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1. INTRODUCAO

Os desequilibrios fiscais € o excessivo comprometimento de orgamentos publicos com
despesas de pessoal sdo temas que desafiam, em muitos aspectos e ha bastante tempo, os
gestores e as administragcdes publicas brasileiras. O presente estudo constitui tentativa de
contribuir com o debate académico e, na medida do possivel, tornar mais acessivel a todos a
compreensdo de aspectos relevantes da questdo — tipicamente compreendidos apenas por

especialistas em finangas publicas.

A economia brasileira viveu um momento de crise financeira grave no periodo de 2014
a 2017, o qual reduziu a capacidade de progresso econdmico do pais e deteriorou seu quadro
fiscal, consoante Barbosa Filho (2017). O autor informa que, entre 2014 e 2016, o PIB per
capta recuou aproximadamente 9%, o que aumentou a pressdo por agdes em favor da
recuperagdo econdmica do pais. Contudo, no ano de 2020, enquanto as contas publicas ainda
estavam em fase de recuperagdo, o pais foi atingido pela pandemia da Covid-19 e, como
consequéncia desse estado de calamidade publica, o Governo Central' precisou ampliar suas

agoes, causando um déficit primario recorde de R$ 745,3 bilhdes (BACEN, 2021).

Diante de uma crise com multiplas dimensdes, ¢ notorio o risco de o desequilibrio nas
contas publicas impedir o melhor enfrentamento de suas consequéncias negativas e,
consequentemente, obstaculizar a minimizagao dos impactos sobre a sociedade (MONTEIRO
et al., 2020). Afinal, na disputa politica por fatias dos orgamentos publicos brasileiros, ¢ comum
investimentos com elevado retorno social em areas como infraestrutura, saude, educacdo e
seguranga, serem preteridos em favor de gastos correntes e, em particular, com despesas de

pessoal (IFI, 2019).

Isso posto, a motivagao do periodo escolhido para este trabalho — 2014 a 2019, apoia-se
numa perspectiva econdmica, pois esse periodo compreende a crise financeira sobredita e os
anos de recuperacao subsequentes — antessala da situacdo pandémica. Em face disso, pretende-
se analisar, nesse interim, o comportamento das finangas publicas sob a 6tica das despesas com

pessoal, de forma a identificar se os gestores publicos buscaram alcangar o equilibrio fiscal que

' Governo Central é composto pelo Tesouro Nacional, Previdéncia Social e Banco Central.



viabilizaria melhores enfrentamentos de quadros futuros de estagnacdo ou decrescimento

econdmico - o que, de fato, aconteceu com a pandemia da Covid-19.

Dentre as chamadas despesas primarias, que excluem as despesas com servicos
financeiros (juros), as despesas com pessoal representavam em 2020 o segundo maior gasto do
Governo Geral?, perdendo apenas para os beneficios previdencidrios do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS) (STN, 2020). Devido a alta rigidez desse tipo de gastos, o
or¢amento publico, como um todo, tem se tornado “engessado”, deixando pouco espaco para

os investimentos publicos.

As despesas com pessoal no setor publico sdo objetos de muitos debates no meio
académico, diligéncias por parte da sociedade e preocupagdes para os governantes, em razao
de representarem parcela significativa e crescente no or¢camento publico (LOZARDO;
SANTOS; CONSTANZI, 2018; CASALECCHI, 2021; CAVALCANTI et al., 2020).
Conforme dados reunidos pelo Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA), os gastos
com servidores ativos € inativos tiveram em 2018, aumento real médio de 2,9% em comparagao
com 2017, considerando 23 unidades da federagao (IPEA, 2020). E segundo o IBGE, em 2018,
o PIB cresceu 1,1%, ou seja, o ritmo de crescimento da despesa de pessoal foi quase o triplo do

crescimento do PIB (IBGE, 2020).

Lopez e Guedes (2020) acrescentam que a despesa do governo geral com servidores
ativos, passou de 9,7% do PIB em 2006, para 10,7% em 2017. Para esse mesmo periodo, o PIB
per capita apresentou aumento relevante, saindo de R$ 12.880,52 para R$ 31.843,95,
respectivamente (IBGE, 2020). Corrigindo o valor inicial pela inflagdo do periodo, chega-se a
R$ 24.977,13. Demonstrando, assim, que houve condi¢des favoraveis ao aumento real do poder

de compra das familias e, consequentemente, ganho financeiro sobre seus rendimentos.

Outro dado importante levantado pelos autores supraditos, refere-se ao crescimento do
quantitativo de vinculos no setor publico, o qual elevou-se de R$ 5,1 milhdes em 1986 para RS
11,4 milhdes em 2017 (excluindo as empresas publicas), ou seja, houve um crescimento médio
anual de 2,5% o que corresponde a 123% no periodo. Os referidos autores também afirmam
que nos anos analisados houve uma tendéncia na ampliagdo do numero absoluto de servidores,

porém em ritmo proporcional ao de ocupados no setor privado: quando comparados os dados

2 Governo Geral compreende os governos federal, estadual e municipal, excetuando o Banco Central e empresas
estatais.



de 1986 a 2014 (periodo anterior a crise que se inicia 2015), ambos 0s setores tiveram expansao

média anual de 3%.

Também merece consideracao o estudo realizado pelo Banco Mundial (2019) sobre a
folha de pagamento do Estado brasileiro, o qual dispendeu aproximadamente 10% do PIB em
2018 para pagamento de salarios e vencimentos de servidores publicos. Ainda segundo a
pesquisa, o gasto com a folha de pagamento do setor publico brasileiro é considerado
relativamente alto para os padrdes internacionais, ainda que o quantitativo de funcionarios nao
0 seja —na mesma base de comparacao. O alto gasto de pessoal em relagdao ao PIB e a moderada
propor¢ao de servidores em relagdo ao total de empregos, segundo a pesquisa, indicam que os
servidores publicos brasileiros t€m altos saldrios (relativamente aos trabalhadores na iniciativa
privada), quando comparados a outros paises, a exemplo dos que compdem a OCDE. Ao
separar por esfera e comparar com o setor publico de 53 paises, o padriao de remuneragdes do
funcionalismo federal apresenta um prémio de 96% em relagdo ao setor privado; os servidores
estaduais, por sua vez, aparecem com 36% de prémio; ja no caso dos funcionalismos

municipais, ndo ha prémio em relagdo aos contratos do setor privado.

Ao inserir o Brasil no contexto internacional e aferir o prémio salarial do setor ptblico
em comparacdo ao setor privado com paises como Russia, China e EUA, que apresentam
semelhangas territoriais ou populacionais, encontram-se métricas divergentes em relacdo aos
padrdes internacionais. Enquanto na Russia e EUA o prémio ¢ negativo em 14% e 4%,
respectivamente, na China, positivo em 5%, e no Brasil, notadamente, esse prémio ¢ de 18%
(CNI, 2020). Vale ressaltar, que o Brasil juntamente com Russia e China, estdo entre os paises
que compdem grupo de destaque entro os paises emergentes: os chamados BRICS
(complementado por India e Africa do Sul) que, em alguma medida, compartilham de
realidades semelhantes no tocante a desafios para superagdo de patamares de desenvolvimento

politico, social ou econdmico.

Ainda segundo o Banco Mundial, em média, um servidor publico brasileiro recebe 19%
a mais do que um empregado da inciativa privada, ficando préoximo do patamar médio da
amostra de paises estudada, que foi de 21%. Isso ndo necessariamente reflete na qualidade dos
servigos publicos, visto que, em comparacao com os demais paises da pesquisa, o Brasil aparece
em situacdo desfavoravel nas avaliacdes sobre as areas de educagao, saude e seguranga publica.
Conclui-se, portanto, que haveria uma clara oportunidade para melhoria do gasto publico,
especialmente nas despesas com pessoal, que corresponde a sua maior parcela. Nao obstante,

esse estudo carece de mais detalhamento quanto a comparac¢do entre os setores publico e
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privado, uma vez que seria construtivo contrapor a média salarial por esfera de poder em cada

ente federativo com a média do mercado regional de trabalho privado.

Outro trabalho que corrobora a importancia de se aprofundar o debate sobre a massa
salarial do setor publico foi o realizado por Karpowicz e Soto (2018). Esses autores apontaram
que, na média, um servidor civil federal ganhou R$ 6.000,00 por més no ano de 2015, enquanto
nos estados a média foi de R$ 3.500,00 ¢ nos municipios R$ 1.900,00. Tais diferengas
permaneciam significativas mesmo quando se controlava os diferentes graus de
instru¢do/educagdao. Também constataram que a massa salarial do setor publico representou
13% do PIB em 2016, superando patamares de economias avangadas (10% do PIB), de paises
emergentes (8% do PIB) e da América Latina (8% do PIB). Além disso, mostraram que 75%
da massa salarial e 85% dos empregados do setor publico estdo nos estados e nos municipios.
Nesses dois entes, as despesas com pessoal sdo quase metade das despesas primarias. Os autores
ainda complementam que isso repercute na divisdo de responsabilidades, uma vez que 55% dos
funciondrios dos governos municipais e estaduais estdo nas areas de educacdo, saude e

segurancga publica, em contraponto a 35% no governo federal.

