eficiéncia
da administragado publica, pois a eficiéncia é a relagcdo entre os resultados e 0s custos de obté-los. A LRF,
com o objetivo de proporcionar o equilibrio das contas publicas, trouxe a obrigatoriedade da demonstragdo
doimpacto orgamentario financeiro, quando houver aumento de despesa. 0 administrador publico, com
0 advento da LRF, para realizar despesas, deve atender ao disposto no art. 16 da referida Lei:

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

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

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequagado orgamentaria e financeira com
alei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.
(BRASIL, 2016, s/p)

c. Despesas com Pessoal

As despesas com pessoal no governo federal tém alguns dados disponiveis no site do MPOG
(Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo), que apresentam o total gasto pelo Governo Federal
para pagamento dos servidores civis e militares, incluindo ativos, aposentados, beneficiarios de pensdo
civil e contratos tempordrios. Quando se analisa o total gasto para pagamento desses servidores,
verifica-se que houve um aumento em torno de 166%, passando de R$ 51 bilhdes em 1999 para R$ 144
bilhdes em 2008.
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Grafico 1- Comportamento da despesa com pessoal no Governo.
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Fonte: Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo- Brasilig; v. 13 n. 154, fev. 2009.

Verifica-se que a referida despesa aumentou consideravelmente ao longo dos ultimos anos,
caracterizados pelo aumento inerente as particularidades de cada categoria e carreira do servigo publico
federal, pela contratacdo de novos servidores g, principalmente, pelas mudangas realizadas a partir do
ano de 2003.

Destacam-se a criagdo de novas carreiras e a reestruturagdo das tabelas salariais de diversas
categorias. Ressalta-se ainda que nesse periodo foram concedidos para 0s servidores publicos federais
apenas dois reajustes lineares mais expressivos. Em 2002, o aumento foi de 3,5% e em 2003 de 1%. Em
2008, foram editadas duas Medidas Provisdrias que concederam aumentos salariais a grande maioria
dos servidores publicos federais, a Medida Provisoria n° 431, de 14 de maio de 2008, convertida na Lein°®
11.784 de 22 de setembro de 2008 reestruturou as carreiras e remuneracdes de aproximadamente 780
mil servidores. J3 a8 MP n° 441, de 29 de agosto de 2008, convertida na Lei n° 11.709, de 02 de fevereiro
de 2009, reestruturou as tabelas salariais de 27 carreiras da administracao publica federal.

Em 1999, ano anterior a publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, 0 numero de servidores no
poder executivo federal era de 497.125, j3 em 2008 foram contabilizados 539.235 servidores civis. Nesse
periodo, como consequéncia dos inumeros concursos autorizados e realizados pela Administracao
Publica Federal houve um aumento de aproximadamente 8% no numero de servidores que trabalham
em 6rgdos que compdem o Poder Executivo Federal.

Grafico 2 - Evolugdo quadro de servidores no periodo de 1999 a 2008.
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestado, Secretaria de Recursos Humanos, Brasilia, 2008.
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Na esfera federal quando se compara a despesa de pessoal e a Receita Corrente Liquida no periodo
de 2001 a 2007, conforme demonstrado no grafico 3, verifica-se que, apesar do aumento da despesa
com pessoal ter sido significativo, 0 aumento da Receita Corrente Liquida foi ainda maior.

Grafico 3 - Analise comparativa entre despesas com pessoal e Receita Corrente Liquida (RCL)
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Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional, Brasilia, 2008.

No gréfico 4, verifica-se que, entre 0s anos de 2001 e 2002, houve um aumento do percentual gasto
no pagamento das despesas com pessoal. A partir de 2003, houve uma queda na relagdo despesa com
pessoal/receita corrente liquida. Em 2008, o percentual voltou a crescer.

Grafico 4 - Analise percentual de Receita Corrente Liquida versus gasto com Pessoal
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Fonte: www.sef.sc.gov.br-2008.

Ressalta-se, entretanto que as alteragdes nas tabelas remuneratdérias previstas para serem
implantadas em 2009, 2010 e 2011 dependem da existéncia de disponibilidade orgamentaria e financeira.
Essa condicionante esta disposta no art. 322 da Lein° 11. 907, de 02 de fevereiro de 2009. Em relacdo aos
limites fixados para a despesa com pessoal na Lei de Responsabilidade Fiscal, o objetivo é possibilitar
que 0s administradores publicos passem a gastar o dinheiro publico na prestacdo de servigos publicos
de qualidade para a sociedade, afinal essa é a fungdo do Estado.

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

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

Contudo, a magnitude das demandas sociais, 0s interesses envolvidos, a competicdo por recursos
limitados torna inexoravel a definigdo de prioridades. E por isso que tal questdo mobiliza aspecto razoavel
de autores sociais, que vao desde dirigentes e burocratas do governo federal, de estados e municipios,
a empresarios, produtores de bens e servigcos, pesquisadores, politicos e setores populares.

Diante de tais fatos, adotaram-se a conceituagdo de Fernandes (2000) e Comenetti e Ruiz (1994)
para o GPS (Gasto Publico Social), que compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo
setor publico no atendimento de necessidades e direitos sociais e que corresponde ao pagamento dos
custos de bens e servicos, inclusive bens de capital e transferéncias, sem deduzir o valor de recuperagao
(depreciacdo e amortizagdo dos investimentos em estoque, ou recuperagado do principal de empréstimos
anteriormente concedidos).

d. Gasto Social Federal

0 Gasto Social Federal (GSF) envolve os dispéndios diretamente efetuados pelo governo federal,
bem como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis de governo ou as instituicdes privadas,
referentes a programas e agdes desenvolvidas nas dreas de atuacado social. Para compreender a evolugdo
do gasto no periodo proposto, & necessario ressaltar os principais acontecimentos politico-econdmicos
da década de 1990. No fim de 1992, Iltamar Franco assumiu o0 governo em um delicado contexto politico
institucional, decorrente do impeachment do ent3o presidente Fernando Collor.

Este ultimo havia marcado sua gestdo pela implantagdo de politicas neoliberais, gerando grave
desorganizacgao financeira com a ampla abertura da economia nacional ao mercado internacional. Além
disso, deixou como heranga, na area social, um conjunto de programas e politicas sociais caracterizados
pelos tracos da fragmentacao, clientelismo, centralizagdo dos recursos em nivel federal e, ainda, de
baixo poder de combate 3 pobreza e de capacidade redistributiva.

No que diz respeito aos gastos sociais, de acordo com Oliveira (1999), durante a administracao
Collor, os gastos sociais reduziram-se sensivelmente, como parte integrante da estratégia implementada
para a realizagdo de um ajuste fiscal, visando viabilizar o processo de estabilizagdo, sem que maiores
esforgcos tenham sido desenvolvidos no sentido de aumentar sua eficiéncia e equidade, e adequar 3
acado governamental, nessa area, as novas demandas das politicas sociais.

A andlise desenvolvida sobre a evolugdo e dindmica dos gastos sociais no Brasil, entre os anos de
1995 e 2001, permitiu distinguir dois periodos distintos, de 1995 a 1998, 0 qual engloba o0 primeiro governo
de FHC; e o periodo seguinte, de 1999 a 2001, correspondente 3 grande parte da seqgunda gestdo de FHC.

No primeiro periodo, observa-se que o governo federal expandiu o GSF constantemente e em ritmo
mais acelerado que o crescimento econdmico e populacional, configurando um momento de descolagem
do ciclo econémico sem preocupacdes quanto ao ajuste fiscal. Essa dindmica é consequéncia da obrigacdo
de se cumprir as determinagdes advindas da Constituicdo Federal, como também do atendimento das
pressdes dos setores sociais, consubstanciando uma énfase na prioridade fiscal destinada ao gasto
social, facilitada pela recuperagdo do crescimento econémico e pela estabilizagcdo da moeda.