Nesse contexto, os autores concluem que, devido aos salarios do setor publico serem
superiores aos praticados no setor privado, contando com periodos de aumentos salariais
frequentes em todos os niveis de governo, a politica de pessoal do setor publico se opds e anulou
parte dos ganhos — em termos de redugdo da desigualdade — das politicas publicas

redistributivas implementadas nas ultimas décadas.

1.1 Delimitacao do Tema

A expressdo “agente publico” denomina pessoa que, a qualquer titulo, exerca uma
fungao publica. Ou seja, pode ser remunerada ou gratuita, em carater temporario ou nao, politica
ou juridica estabelecida (CARVALHO FILHO, 2018). Conforme Mazza (2018), como
indicativa de género, a expressao “agente publico” compreende as seguintes categorias: a)
agentes politicos; b) ocupantes de cargos em comissao; ¢) contratados temporarios; d) agentes
militares; e) servidores publicos estatutarios; f) empregados publicos em regime de CLT; g)
agentes honorificos. Nesta pesquisa, s6 ndo serd analisada a categoria de agentes honorificos,

entendido como sendo os particulares em colaboragdo com o Estado, a exemplo dos jurados em
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uma corte. Dessa forma, neste estudo os termos servidores publicos e agentes publicos serdo

intercambiaveis.

Outro conceito base a esta pesquisa diz respeito ao significado de remuneragao. De
forma abrangente, a expressdao denota o somatorio dos vencimentos e vantagens pecuniarias
percebido pelo servidor publico. Prezando pela boa técnica, ¢ mister ressaltar que agentes
militares recebem soldo, agentes politicos, subsidio, e empregados publicos, salario. Além da
remuneracdo, podem ser pagas ao servidor parcelas indenizatorias, tais como auxilio-transporte,
auxilio-alimentacao, ajudas de custo, didrias e outras rubricas similares (CARVALHO FILHO,
2018).

Em se tratando do aspecto legal das verbas indenizatorias para computo nas despesas
com pessoal, ¢ fundamental registrar que estas ndo compdem a base de calculo para efeito dos
limites estabelecidos na Lei Complementar 101/2000, denominada de Responsabilidade Fiscal
(LRF), uma vez que s3o enquadradas no Grupo de Natureza da Despesa (GND): Outras
Despesas Correntes (comumente conhecida como despesas de custeio). De acordo com o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), o GND “¢ um agregador de
elementos de despesa orgamentaria com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto”

(MCASP, 2018, p. 77), o qual pode-se visualizar discriminado no Quadro 1:

Quadro 1 - Classificacdo por Grupo de Natureza da Despesa

Grupo Natureza da Despesa

1 Pessoal e Encargos sociais

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes

Investimentos

Inversoes Financeiras

N | B W] DN

Amortizagdo da Divida
Fonte: MCASP (2018, p. 77)

Para esta pesquisa, particularmente, interessa 0 GND 3 - Outras Despesas Correntes
(habitualmente denominado apenas de Grupo 3), o qual € utilizado para classificar as “despesas
orcamentarias com aquisicado de material de consumo, pagamento de diarias, contribuicdes,
subvengdes, auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria
econdmica "Despesas Correntes" ndo classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa

(MCASP, 2018, p. 77). Consoante a lei fiscal, as despesas com pessoal dos estados ndo podem
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extrapolar o limite de 60% da Receita Corrente Liquida (RCL), porém ndo ha qualquer limite

para as parcelas indenizatdrias classificadas nesse grupo.

Diante das informagdes apresentadas na introducdo, sdo notorias as discrepancias
remuneratorias entre os entes federativos, entre poderes e entre setor publico e privado. Porém,
0 que parece carecer de novas investigagdes ¢ a ocorréncia de padrdoes remuneratérios
assimétricos dentro de um mesmo ente ou poder, bem como na composi¢ao das despesas com
pessoal. Diante disso, o presente estudo dedica-se a explorar a concentragdo e a composicao
das remuneragdes dos poderes executivo, judicidrio e legislativo do Estado de Pernambuco,
assim como realizar uma andlise critica e sugerir indicadores que possam assinalar eventuais

distor¢des e dar maiores precisao e qualificagdao ao debate publico.

1.2 Problema de Pesquisa

O estudo analisou a composicdo das remuneragdes dos servidores publicos,
considerando até que ponto parecem contrastar diferentes categorias de servidores, e qual o
volume e a distribui¢do de recursos nas diversas rubricas. Portanto, a pergunta de pesquisa passa
a ser enunciada da seguinte forma: o que podem revelar anélises sobre a composicao e o volume
dos gastos com pessoal no setor publico do Estado de Pernambuco, em termos de tendéncias

financeiras e fiscais, no periodo pré-pandemia 2014 —2019?

1.3 Objetivos
1.3.1 Objetivo Geral

O presente estudo tem como objetivo geral caracterizar a evolugao e a composi¢ao dos

gastos com pessoal no setor publico do Estado de Pernambuco de 2014 a 2019.

1.3.2 Objetivos Especificos

Visando atingir o objetivo geral foram propostos os objetivos especificos elencados a
seguir:
e Conduzir analise detalhada sobre os dados de remuneragao dos servidores
nos trés poderes;
e Identificar, compilar, propor e calcular indicadores que sinalizem as efetivas

tendéncias na gestdo dos gastos com pessoal, os quais fardo parte de um
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estudo visando a elaborag¢ao de um Produto Técnico e Tecnoldgico (PTT) a
ser oferecido como instrumento de gestdo para as administragdes
subnacionais.

e Examinar a composi¢ao e evolugdo de rubricas pertencentes ao GND 3, isto
¢, Outras Despesas Correntes (verbas indenizatérias como auxilio-
alimentagdo, auxilio-transporte, servigos de terceiros tanto PF quanto PJ,
locacdo de mao de obra, entre outros), uma vez que ndo participam do
calculo das Despesas com Pessoal e poderiam - em tese — ofuscar eventuais
divergéncias com os principios da LRF;

e Analisar criticamente e contrapor os resultados encontrados as
interpretacdes realizadas pelos gestores responsaveis e por 6rgaos como o
Tribunal de Contas do Estado e a Secretaria do Tesouro Nacional — em

publicacdes oficiais.

1.4 Justificativa e relevancia da pesquisa

Conforme Cruz e Afonso (2018), embora haja métricas para avaliar a responsabilidade
fiscal dos gestores publicos, ndo existe consenso sobre quais seriam os parametros efetivos.
Além disso, esses autores consideram que a avaliagdo da responsabilidade fiscal deve-se pautar
também na importancia dos aspectos nao contemplados pelos atuais limites legais e indicadores

estabelecidos pela LRF.

A norma em comento fundamenta-se, entre outros principios, no planejamento,
transparéncia, responsabilizagdo e controle (SACRAMENTO; PINHO, 2007). Isso posto, a
relevancia pratica deste trabalho importa tanto para os gestores publicos como para a sociedade,
na medida em que os resultados apresentados permitirdo uma leitura minuciosa da dindmica e

da composigao das despesas com pessoal nos trés poderes estaduais.

Busca-se, com base em indicadores (convencionais ou inovadores), propiciar o acesso
e o tratamento de informagdes que orientem o melhor planejamento da folha de pagamento de
pessoal, dando visibilidade a uma eventual concentragdo de altas remuneragcdes em poucos

cargos, assim como a outras possiveis distorgoes.

Para a sociedade, em geral, o trabalho fornecera dados de (mais) facil compreensao,
favorecendo um efetivo controle social, por exemplo, ao passo em que possibilita constatar

indicios de possiveis burlas por parte dos gestores publicos no pagamento de rubricas
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indenizatorias em detrimento de verbas remuneratorias — subestimando o gasto com pessoal

para efeito de verificacdo da obediéncia a LRF.

Esse subterfuigio possibilitaria atribuicdo de uma avaliagdo equivocada, em tese, aos
administradores publicos que porventura estivessem acima do limite estabelecido na LRF. Isto
¢, certos gestores poderiam valer-se de manobras contébeis ou juridicas para nao sofrerem as
sang¢des impostas pelo descumprimento das normas fiscais.

Igualmente importante, esta pesquisa também permitird ter conhecimento da
distribuicao e volume das remuneragdes recebidas pelo funcionalismo dos trés poderes —
informagdes que poderiam, a principio, corroborar ou corrigir impressdes comumente
veiculadas na grande midia sobre diferencgas entre os padrdes remuneratdrios observados em

diferentes poderes.

Assim, a presente pesquisa também ird contribuir ocupando uma lacuna de
conhecimento, mais especificamente sobre como as despesas com pessoal estdo distribuidas
nas carreiras do funcionalismo, e retratar a composi¢ao das rubricas de forma a investigar os
pagamentos de verbas indenizatdrias e remuneratdrias. Além disso, uma vez que inexiste no
Brasil uma forma consensual para aferir a qualidade da despesa com pessoal, este estudo ira

propor indicadores que buscam sinalizar as diretrizes efetivas na gestao dos gastos com pessoal.

E fato que varios pesquisadores tém estudado a conexio entre responsabilidade fiscal e
despesas com pessoal, como Costa e Silva (2016), ao analisar se o poder executivo dos estados
da regido Nordeste cumpriram os limites de gastos com pessoal preconizados na LRF no
periodo de 2013 a 2015; ou como Vieira (2018), ao apurar a adequacdo dos limites impostos
pela LRF quanto aos gastos com pessoal em comparagdo a Receita Corrente Liquida do estado
do Rio Grande do Norte no periodo de 2014 a 2017; todavia, percebe-se ndo apenas uma relativa
escassez de pesquisas no ambito do Estado de Pernambuco sobre o tema aqui analisado, como
também a oportunidade em se aprofundar na analise de rubricas especificas, abrindo caminhos

para novas interpretacdes e possibilidades de aprimoramento da gestao publica.

A escolha do Estado de Pernambuco como amostra desta pesquisa, além de interesse

profissional do autor deste trabalho®, justifica-se por sua relevancia econdmica tanto para a

3 A escolha pelo Estado de Pernambuco deveu-se pelo alinhamento entre as atividades laborais desempenhadas
pelo autor desta pesquisa - relacionadas a gestdo da folha pagamento de pessoal do ente aludido, hd completos 10
anos (agosto/2021) no mesmo setor, ¢ o lado profissional do mestrado, o qual espera-se que o mestrando absorva
técnicas, ferramentas e processos, os quais podem ser aplicados no seu campo de atuag@o profissional.
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Regido Nordeste, especificamente, quanto para o Brasil. Segundo o IBGE (2019), em 2019, o
PIB do Brasil foi em torno de RS 7,4 trilhdes, desse valor, a fatia de Pernambuco era de R$ 198
bilhdes, aproximadamente. Em nivel nacional, esses valores colocavam o Estado
pernambucano como a 10* maior economia do pais naquele ano, com uma participacdo de 2,7%
no PIB nacional. No nivel regional, ele detém a colocagdo de segunda maior economia do
Nordeste e ocupa a primeira posi¢do no que se refere ao PIB per carpita, com o valor de R$

20.702,30, dados do ano 2019.

O desempenho economico verificado em Pernambuco, no decorrer das ultimas duas
décadas, foi reflexo do observado em ambito nacional. Araujo e Santos (2019) fizeram uma
leitura desse periodo e o resumiram em trés momentos economicos. Primeiro, de 2004 a 2014,
a economia pernambucana, assim como a brasileira, foi beneficiada por um ambiente
internacional favoravel, registrando uma expansdo do mercado interno e melhorando as
condigdes para investimentos e consumo. Apesar de nesse caminho ter acontecido a crise
financeira mundial de 2008, Pernambuco viu seu PIB crescer de 2007 a 2014 a uma taxa de
4,1% ao ano, em média, enquanto o Brasil registrou crescimento de 3,5% a.a. O segundo
momento, 2015 a 2016, foi um periodo de contragao, resultante dos efeitos da crise 2014/2016.
O pais enfrentava momentos de instabilidade politica, o que provocou um intenso recuo nos
investimentos publicos e privados. Dessa forma, o estado sentiu a reversao do ciclo econémico,
levando o PIB a taxas negativas de -4,2% e -2,9%, nessa ordem. Por sua vez, o pais retrocedeu
em -3,5% e -3,3%, naqueles anos, respectivamente. Por ultimo, os anos seguintes de 2017 e
2018, mostraram uma retomada timida das economias pernambucanas e brasileira, com
crescimento, nessa ordem, do PIB de 1,6% e 1,1%, em 2017; e de 1,1% ¢ 1,88%, em 2018. Os
autores destacam que, em caso de retomada do cendrio de expansdo econdmica, Pernambuco
estaria em posicao de vanguarda, pois ainda possui um portifolio de investimentos com alto

potencial de retorno.

2. REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

2.1 Estrutura, trajetoria recente e desafios das financas publicas brasileira

Ao analisar as finangas publicas brasileira, percebe-se que suas institui¢des norteadoras
se desenvolveram significativamente nos ultimos quarenta anos. Afinal, ainda nos anos 1980,
existiam muitas distor¢des: dois orcamentos federais em concomitancia, o Or¢amento

Monetério (OM) e o Or¢amento Geral da Unido (OGU), assim como a auséncia de 6rgaos para
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operar o OGU e gerenciar a divida publica federal; o Banco do Brasil acessava de forma
ilimitada a uma “conta de movimento” no Banco Central, provida de recursos oriundos de
emissdes de moeda, expansdo da divida publica, arrecadacdo de tributos e empréstimos via
Banco Mundial — tudo isso sem supervisdo ou conhecimento formal do Congresso Nacional; e
finalizando essas estranhezas, o Banco Central desempenhava funcdes de fomento a

agroindustria e a agricultura, 4 moda do que faz atualmente 0o BNDES (NOBREGA, 2020).

Diante de tais distor¢des, segundo o autor acima referenciado, entre 1986 ¢ 1988, um
conjunto de reformas foram implementadas: criou-se a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
que passou a gerir a divida publica e executar o OGU; extinguiu-se “a conta de movimento”; o
Banco Central passou a exercer integralmente as funcdes classicas de tutelar a estabilidade da
moeda e o sistema financeiro. E, de forma a somar a essas mudangas iniciais no quadro

institucional, o autor aponta a LRF, criada nos anos 2.000.

Macedo e Corbari (2009) entendem que a LRF desponta com a finalidade de promover
o equilibrio fiscal e conter o endividamento da Unido e dos demais entes subnacionais. Ainda
segundo os autores, a lei fiscal surgiu num contexto gerencial norteado pela necessidade de
maiores eficiéncia e efetividade no fornecimento dos servigos publicos, ameacadas — elas

proprias — pelo recrudescimento do desequilibrio fiscal do Estado brasileiro.

Ap6s esse contexto de fortalecimento das institui¢cdes, Oreiro (2015), ao analisar 15 anos
de historia econdmica (1999-2014), demonstra que a condugdo das politicas macroecondmicas
também passou por profundas transformagdes. De acordo com esse pesquisador, de 1999 a
2005, o regime de politica macroeconomica dominante no pais era representado pelo “Tripé
Macroecondmico”, em que a politica monetdria era orientada para o regime de metas de
inflagdo, a politica cambial era pautada no cambio flutuante e a politica fiscal tinha como
objetivo atingir metas de superavits primarios. Nas palavras desse autor, esse periodo entre o
segundo governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) e o primeiro mandato do

Presidente Luis Inacio Lula da Silva (Lula), ¢ denominado como “tripé rigido™.

Ainda seguindo Oreiro (2015), em 2006, ao término do primeiro mandato do governo
Lula, o tripé macroecondmico, conquanto mantido, passa a ser flexibilizado. A inten¢do naquele
momento comega a ser a conciliacdo entre a estabilidade macroecondmica advinda do “tripé
rigido” e, paralelamente, a aceleracdo do ritmo de crescimento econdémico pelo lado da

demanda agregada, ou seja, através de mais investimento publico e redugao da taxa de juros.
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Em seguida, o governo da Presidenta Dilma Rousseff abandona definitivamente o “tripé
macroecondmico”, substituindo-o pela “nova matriz econdmica (NME)”, a qual combina: juros
baixos, taxa de cdmbio competitiva e politica fiscal voltada para a expansdo do investimento
publico. Segundo o autor predito, esse foi um ajuste equivocado, o qual resultou — em ultima
instancia — em apreciagdo cambial e elevada taxa real de juros, prologando-se, assim, a chamada

armadilha “cAmbio-juros™?.

Nos dizeres de Nobrega (2020), embora se tenha avangado com tantas mudangas nas
ultimas quatro décadas, mesmo assim ndo foi possivel evitar que o pais sofresse uma das mais
graves crises fiscais de sua historia, culminando na recessdo econdmica ocorrida no periodo de
2014 a 2016. Segundo ele, essas mudangas ainda ndo foram assimiladas pela elite brasileira
nem pela sociedade em geral, pois a maior parte dos parlamentares e dos membros do judiciario
ignora conceitos basilares como a restri¢do orcamentaria e, consequentemente, continuam sem

considerar devidamente os limites a expansao do gasto publico.

Se por um lado, com base na alega¢ao de uma suposta incapacidade da classe politica
para deliberar sobre temas orgamentarios € do incessante risco de captura do orcamento publico
por grupos de interesse, passou-se a defender vinculagdes de recursos para setores como
educacdo e saude, por outro, criou-se uma forma ineficaz de definir prioridades e,

consequentemente, aumentou o desperdicio de recursos publicos e a rigidez orgamentaria

(NOBREGA, 2020).