No sequndo periodo, apesar de o0 GSF ter se mantido em patamar ndo inferior 3o do periodo anterior,
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predominou uma tendéncia de oscilagdes seguindo o ciclo econdmico e 0s ajustes dos gastos fiscais
do governo, principalmente com um deslocamento da prioridade para o pagamento de juros da divida
publica, o que acarretou grande aumento dos gastos financeiros do governo.

No fim do periodo, é a criagdo do Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza que vai agregar
Mais recursos para as politicas sociais, contribuindo para a manutencdo do volume de gastos. Esse
tipo de evolugao esta relacionado com o baixo crescimento econdmico e 0 aumento da prioridade fiscal
do periodo. Analisando os valores do gasto social per capita e do GSF como um todo, observa se que
0 GSF cresce em termos reais durante o periodo, concluindo-se, portanto, que o aumento do GSF ndo
acompanha o crescimento populacional, ou parte dele é absorvida por esse crescimento.

Comparando o GSF com o total de dispéndios do governo federal em suas varias dimensdes,
verifica-se que a prioridade fiscal dada ao gasto foi irregular, pois ha momentos de aumento e outros
em que a fragdo da despesa efetiva destinada a drea social cai. Por sua vez, a prioridade do gasto social
em relacdo a despesa ndo financeira do governo também manteve trajetdria irregular, embora registre
significativo aumento no periodo como um todo.

A estimagdo do gasto social das trés esferas de governo mostra que o indicador relativo do gasto
publico consolidado em relagdo ao PIB coloca o Brasil em um patamar compativel aos dos paises da
América Latina que mais gastos efetuam na area social. Analisando o GSF pela 6tica das areas de atuagdo
demonstra-se que, em resposta aos requerimentos e 3s demandas sociais, 0 governo federal concentra
seus esforgos na cobertura da crescente demanda previdencidria da populagdo, no atendimento das
exigéncias colocadas pelo mercado de trabalho e na oferta de servigos para a populagdo de baixa renda
(Assisténcia Social e Saneamento).

Quanto a utilizagdo do GSF como mecanismo de combate a pobreza e 3 desigualdade, as comparacdes
efetuadas mostram um duplo movimento: até metade da década, o crescimento do gasto social foi um
dos responsaveis pela diminui¢do da pobreza; e, no segundo momento, 0 gasto nao foi suficiente para
diminuir a pobreza e reduzir a desigualdade. Neste ultimo momento, se por um lado o GSF ndo contribuiu
diretamente para reduzir as propor¢cdes de pobres e de indigentes, por outro, foi um dos elementos
responsaveis por evitar seu aumento.

Portanto, alguns desafios estdo colocados para a efetiva implementagdo das politicas sociais nos
proximos anos. Entre os mais importantes, estd o de proteger a politica social e, consequentemente
0 gasto social diante de conjunturas adversas. Os dados revelam a vulnerabilidade dos gastos sociais
durante os periodos de crise, observando-se uma dindmica em que 0 GSF se expande quando existe
recurso or¢camentario disponivel e pouca restri¢do fiscal, e se contrai quando piora a situagao financeira
do setor publico, em geral acompanhando o baixo crescimento do PIB, em conjunto com movimentos
de restrigdes fiscais decorrentes de processos de ajustes.

Ainda deve ser vista como desafio a estruturagdo do gasto social de tal forma que ele consiga se
adaptar as mudangas significativas na composi¢ao etaria brasileira, as quais tendem a se acentuar nas
proximas décadas e causarao impactos na demanda por politicas sociais.

O perfil demografico atual mostra redu¢do nas taxas de crescimento dos grupos etarios mais
jovens, ao passo que 0s idosos tém crescido em importancia no conjunto da populagdo. Por fim, deve-
se pensar que parte razoavel das necessidades sociais da populagado brasileira ainda nado foi atendida,
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0 que vai exigir a ampliagdo do acesso a bens e servigos sociais existentes e a serem criados.