De acordo com Barros (2018), o nivel de rigidez do orgamento publico brasileiro pode
ser aferido mediante a ponderagdo do volume de despesas que possuem alguma vinculagao
constitucional ou legal e cujo arrefecimento no curto prazo ¢ de dificil (se ndo impossivel)
implementacao. O autor ainda acrescenta que o grau de liberdade para manobrar o or¢camento
publico federal ¢ baixo, inferior a 10% do volume total de recursos. Isto é, no curto prazo,

apenas esse percentual esta sujeito a algum ajuste discricionario.

Nesse contexto, vale lembrar que as despesas primarias (ndo financeiras) do orgamento
sdo decompostas em dois grupos: obrigatérias e discricionarias. No entendimento de Pires

(2018), classificam-se como despesas obrigatorias os compromissos estabelecidos na

4 Isso ocorre, entre outras maneiras, quando o Banco Central inicia um processo de reducio da taxa de juros, o
qual gera uma depreciacdo cambial e, consequentemente, aumento de inflacdo. Todavia, a autoridade monetaria
reage a essa pressao inflacionaria aumentando a taxa Selic que por consequéncia aumenta o desemprego, o déficit
publico e a relagdo divida publica/PIB. Por esta razdo, ha uma diminui¢do do crédito internacional do pais ¢ a
economia entra nesse circulo vicioso de apreciagdo cambial e juros alto (BRESSER-PEREIRA; GOMES, 2009).
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legislacdo, os quais compreendem direitos individuais (previdéncia, assisténcia social, seguro-
desemprego etc.), minimos constitucionais, vinculagdes, salarios de servidores, entre outros.
Por sua parte, as despesas discricionarias correspondem ao montante em que os entes publicos

possuem algum grau de autonomia.

Ainda consoante Pires (2018), no atual panorama das financgas publicas brasileira, as
despesas primdrias obrigatorias seguem trajetéria crescente e as despesas discricionarias
continuam sendo a Unica parcela em que os gestores da politica econdmica podem tentar
controlar o volume total das despesas. De tal modo que, tragando a meta fiscal e a trajetéria de

cctetO”S

para as despesas, a implicagdo tem sido a constri¢do das despesas discricionarias. Nao
obstante, afirma o autor, se continuar nessa tendéncia e atingir uma monta tao baixa de recursos

discricionérios, pode-se ocasionar o shutdown® da maquina publica.

Para ilustrar e corroborar o que foi exposto, pode-se verificar no Grafico 1 a trajetéria
das despesas do Governo Central. Enquanto as obrigatdrias seguem em tendéncia crescente, as
discriciondrias seguem caminho de redu¢do desde 2014 (reduziu-se a metade entre setembro de
2014 e agosto de 2019). A estratégia para evitar uma piora mais acentuada no resultado primario
da Unido esta, essencialmente, em reduzir investimentos publicos, principalmente em obras do

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), e em saude e educagao (IFI, 2019).

> Tema a ser discutido em maiores detalhes adiante, o chamado “teto” dos gastos publicos decorreu da Emenda
Constitucional n® 95 de dezembro de 2017, habitualmente conhecida como “PEC do Teto”, a qual instituiu o
chamado “Novo Regime Fiscal”, como primeira mudanga em diregdo ao reequilibrio fiscal (Giambiagi; Tinoco,
2019).

¢ Acontece quando as medidas de redugdo da despesa aproximam-se de um nivel tal que o governo tem seu
funcionamento impossibilitado e ndo consegue prover os servigos publicos mais basicos para a populagdo. O termo
tem sua origem nos EUA, o qual possui legislagdo que determina ao Estado a cessagdo dos seus pagamentos
quando a divida publica extrapola certo nivel estabelecido pelo Congresso americano (PIRES, 2018).
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Grafico 1 - Despesas Discricionarias e Obrigatorias da Unido (bilhoes RS)
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Fonte: O autor (2021), com base nos dados da IFI.

Depreende-se do Grafico 1 que a queda vertiginosa das despesas discricionarias foi, em
grande parte, reflexo da crise econdmica brasileira iniciada em 2014, especificamente no
segundo trimestre. Crise essa resultante dos choques de oferta e demanda gerados por erros da
politica econdmica adotada a partir dos anos de 2011 e 2012, no qual o pais introduziu a NME,
conforme supramencionado. Esses choques reduziram a capacidade de crescimento do pais e

aumentaram o risco de insolvéncia das contas publicas (BARBOSA FILHO, 2017).

Sob a otica da Institui¢do Fiscal Independente (IFI), considerando a rigidez da despesa
publica, o investimento publico ¢ uma das rubricas mais sacrificadas quando se pretende reduzir
as despesas discriciondrias, as quais pode-se verificar no Grafico 2. Entretanto, o esperado seria
que o investimento publico pudesse ser de alguma forma preservado, visto o seu efeito
multiplicador — particularmente, quando se investe em infraestrutura fisica e no setor de
construcdo civil. Entretanto, estabelecido o limite, percebe-se historicamente que todo ajuste
nos gastos recai sobre a componente discricionaria, como os investimentos do governo e certas
despesas de custeio. Nota-se ainda que, uma vez escolhido esse caminho, o limite estd no

comprometimento do funcionamento das atividades da méaquina publica (IFI, 2019).

Coutinho (2018), segue na mesma linha de pensamento da IFI e, de forma contundente,
acrescenta que o processo or¢amentario ¢ desvirtuado para atender aos anseios politicos em

detrimento da vontade popular. Afinal, na maior parte das vezes, subtrai-se valores de agdes e
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investimentos publicos fundamentais para o bem-estar social, para consentir maiores gastos em
setores menos prioritarios, mas de interesse politico — pratica essa tipica do chamado

presidencialismo de coalizdo’.

Grafico 2 - Despesas Primarias da Uniao (bilhées RS)
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Fonte: O autor (2021), com base nos dados da IFI.

Seguem na mesma linha de argumentagao Cavalcanti et al. (2020), visto que entre 1997
e 2000 as despesas com pessoal e encargos sociais do Governo Central mais do que dobraram
em termos reais, saindo de R$ 152 bilhdes e atingindo R$ 321 bilhdes, a valores de julho de
2020. Além disso, complementam que, atualmente, essa categoria de gastos responde por cerca
de 4,3% do PIB, tornando-se aquela com segundo maior peso nas despesas primdrias do
Governo Central, perdendo tdo somente para os gastos com beneficios previdenciarios, que

corresponde a 8,6% do PIB.

Sob 0o mesmo ponto de vista, Barros (2018) apregoa, no que tange a rigidez

orcamentaria, que a conjuntura dos estados ndo ¢ significativamente diversa da verificada na

7 Expressdo que se refere a atuagdo na qual o chefe do poder executivo com o intuito de implementar sua agenda
de politicas publicas distribui cargos ou fung¢des publicas entre membros dos principais partidos, com a expectativa
de conseguir em troca apoio da maioria no parlamento (SANTOS, 2002).



21

Unido, dado que afora o excessivo comprometimento dos gastos com salarios e previdéncia dos
servidores publicos, os estados ainda se incumbem de vinculagdes constitucionais minimas para
gastos nas areas de saude e educacdo. O autor ainda destaca que esses gastos consomem o
equivalente a 37% da receita liquida de impostos nos estados e que, quando adicionadas as
despesas com o pessoal ativo, pensionistas e aposentados, o comprometimento do orcamento ¢
consideravelmente aumentado. Inobstante, a consequéncia dessas vinculagdes constitucionais
somadas as despesas de carater obrigatorio ¢ o engessamento desnecessario e contraproducente
dos recursos publicos, a ponto de ser adverso ao enfrentamento dos desafios relativos aos

quadros socioeconomicos regionais/locais.

Diante desse cenario, tornou-se evidente o desequilibrio orcamentéario nas finangas
publicas, o qual permanece (politicamente) obscurecido pelo irrealismo or¢gamentario e, pode-
se argumentar, pelo comprometimento meramente formal com a responsabilidade fiscal e
transparéncia nas contas publicas. Pilares da LRF, planejamento equilibrado e controle do gasto
publico, ficaram, em certos aspectos, apenas na teoria, porquanto precisou-se aprovar uma
emenda constitucional —a PEC do Teto de Gastos — para colocar limites nas despesas publicas,

isso quando a propria LRF ja indicava sua necessidade ha quase 20 anos (COUTINHO, 2018).

Em todo caso, com vistas a diminuir o rapido crescimento da despesa primaria (ou ndo
financeira), motivo determinante para o desequilibrio fiscal, ambicionava-se que um conjunto
de reformas estruturais voltadas para o lado da despesa obrigatéria fossem implementadas

(SALTO; BARROS, 2019).

Conforme Cavalcanti et al. (2020), o processo pela busca da consolidagdo fiscal no pais
devera atuar em varios caminhos, entre os quais, passar pelo maior controle sobre as despesas
publicas primarias e progredir em dire¢do ao aprimoramento do processo orcamentario —
almejando aumentar a efetividade na alocagdo dos recursos publicos, incluindo os gastos
tributarios, e estipulando novas regras nas relagdes entre os entes da Federagdo — atuando em
duas vertentes: preservando a autonomia dos entes subnacionais e, conjuntamente, estimulando

o empenho com a disciplina fiscal.

Por sua vez, a IFI segue no mesmo sentido e defende que a medida mais adequada para
remediar esse desequilibrio insustentavel seria propor solu¢des estruturantes para o quadro
fiscal, como reformas na legislagdo para conter a evolugdo das despesas obrigatorias no Brasil,
uma vez que continuar reduzindo despesas discriciondrias teriam impactos sociais e

econdmicos gravissimos (IFI, 2019).
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Essa instituicdo afirma também ser necessario reconhecer que as despesas publicas sdo
impulsionadas por alguns “veiculos”, como a politica de contratagdes e reajustes salariais na
administra¢do publica; a evolucdo do saldrio minimo, o qual é utilizado como instrumento
indexador em algumas politicas assistenciais, como o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), por exemplo; as regras de vinculagdo, que estabelecem percentuais minimos do
orcamento a serem enderegados para determinadas areas, os quais podemos citar 18% para a
educagdo e 15% para satude, no caso da Unido; os indexadores fixados em lei, que balizam a

correcao de algumas rubricas da despesa; entre outros.

Reunidos, motivos como esses justificaram mudangas constitucionais como o
estabelecimento do Teto de Gastos € a Reforma da Previdéncia, ocorrida em 2019; da mesma
forma, apontariam — na visdo de especialistas — necessidade de mais mudangas como as

Reformas Administrava e Tributaria (PELLEGRINI, 2020).

Sendo assim, o pais parece estar — segundo os estudos acima mencionados — em ponto
intermediario no processo de resgate economico por meio de reformas, diante de um contexto
de deterioragao fiscal e trajetoria crescente da divida publica (GIAMBIAGI; TINOCO, 2019).
Se por um lado, em 2013, o setor publico consolidado alcangou um superavit primério® de
1,90% e uma Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) de 52%, ambos em relagdo ao PIB
(BACEN, 2014), por outro, em 2016, como consequéncia dessa deterioracao fiscal, passou-se
para um déficit primario de 2,47% do PIB assim como a DBGG expandiu-se para 70% do PIB
(BACEN, 2017).

Da mesma forma, Giambiagi e Tinoco (2019) preconizam que o Teto de Gastos citado
acima teve como designio delimitar a fixacdo orcamentaria das despesas primarias (dos trés
poderes) relativas a um dado exercicio aquelas do periodo anterior, corrigidas pelo indice oficial
da inflagio, o IPCA®. Dessa forma, ancorar-se-iam (por um periodo de 20 anos) as expectativas
inflacionarias dos agentes econdmicos; de fato, a cotagdo do dolar arrefeceu frente ao real, a
inflagdo adotou uma trajetoria decrescente e as taxas de juros — tanto de curto como de longo

prazo — cederam consideravelmente.

8 Entende-se por resultado primario, a diferenga entre receitas primdrias e despesas primarias, excluindo as receitas
e despesas com juros. Quando essa diferenga € positiva, tem-se o superavit primario; quando negativa, déficit
primario.

9 O Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), mede o custo de vida de familias com rendas estimadas entre 1 e 40 salarios-minimos.
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Os autores preditos relatam que, na sequéncia da conducdo de reformas indispensaveis
para a sustentabilidade fiscal de longo prazo, adveio a reforma previdencidria como medida
para favorecer o cumprimento da regra do teto e melhorar as perspectivas das contas publicas.
Em 12 de novembro de 2019, aprovou-se a Emenda Constitucional n? 103, a qual reformou o
sistema de previdéncia social brasileiro. Conforme Costanzi (2020), os gastos com o RGPS
alcancaram a monta, em 2019, de R$ 626,5 bilhoes, valor esse que corresponde a 43,5% da
despesa primaria do Governo Central. Ainda nas palavras do autor, somando RGPS e RPPS
(Regime Préprio de Previdéncia Social) dos servidores civis apenas da Unido, esse percentual
sobe para 49,4%. Assim sendo, na pratica, metade dos gastos ndo financeiros da Unido se
destinaram a acobertar despesas previdencidrias. Nao obstante, em relacdo a receita liquida,

ultrapassaram a metade (52,9%).

Nos dizeres de Cavalcanti et al. (2019), ao analisar os estados, a situagao nao ¢ diferente.
As despesas com servidores inativos, as quais correspondem aos valores pagos com pensdes e
aposentadorias, cresceram consideravelmente nos ultimos anos, partindo de R$ 111,3 bilhdes

em 2010 e chegando ao patamar de R$ 177,2 bilhdes em 2019.

Pellegrini (2020) corrobora tal analise, afirmando que os estados estavam em situagao
critica quanto a dinamica das despesas previdenciarias, visto que apresentavam desequilibrios
tanto na Otica financeira quanto na atuarial. Segundo esse autor, os gastos dos estados com a
previdéncia dos servidores ¢ parte significativa das despesas de pessoal. Em média, a
participacgao ¢ de 27,5% do gasto total com pessoal. Dentre os estados, sete tém percentual igual
ou superior a 30%. E trés deles (Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul) superam os

35%.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2020), com a entrada em vigor da EC
103/2019, parte das novas regras passaram a viger logo apos a reforma; entretanto, a parte mais
relevante — referente as novas condi¢des de elegibilidade, calculo dos beneficios das
aposentadorias e pensdes por morte — deveria ser concretizada por cada ente federativo,
mediante a edi¢ao de leis proprias. A Secretaria realizou levantamento na data de 27 de julho
de 2020, entre os 26 Estados mais o Distrito Federal, e verificou que 21 ajustaram suas aliquotas
ou ja as possuiam em patamares compativeis com a emenda constitucional, faltando Amapa,
Distrito Federal, Minas Gerais, Para, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Rondonia, Roraima,
Sdo Paulo e Tocantins. Especialmente, no tocante ao Estado de Pernambuco, esse alterou seu

sistema de previdéncia social em 23 de dezembro de 2019, por meio da Lei Complementar n®
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423; todavia, as alteracdes referentes as mudangas de aliquotas s6 passaram a produzir efeitos

a partir de 1° em agosto de 2020.

Enquanto o teto de gastos estabeleceu limitagdo constitucional para as despesas
primarias (SALTO; BARROS, 2019), medidas como a reforma da previdéncia e a ainda
aguardada reforma administrava, buscariam, por um lado, conter as duas maiores despesas
obrigatorias dos entes publicos (previdéncia social e pessoal) e, por outro, melhorar a
produtividade dos servidores e a qualidade dos servigos publicos (CASALECCHI, 2019). A
reforma tributédria (atualmente em discussao no Congresso Nacional), por sua vez, tem sido
considerada indispensavel para melhorar o ambiente de negdcios, propiciando horizontes
favoraveis a ganhos de produtividade e ao crescimento; em vista disso, ao lado das demais

reformas, ela também contribuira com a consolidagao fiscal do pais (IFIL, 2019).

Embora muito importantes, segundo Furno et al. (2021), reformas sozinhas ndo sao
capazes de fazer retomar o desenvolvimento econdmico — conceito mais amplo que o simples
crescimento do PIB e que envolve melhorias duradouras no quadro social e na qualidade de
vida de multiplas geragdes de cidadaos. A fim de que esse conjunto de reformas possibilite ao
pais ter melhores condigdes de se tornar mais competitivo e reencontrar o curso do
desenvolvimento, ¢ imprescindivel recuperar o crescimento econdmico. Nao existe geragao de
emprego num cenario de baixo crescimento, ainda que ocorra redugao significativa do custo da
mao de obra; da mesma forma, nao se pode esperar arrefecimento do déficit do RGPS sem que
ocorra crescimento do emprego formal. Assim, vale registrar que as reformas devem ser
pensadas como parte de uma agenda de desenvolvimento do pais — algo que, no passado,

envolveu planos nacionais, articulando sinergias entre Estado e mercado (FURNO et al., 2021).

2.2 Remunerag¢ao no setor publico

As desproporcionais diferengas salariais entre os poderes e esferas governamentais tém
suscitado varios estudos que buscam averiguar a composi¢ao, o volume e a distribuigdo das
remuneracoes dos servidores publicos, em que pese relativa caréncia de investigacdes atinentes

ao Estado de Pernambuco.

Nakamura e Vaz (2020) analisaram a diferenca salarial dos poderes executivo,
legislativo e judiciario, no ano de 2015 para o Brasil, e constataram acentuadas discrepancias
entre os poderes. O executivo municipal € mais frequentemente mal remunerado, enquanto o

judiciario federal ¢ mais bem remunerado. Em comparagao com o executivo federal, em média,
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o executivo municipal possui rendimentos 46% inferiores e o judiciario federal apresenta 65,2%
de rendimentos superiores. Também observaram que 75% da diferenga salarial bruta ndo pode
ser explicada por aspectos mensurdveis da qualificacdo do servidor, como educacdo e
experiéncia profissional; observam-se, outrossim, estruturas salariais diversas entre os poderes,
explicadas por aspectos como poder de negociacdo, capacidade de aparelhamento e

proximidade com os nucleos decisérios (NAKAMURA; VAZ, 2020).