Nesse caso, 0 desafio maior diz respeito ao fato de que a margem para expansado das receitas
publicas encontra-se reduzida, em grande parte em razao do significativo crescimento da carga tributaria
verificado em periodo recente. No entanto, é possivel se pensar na reorientacdo de uma parcela do
gasto publico para o atendimento das necessidades sociais, utilizando-se principalmente aquela parte
do gasto que esta esterilizada para remuneragao da divida publica, sobretudo em decorréncia das altas
taxas de juros atualmente praticadas. A parcela dos recursos das Contribuicdes Sociais que estd sendo
retida para outros fins deveria voltar para o financiamento da area social, como originalmente previsto.
Nos marcos da democracia e do federalismo, o Sistema Unico de Saude - SUS construiu uma estrutura
institucional complexa para coordenar as a¢des dos trés niveis de governo e de provedores de servigos
de saude publicos e privados.

Dada a distribuicdo de fungdes entre os niveis de governo no modelo SUS e dado o fato de que a
municipalizagdo da atengdo basica ja ocorreu, 0s governos locais tornaram-se essenciais na provisao
de servicos de saude. Na estrutura institucional do SUS, eleitores e representantes dos usuarios e da
sociedade civil dispbem de instrumentos para controlar e fiscalizar a a¢gdo dos governos locais. A posi¢ao
do Ministério da Saude nessa estrutura também |lhe permite ter expressivo poder de indugdo sobre as
decisdes e acdes dos governos locais, 8o passo que estes dispbem de direitos institucionalizados de
participacdo nas decisbes do Ministério da Saude que Ihes dizem respeito.

Em conjunto, estes instrumentos deveriam produzir incentivos para que 0s governos locais fossem
comprometidos com uma gestdo responsadvel e eficaz dos servicos de saude, 0 que compreende 3
eficiente regulagdo dos provedores publicos e privados. A despeito dos limites de nossas analises
e avaliagodes, as evidéncias sugerem que 0s instrumentos da estrutura institucional ainda ndo séo
plenamente explorados pelos atores diretamente interessados em suas a¢des, contudo se trata mais
de aprofundar e amadurecer 0 uso dos instrumentos existentes e menos de redesenhar essa estrutura.

e. Receita Liquida Corrente de 60%

Um dos principais objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada em 04 de maio de 2000,
era o controle de gastos e do endividamento excessivo, por parte dos governos subnacionais. A LRF
estipulou um limite de gastos com pessoal de 60% da receita corrente liquida para estados e municipios
e de 50% para a Unido. Para evitar o endividamento excessivo, a lei determinou uma relagdo de 1,2 entre
a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida, tanto para estados quanto para municipios.

Acredita-se que, ao atingir-se controle e equilibrio permanentes das contas publicas dos estados e
municipios, haverd melhores condigcbes para o crescimento sustentado de tais entes. Durante o periodo
deinflacdo alta, até 1994, o processo inflacionario disfargava a situagado das financas publicas, forgando
um equilibrio ficticio. No caso das despesas, por exemplo, a inflagdo corroia seu valor real em razdo da
defasagem de tempo entre o periodo da contratacdo dos servigos e o do efetivo pagamento desses.
Pelo lado das receitas, a indexag¢ado delas favorecia um crescimento irreal da arrecadagao.

Entre o periodo de 2001 a 2004, a maioria dos municipios concentrou-se na classe imediatamente
anterior aquela que contém o limite imposto pela lei. 0s 2.037 municipios pertencentes a essa classe
apresentam gastos com pessoal entre 44% e 60% da receita corrente liquida. Os municipios do Rio Grande
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do Sul ainda aparecem com elevados gastos com pessoal, no entanto, nota-se que ndo ha qualquer
municipio gaucho acima do limite imposto pela lei. 0 mesmo acontece com o Estado de Ronddnia. O
numero de municipios que gastavam mais de 60% da receita corrente liquida diminui consideravelmente.
Apds a LRF, tém sido poucos 0s municipios que apresentam gastos com pessoal excessivos.