Nessa mesma linha, Coelho et al. (2016) ao investigarem para cada més do ano de 2015
a remuneragdo liquida de 80 6rgaos publicos do pais, sendo 53 executivos municipais e
estaduais e 27 Tribunais de Justica estaduais, identificou que o Brasil possui um quadro
explicito de desigualdade salarial interna. Para verificar tal situagéo, eles aplicaram o Indice de
Gini'® sobre a distribui¢do dos rendimentos anuais dos corpos de servidores e identificaram que
o poder executivo de Teresina foi aquele que apresentou maior desigualdade, visto que o indice
atingiu 0,417. Os autores ainda informam, a titulo de ilustragdo, que quando comparada a paises
como Marrocos, Costa do Marfim e Djibouti, esses demonstraram valor inferior para o Gini,

isto ¢, possuem menor desigualdade salarial.

Para encontrar as discrepancias, eles analisaram as médias salariais liquidas de cada
carreira € encontraram disparidades como professores municipais da cidade de Rio Branco
auferindo R$ 2.085,41, enquanto magistrados do Tribunal de Justiga do Espirito Santo recebiam
R$ 31.535,75. Dessa forma, os autores levantaram evidéncias muito detalhadas sobre as

enormes diferencas salariais dentro da administragao publica brasileira.

A desigualdade de remuneragdes no servigo publico brasileiro se destaca também em
comparacdes internacionais; pesquisadores da agéncia britanica BBC Brasil, em parceria com
a FGV-SP, confrontaram as diferencas salariais entre servidores publicos brasileiros e
islandeses. De acordo com o estudo'!, verificou-se que os titulares em cargos de gestdo (como
presidente, ministros, gerentes e diretores) na Islandia, em média, auferem o dobro da renda das
posi¢cdes de base (que compreende profissionais da limpeza, manutengdo, alimentagdao e
outros). No Brasil, por sua vez, essa diferenca do topo em relagdo a base ¢ de cinco vezes. Em

termos praticos, os autores evidenciam que a média mensal dos saldrios dos gestores islandeses

100 Indice de Gini ¢ um indicador aplicado para aferir o grau de concentragio numa distribuicio especifica.
Numericamente, varia entre 0 ¢ 1. Em que 1 configura plena igualdade e 0 desigualdade maxima (Coelho et al.,
2016).

" A desigualdade de renda no servigo publico brasileiro — € as ligdes da Islandia. Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-39409834. Acesso em: 05 de maio 2021.
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¢ de 851 mil coroas islandesas (R$ 24 mil), enquanto nas posi¢des de base, ¢ de 400 mil (R$ 11

mil). No Brasil, essa média ¢ de R$ 5.707 para os cargos mais altos, e R$ 1.139 nos inferiores.

Em continuidade ao levantamento aludido acima, a desigualdade foi registrada tanto em
um determinado nivel do governo brasileiro quanto dentro de uma mesma ocupagao.
Exemplificando, no pais nordico um profissional que desempenhe um cargo de nivel basico no
nivel federal recebe apenas 2% a mais que os ocupantes do mesmo cargo no nivel municipal
(14 ndo ha estados). No pais latino, por seu turno, essa disparidade ¢ de 137% entre os niveis
federal e municipal. Ademais, ao passo que na Islandia um servidor publico de nivel técnico,
na média, tende a ganhar 50% a mais que outro profissional da mesma posi¢ao hierdrquica em
empresas privadas; no Brasil, esse servidor consegue embolsar o triplo do que alguém na

mesma funcao, fora do servigo publico.

Segundo Nelson Marconi, um dos colaboradores da pesquisa sobredita, grande parte da
desigualdade no funcionalismo publico brasileiro ¢ elucidada pelo poder de barganha que
possui cada categoria ou corporacdo. O autor cita como exemplo o poder judiciario, o qual
concentra os mais altos salarios, pois eles podem embaragar o curso dos processos do Executivo

e, dessa forma, pressionar por mais vantagens pecuniarias.

Para ndo ficar apenas nas diferengas salariais, Braite ¢ Teles (2018) foram além e
analisaram qual o impacto do funcionalismo publico na desigualdade de renda no Brasil, no
periodo de 1986 a 2011. A conclusdo revelou que a dindmica de salarios do setor publico
desenvolveu-se de forma desfavoravel a diminui¢ao da desigualdade. Os autores calcularam o
coeficiente de Gini para o intervalo de 1991 e 2011 e demostraram que no setor publico o indice
caiu 6% nos 20 anos analisados, saindo de 0,54 para 0,51, enquanto no setor privado o indice
registrou diminui¢do de 12%, passando de 0,50 em 1991 para 0,44 em 2011. A explicagdo dos
pesquisadores para esse decrescimento mais acelerado da desigualdade no setor privado ¢ que
os salarios nas empresas privadas tém relacao direta com as condigdes econdmicas do pais, ao
passo que na administragdo publica os aumentos salariais sdo definidos por lei, ndo refletindo

necessariamente as flutuacdes reais da economia.

2.3 Limites da LRF e seus indicadores

Entre as questdes basais nos debates sobre a LRF est4 a limitagao de gastos com pessoal,

uma vez que ela impds regras para criagdo e expansao desse tipo de gasto, limites para as
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referidas despesas e sangdes aos gestores publicos que descumprissem as limitagdes previstas

(COSTA et al., 2019).

Uma das formas de mensurar o tamanho das despesas com pessoal dos entes
subnacionais, em geral, e dos estados — em particular — é comparar essa varidvel em relacdo a
RCL. Resgatar seu conceito ¢ oportuno, posto que o parametro ¢ utilizado para calcular os
seguintes limites: despesa de pessoal; divida consolidada; divida mobilidria; operacdo de
crédito; garantias e antecipagdo de receitas orcamentdrias. Isto ¢, todos esses limites sdo
aferidos em termos percentuais da RCL (COSTA, 2019). Em vista disso, a LRF define em seu
art. 2°, inciso IV, receita corrente liquida como sendo o somatério das receitas tributérias, de
contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes, com as devidas dedugdes constitucionais e legais. De igual
importancia, outra definicdo merecedora de atencao € saber quais despesas a LRF considera no
computo da despesa total com pessoal (DTP):

[...] entende-se como despesa total com pessoal: o somatorio dos gastos do ente da
Federag@o com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares ¢ de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como

encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia

(LREF, art. 18).

Com base nos conceitos expostos, a LRF estipula limites de gastos com pessoal em
consonancia com a capacidade de arrecadagdo dos tributos dos entes federados, com a
finalidade de alcancar o equilibrio fiscal das finangas publicas (OLIVEIRA; CAVALCANTE,
2020). Apresenta-se na Tabela 1 os limites da esfera estadual por poder assim como os trés

limites previstos: limite de alerta (90%), limite prudencial (95%) e o limite maximo (100%).

Tabela 1 - Limites para a esfera estadual (% da RCL)

Poderes / Limites Miaximo Prudencial Alerta
Executivo 49% 46,55% 44,22%
Judiciario 6% 5,7% 5,42%

Legislativo, incluindo o TCE 3% 2,85% 2,71%
Ministério Puablico Estadual 2% 1,90% 1,81%

Fonte: O autor (2021), com base na LRF.
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Diante dessas definigdes e limites previstos na lei fiscal, Oliveira e Cavalcante
(2020) — e os proprios legisladores, se supde — esperavam que houvesse convergéncia de
interpretagdes de quais despesas comporiam os céalculos da DTP para fins de apuracdo dos
limites. Todavia, observa-se, na pratica, divergéncias conduzidas por diferentes institui¢des
como as Controladorias Gerais dos Estados, os Tribunais de Contas e o Poder Judiciario. Além
disso, os autores acrescentam que o ndo enquadramento de determinadas rubricas na
composicdo da DTP tende a ampliar a margem de liberdade para expansdo dos gastos
remuneratorios € manter uma infundada impressao de que as despesas com pessoal estdo abaixo

dos limites, restringindo, assim, as possibilidades de sangdes previstas na LRF.

A consequéncia de tais praticas € a inobservancia de um dos principios-base da LRF: a
transparéncia. Sendo assim, aflora uma espécie de “contabilidade criativa”. Para Tollini (2016),
a contabilidade criativa ¢ um mecanismo empregado por alguns entes federativos para atingir

os limites e as metas fiscais, maquiando a real situacdo financeira das contas publicas.

No que concerne a esse tema, a Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan) emitiu uma nota técnica em abril de 2019 alertando para o crescimento vertiginoso das
despesas com pessoal dos estados. Entretanto, para essa entidade, os dados oficiais divulgados
por esses entes nao demonstravam um quadro preocupante, indicando fortes evidéncias de que
as informacdes oficiais apresentadas nao estavam refletindo a realidade. Segundo a FIRJAN
(2019, p. 5):

Diante desse cenario, cabe um olhar mais atento para a forma como os estados
declaram e disponibilizam suas informagdes fiscais. Por muitos anos a administracao
irresponsavel dos recursos puiblicos esteve escondida por operagdes contabeis ndo
transparentes e auséncia de uniformidade nas declaragdes, ou seja, os resultados
declarados ndo mostraram o real problema dos orgamentos estaduais. Como os dados
ndo sinalizavam o desequilibrio or¢amentario, os mecanismos legais de ajuste e
controle das contas publicas pareciam eficazes. Cada ente, amparado por seu Tribunal
de Contas, passou a desenvolver sua metodologia para calculo da despesa de pessoal,

0 que também inviabilizou a comparagdo do indicador entre os estados e livrou os

gestores de qualquer medida de ajuste de contas.

Dias (2009), muito antes, j& havia investigado se, na esfera estadual e no periodo de
2002 a 2007, utilizou-se da pratica de expandir as despesas com pessoal por meio do pagamento
de rubricas enquadradas no GND3 — Outras Despesas Correntes (composto por verbas
indenizatorias como didrias, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte etc.) com o propoésito de

deturpar os limites indicados na LRF, dado que esses gastos ndo sdo apurados para o calculo
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das despesas com pessoal. Para identificar se houve ou ndo essa pratica, o autor aferiu a
evolucao da relagdo dessas rubricas e a despesa com pessoal. O resultado encontrado revelou
forte crescimento desse grupo de despesa, o qual representava 2,5% da despesa com pessoal

em 2002 passando parra 14% em 2007.

Couri e Barros (2017) seguiram na mesma linha de pesquisa e analisaram gastos com
beneficios indenizatdrios pagos aos servidores em ambito federal, no Executivo, Legislativo,
Judiciario, MPU e DPU. Considerando os preditos poderes, a soma desse tipo de vantagem
gerou despesa primaria de R$ 16 bilhdes. Esse montante corresponde a aproximadamente 6,3%
do total da despesa com pessoal, porém, impactaram diferentemente tais poderes. Enquanto no
executivo, esses beneficios representaram 5,8%, no legislativo, 7,3%, no judicidrio 9,1%, no

DPU e MPU, correspondem, respectivamente, a 10,5% e 11,6%.

Os autores supramencionados chamam a ateng@o para, dentre as verbas indenizatdrias,
o auxilio moradia. Pois, apenas essa despesa no Judicidrio e MPU, somados, atingiram a
quantia, em 2016, de R$ 423 milhdes, valor esse que superou a despesa de R$ 382 milhdes de

todo o poder executivo federal.

Ainda nesse contexto de praticas alternativas para cumprir os limites da lei fiscal,
Thomas (2019), analisou os contratos de gestdo com Organizacdes Sociais (OS) por entes
publicos na area de saude, os quais foram coletados junto aos tribunais de contas da Unido,
Estados e Municipios. O objetivo era investigar se a terceirizagdo de pessoal por meio das OS
estava sendo utilizada como formar de se burlar os limites com despesa de pessoal previstos na
LRF. Concluiu-se que tal pratica estava sendo adotada pela maior parte dos municipios, dado
que estes criaram uma “cultura” contabil de langar a despesa com terceirizacao da saude como
Outros Servicos de Terceiros Pessoa Juridica (essa despesa ndo ¢ computada para fins de
apuragdo dos limites com pessoal), quando o enquadramento adequado seria Outras Despesas

de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagao.

Reunidas, as manobras contdbeis acima t€ém como consequéncia a perda da fidicia nos
indicadores fiscais explicitados pelo governo; os agentes econdmicos passam a confiar que
gestores publicos podem, de fato, implementar politicas publicas irresponsaveis do ponto de
vista fiscal. Dessa forma, perde-se tanto a credibilidade na gestdo fiscal quanto na politica
econdmica, e isso, por conseguinte, favorece o aumento do Risco-Brasil, resultando, entre

outras consequéncias, no aumento dos custos de endividamento (NOBREGA, 2020).
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Nesse cenario, Crepaldi e Crepaldi (2013) avaliam ser de grande aplicabilidade o uso
criterioso de indicadores como forma de mensurar o resultado das a¢des administrativas dos
dirigentes publicos, uma vez que administram o dinheiro publico e sobre os quais incide a
responsabilidade de gerencid-lo de forma eficiente, eficaz e econdmica. Nas palavras dos
aludidos autores, “indicador ¢ a representacdo numérica que objetiva evidenciar caracteristicas
particulares daquilo que se pretende estimar, podendo ou nao ser composto pela relagdo entre
duas ou mais variaveis” (CREPALDI, 2013, p. 231). Para eles, um dos principais beneficios do
uso de indicadores expressa-se na facilidade para acompanhar o processo de planejamento, uma
vez que se pode conceber, antecipadamente, procedimentos de comparagao entre a situagao que
se almeja e a situagdo efetiva. Essa verificagdo ndo ocorre tdo-somente no término das agdes
que se deseja controlar, mas também ao longo da execugdo das atividades, ao passo que os
gestores podem vir a deliberar sobre o desempenho esperado diante do seu acompanhamento

simultaneo.

3. METODOLOGIA

O ato de pesquisar refere-se a um procedimento légico e ordenado pelo qual o
pesquisador busca encontrar respostas aos problemas aventados, como indicado por Lakatos e
Marconi (2003). Esses autores ainda informam que, ao ndo dispor de informagdes suficientes
para solucionar determinado problema, o pesquisador se utiliza dos conhecimentos disponiveis,
das técnicas e métodos da investigacdo cientifica para soluciona-lo. A pesquisa ¢ uma sequéncia
de fases, partindo da acertada formulacdo do problema até a satisfatoria exposi¢do dos
resultados. Sendo assim, consegue-se um melhor delineamento que atenda aos designios do

pesquisador, conforme sera apresentado a seguir (GIL, 2019).

3.1 Caracterizacao do Estudo

O planejamento desse estudo balizou-se em fun¢do do objetivo, da abordagem do
problema e dos procedimentos. Conforme Gil (2019), quanto ao proposito ou aos objetivos, as
pesquisas classificam-se em exploratdrias, descritivas e explicitavas. Com base nesse autor, a
presente pesquisa ¢ qualificada como descritiva, porquanto almeja identificar e descrever os

atributos de determinado fenomeno e estabelecer relacdes entre variaveis. Segundo Vergara
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(2016), esse tipo de pesquisa ndo tem como atribui¢do explicar os fenomenos; entretanto, serve

de suporte para explica-los.

Quanto a abordagem, o estudo se mostra misto. Por um lado, serd quantitativo, pois
podera se valer de técnicas da estatistica descritiva, como somatdrios, decomposigdes,
porcentagem, médias, medianas e percentis (GIL, 2019). Para Martins e Theophilo (2009),
mediante a estatistica descritiva ¢ possivel organizar, sumarizar e descrever os dados. Ainda
segundo esses autores, isso permite construir tabelas e graficos, os quais facilitam a ordenagao
logica do trabalho. Por outro lado, o estudo também se revela qualitativo, posto que a interagao
dos fendmenos serd interpretada para extrair significados (GIL, 2019). Consoante Martins e
Theodphilo (2009), ¢ desarrazoado admitir que possa haver pesquisa exclusivamente qualitativa

ou quantitativa.

No que se refere ao levantamento de dados, Lakatos e Marconi (2003) apontam diversos
procedimentos, dentre os quais se destacam na presente investiga¢do: pesquisa documental,
bibliografica e contatos diretos. Desse modo, o presente trabalho utiliza a pesquisa documental,
pois se apropria de diferentes fontes que nao receberam nenhum tratamento analitico, por
exemplo, documentos legais e infralegais, mormente normativos que versam sobre gastos com
pessoal (MARTINS; THEOPHILO, 2009). Assim sendo, empregaram-se os citados
procedimentos de forma a se complementarem, com o intuito de auferir melhor aproveitamento

das fontes exploradas.

3.2 Coleta de Dados

Os dados foram oriundos de fontes secundarias. Extrairam-se as remuneragdes
pertinentes aos servidores do Poder Executivo do Portal da Transparéncia de Pernambuco. Por
sua parte, os dados remuneratorios dos servidores do Poder Legislativo, por ndo serem
disponibilizados no seu respectivo Portal da Transparéncia, foram requisitados por intermédio
da Lei de Acesso a Informacgao (LAI). Para dados relativos a remuneragdo dos servidores do
Poder Judiciario, conseguiu-se acesso por meio do Portal da Transparéncia, ¢ de forma
complementar, via LAL

Para os dados das Outras Despesas Correntes, utilizou-se o Portal da Transparéncia de
Pernambuco e, como fonte subsidiaria, foram consultados o Relatéorio de Gestao Fiscal (RGF)
e o Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria (RREQO), os quais estao disponiveis no sitio

eletronico da SEFAZ/PE. De forma suplementar, também foi utilizado o relatorio das Despesas
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Orcamentérias, o qual foi extraido do Sistema de Informacdes Contébeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (Siconfi).
Os dados foram compilados utilizando a ferramenta Excel para, na sequéncia,

subsidiarem a construcao de elementos de visualizacao, como graficos e tabelas.