Observa-se que, sob 0 aspecto dos gastos, a LRF gerou impactos sobre poucos municipios, pois a
meédia de gastos permaneceu inalterada. Nesse contexto, um estudo relevante seria a analise do perfil
dos municipios que apresentaram alteracdes de gastos apds a promulgagado da lei. H3 que se saber se
a lei afetou o perfil de gastos dos municipios em seu conjunto, por exemplo, incentivando gastos com
outros custeios.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Quanto a abordagem, a pesquisa caracteriza-se como bibliografica e documental, sequndo Cunha
(1985 p. 37) € um método de pesquisa que permite encontrar uma quantidade restrita de periddicos
essenciais que se supde possuir 0s artigos mais relevantes publicados sobre um determinado assunto,
“partindo da pratica estabelecida na comunidade cientifica de fornecer as referéncias bibliograficas de
qualquer trabalho”.

3.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

Na analise da evolugdo dos gastos do governo, 0s gastos com pessoal ganham destaque, tais
gastos ndo so tém maior peso na estrutura geral das despesas orgcamentarias como sdo aqueles que
apresentam maiores taxas de crescimento apontando para uma situagado insustentdvel do ponto de
vista de equilibrio fiscal. No que se refere aos gastos com pessoal, o grande desafio é estabilizar e, ao
mesmo tempo, corrigir a defasagem salarial dos servidores produtivos. O esquema de remuneragao do
servidor ndo deve tomar o servigo publico como uma segunda op¢ao de carreira, 30 mesmo tempo em
que deve evitar crescimento excessivo de gastos com pessoal. A adogao de planos de cargos e salarios
com remuneracgao flexivel segundo o desempenho do servidor, e do proprio 6rgdo publico, parece ser
uma alternativa vidvel. Aremuneracao final do servidor é definida em fungado de resultados e tarefas, e
nao apenas em fungado de cargos.

E importante também a eliminacdo de salarios abusivos a partir de adogao de tetos salariais, tais
saladrios sd0, na maioria, frutos de excessivo numero de beneficios financeiros, extra-salario incorporados
nos planos de cargos estaduais 0s quais, na maioria das vezes, ndo apresentam efetiva contrapartida em
termos de desempenho funcional. De acordo com o levantamento do aumento real, as despesas com
servidores publicos inativos entre 2014 e 2015 foi de 28,41% no caso dos Estados e do Distrito Federal,
e de 12,1% para os municipios (TESOURO NACIONAL, 2015).

Este crescimento puxou as despesas com pessoal, maior fonte de preocupacdo nas contas dos
governos locais, na avaliagdo do Tesouro, em 2015. O estudo demonstra que o0s servidores inativos
representaram 24% em média das despesas com pessoal dos Estados, tais despesas tém sido de dificil
controle por parte dos Estados, seu crescimento restringe a margem para que o poder publico enfrente
as restricdes financeiras atuais e futuras.
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Porém, como ja acontece a nivel federal, a tendéncia é de estes superarem 0s gastos com 0s
servidores ativos, na medida em que estes gastos sdo de forma crescente financiados pelos Tesouros
Estaduais e ndo pelos institutos de previdéncia. A melhora das contas publicas estaduais passa, nesse
€as0, necessariamente por um equacionamento de tal problema. No que se refere a despesas com
pessoal, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, o administrador publico ndo pode criar despesas que
ultrapassem exercicios futuros, ou até mandatos, sem que haja receita para cobrir tais despesas. Essas
limitagdes visam manter o equilibrio das contas publicas, caso contrario o resultado seria 0 aumento
da carga tributaria ou 0 aumento das dividas publicas ou o corte de recursos para areas essenciais.

Pretendia-se fundamentalmente a manuteng¢ado da estabilidade como uma das condigcdes necessarias
para a promogao do bem-estar social, 0 governo federal recolocou na agenda as politicas sociais, 0 que
gerou um crescimento do Gasto Social Federal. Segundo o IPEA (2002), um dos maiores impactos nos
gastos fez com que o numero de beneficios aumentarem significativamente, a extensado extraordinaria
da cobertura iniciou-se em 1992 e teve fim em 1994, quando o aumento da quantidade de beneficios
rurais passou a ser determinado principalmente por fatores demograficos e administrativos. A extensdo
de cobertura, nesse periodo, foi de 2,4 milhdes de beneficios, pois aumentou de 4,1 milhdes, em 1992,
para 6,5 milhdes, em 1994.

4 CONCLUSAO

E notdrio que os gastos no governo federal sd0 amplamente debatidos no artigo, que busca os seus
determinantes ndo apenas nos fatores econdmicos de um pais, mas também nas suas caracteristicas
politico-institucionais. Com isso, observou-se que, até o ano de 2010, grande parte dos Estados
destinavam 34% (trinta e quatro por cento) da receita corrente liquida apurada para custeio da folha
de pagamento de pessoal; de 2011 a 2015, esse percentual subiu para 63% (sessenta e trés por cento),
com isso, comprometeu-se o custeio, 8 maquina administrativa e seus investimentos.

Entretanto, quando se olha a situacao fiscal dos municipios brasileiros, os problemas de endividamento
excessivo e alto gasto com pessoal ndo aparecem de modo generalizado como no caso dos Estados. Em
relacdo aos limites fixados para a despesa com pessoal na Lei de Responsabilidade Fiscal, o objetivo é
possibilitar que os administradores publicos passem a gastar o dinheiro publico na prestacdo de servigos
publicos de qualidade para a sociedade, afinal essa € a fungdo do Estado.

No que se refere a transparéncia, no site da Secretaria do Tesouro Nacional estdo disponiveis
diversos relatorios para qualquer cidaddo que deseja conhecer como o Governo Federal gasta 0s recursos
arrecadados, no entanto esses relatorios para serem entendidos exigem do cidadado certo conhecimento
técnico. Ganhou forga a tese de que 0s gastos com pessoal no servigo publico induzem a formagao de
governos e a um numero grande de partidos, que tendem a influenciar de modo positivo 0 gasto publico.

A disciplinaimposta pela LRF € umimportante avang¢o no controle das contas publicas, no entanto
vé-se a necessidade de se controlar de modo mais estreito 0s gastos publicos, desde a conscientizagdo
por parte dos governantes de que o dinheiro publico é gerado pelo povo e deve retornar para 0 povo,
até a conscientizagdo da sociedade de que ela precisa passar a acompanhar e fiscalizar o trabalho dos
governantes de forma continua e formalmente organizada. Entretanto, hd muito ainda a se fazer para que
o0 Estado Brasileiro possa efetivamente exercer sua fungdo de fornecer servigos publicos de qualidade.
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Cabe ressaltar que o Governo Federal spenas autoriza as novas operagdes de crédito mediante
comprovagao dos 0rgdos competentes, mas ndo é responsavel pelo controle dos demais entes, punicdes
pesso0ais, que incluem perda de cargo, inabilitacdo para exercicio de fungdo publica, prisdo e multa que
integram a Lei 10.028/00, conhecida como Lei de Crimes Fiscais. No caso das dividas sera divulgads,
mensalmente, na internet a lista dos que descumpriram os limites estabelecidos pelo Senado. Assim,
a Lei procura cobrir as lacunas no controle do gasto publico com transparéncia e controle social, que
pune a ma gestao através da disciplina do mercado e do proprio processo politico.

Nesse sentido, constitui também um grande avanco institucional, tais medidas foram implementadas
sob 0 comando do Poder Executivo central, muitas foram adotadas por meio da edi¢do e da reedi¢do
de Medidas Provisorias. O Plano Real, por exemplo, foi regido por MPs por dois anos. Porém, a Lei Rita
Camata previa metas de gastos com o funcionalismo sem amparo legal para promover cortes de gastos
que afetassem outros Poderes, entretanto, no mais das vezes, o esforco de gasto concentrou-se no
Executivo, um quadro que foi alterado com a LRF.
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