3.3 Analise de Dados

Primeiramente, os dados foram tabulados, analisados e comparados com base na série
historica dos trés poderes do Estado de Pernambuco, a qual compreende um periodo de seis
anos, isto é, de 2014 a2019'2. Para tal fim, utilizou-se da estatistica descritiva como instrumento
de auxilio na andlise dos resultados mediante o uso do programa Microsoft Excel.
Posteriormente, foi trabalhada a construc¢ao de indicadores para explorar o comportamento dos

gastos com pessoal.

A escolha do referido periodo se deve a trajetoria recente no padrao de desequilibrio das
financas publicas subnacionais. Vale lembrar que o periodo de analise se encerra antes do ano
de 2020, uma vez que a pandemia da Covid-19 estabeleceu profundas mudancas no padrao de

gastos do servigo publico, conforme documentam Levy et al. (2021).

Segundo Pessoa et al. (2018), desde a crise econdmica iniciada em 2014, a maioria dos
governos estaduais estariam conjuntural e estruturalmente desequilibrados, tanto pela oOtica
fiscal quanto financeira. Os autores ainda sugerem que os instrumentos institucionais
disponiveis ndo foram capazes de impedir a deterioracdo das contas dos entes subnacionais.
Corroboram com essa tese Cassimiro et al. 2021) pois, perante a realidade observada, verifica-
se a deficiéncia de controles efetivos tanto por parte da administracdo publica quanto pelos

orgaos de controle interno e externo.

Isso posto, uma das formas de melhorar o controle e subsidiar o planejamento com
informacdes objetivas, claras e tempestivas ¢ por meio do uso de indicadores. Esses, quando

bem elaborados e criteriosamente calculados, suplementam ndo s6 os gestores publicos na

12 Embora a amostra principal sob analise no presente estudo se restrinja aos anos 2014 a 2019, pelos motivos ja
explicados, em determinados contextos serdo também apresentados dados de periodos anteriores ou posteriores,
conforme oportuno para analises complementares.
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tomada de decisdo, mas também aumentam a transparéncia e acentuam a accountability’ das

acoes governamentais (BAHIA, 2021).

Além de poderem ser utilizados em diferentes ramos do conhecimento abordando
aspectos econdmicos, sociais, ambientais, entre outros, Afonso et al. (2017) informam que a
construcdo e o uso de indicadores de desempenho ¢ a ferramenta que, na analise das finangas

publicas, mostra-se como sendo a mais compreensivel, descomplicada e difundida.

Conforme discutido na se¢do anterior, o advento da LRF trouxe consigo varios
indicadores com o objetivo de facilitar a interpretacao dos demonstrativos fiscais; contudo, eles
ndo foram suficientes para assinalar eventuais distor¢des e indicios de manipulagdes contabeis
por parte dos gestores publicos. Por isso, com base na literatura supramencionada, propde-se
nesta pesquisa duas linhas de indicadores adicionais (Quadro 2), capazes de dar saliéncia a
aspectos — até aqui — pouco evidentes e, portanto, sujeitos a favorecer eventuais praticas de

contabilidade criativa.

Quadro 2 - Indicadores propostos

Nome e Sigla do Indicador Calculo Interpretacio

Valor ideal: quanto menor o
Didrias (civil e militar) + Auxilio | indicador, maior a economicidade.

Alimentagdo + Auxilio Transporte

Indicador de Verbas + Auxilio Creche ou Assisténcia | Interpretacdo: representa o grau
Indenizatorias (IVI) Pré-escolar + Auxilio Educacdo de comprometimento do
+Auxilio Saude orgamento  publico com o
Despesa Total com Pessoal pagamento de verbas

indenizatdrias.

13 Spinoza (2012, p. 16) esclarece que o termo accountability pode ser conceituado como controle, fiscalizagio
ou responsabilizag@o, conquanto a defini¢do mais difundida seja entendé-lo como prestagdo de contas.
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Valor ideal: ndo ha; ndo se pode
atribuir maior economicidade, a
principio, as mudangas positivas ou

negativas no valor do indicador.

Servigos de Consultoria + Outros | Interpretag¢iio: corresponde ao

Servigos de Terceiros PF+ Outros | nivel de participagdo dos valores

. N Servigos de Terceiros PJ+ atribuidos & terceirizagdo no
Indicador de Terceirizagao (ITC) . .

Servigos de TIC PJ orgamento  publico, podendo

Despesa Total com Pessoal subsidiar comparagdes historicas

ou entre entidades de mesma
natureza, além da identificacdo de
eventuais valores destoantes do
padrdao histérico em momentos
especificos (mudangas de gestao,

periodos eleitorais, momentos de

mandatos etc.).

Fonte: O autor (2021), apoiado em Crepaldi e Crepaldi (2013) e Dias (2009).

Vale ressaltar que o Quadro 2 apresenta formulas de calculo que buscam retratar
tendéncias na gestdo de recursos financeiros publicos com significados possivelmente
diferentes, em contextos distintos — cabendo serem investigados (pelos usudrios dos

indicadores) os motivos que as fundamentam.

A titulo de ilustragdo, um aumento (pontual ou duradouro) nos dispéndios para
contratagdo de servicos de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (Servigos de TIC PJ, na
formula do Indicador de Terceirizagdo) podem ter significados muito distintos em um estado
com poucas décadas de criagdo (como o Tocantins) e um outro ente da Federagdo, que venha

investindo fortemente na oferta digital de servigos publicos (Santa Catarina)*.

A partir da analise estatistico-descritiva da composi¢do da folha de pagamento foi
possivel propor indicadores que sinalizem as diretrizes efetivas na gestdo dos gastos com o

funcionalismo publico, especialmente, no tocante a identificar provaveis formas utilizadas

14 https://www.nsctotal.com.br/noticias/cidades-digitais-investem-em-inovacao-para-tornar-o-setor-publico-mais-
eficiente. Acesso em: 29 de junho de 2021.
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pelos administradores publicos para driblar os limites com despesas de pessoal, estabelecidos

na LRF.

Visando ao melhor entendimento das rubricas utilizadas no calculo dos indicadores,

segue Quadro 3 contendo as respectivas defini¢des.

Quadro 3 — Defini¢oes das Rubricas

08 — Outros Beneficios
Assistenciais do Servidor

ou do Militar

Despesas orcamentarias com beneficios assistenciais, inclusive auxilio-
funeral devido a familia do servidor ou do militar falecido na atividade,
ou do aposentado, ou a terceiro que custear, comprovadamente, as
despesas com o funeral do ex-servidor ou do ex-militar; auxilio-natalidade
devido a servidora ou militar, por motivo de nascimento de filho, ou a
conjuge ou companheiro servidor publico ou militar, quando a parturiente
ndo for servidora; auxilio-creche ou assisténcia pré-escolar devido a
dependente do servidor ou militar, conforme regulamento; e assisténcia a

saude.

14 — Diarias — Civil

Despesas orcamentarias com cobertura de alimenta¢do, pousada e
locomogdo urbana, do servidor publico estatutario ou celetista que se
desloca de sua sede em objeto de servico, em carater eventual ou
transitdrio, entendido como sede o Municipio onde a reparticdo estiver

instalada e onde o servidor tiver exercicio em carater permanente.

15 — Diérias — Militar

Despesas or¢camentarias decorrentes do deslocamento do militar da sede
de sua unidade por motivo de servi¢o, destinadas a indenizagdo das

despesas de alimentagdo e pousada.

35 — Servigos de

Consultoria

Despesas orcamentarias decorrentes de contratos com pessoas fisicas ou
juridicas, prestadoras de servigos nas areas de consultorias técnicas ou

auditorias financeiras ou juridicas, ou assemelhadas.

36 — Outros Servigos de

Terceiros — Pessoa Fisica

Despesas orcamentarias decorrentes de servigos prestados por pessoa
fisica pagos diretamente a esta e ndo enquadrados nos elementos de
despesa especificos, tais como: remuneragdo de servigos de natureza
eventual, prestado por pessoa fisica sem vinculo empregaticio; estagiarios,
monitores diretamente contratados; gratificagdo por encargo de curso ou
de concurso; diarias a colaboradores eventuais; locagdo de imdveis;
salario de internos nas penitenciarias; e outras despesas pagas diretamente

a pessoa fisica.

37 — Locagao de Mao de
Obra

Despesas or¢amentarias com prestagdo de servigos por pessoas juridicas
para orgdos publicos, tais como limpeza e higiene, vigilancia ostensiva e
outros, nos casos em que o contrato especifique o quantitativo fisico do

pessoal a ser utilizado.
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Terceiros — Pessoa Juridica

Despesas orgamentarias decorrentes da prestacao de servigos por pessoas
juridicas para 6rgdos publicos, exceto as relativas aos Servigos de
Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo - TIC, tais como: assinaturas
de jornais e periodicos; tarifas de energia elétrica, gas, agua e esgoto;
servigos de comunicagao (telex, correios, telefonia fixa e mével, que néo
integrem pacote de comunicag¢ao de dados); fretes e carretos; loca¢do de
iméveis (inclusive despesas de condominio e tributos a conta do locatério,
quando previstos no contrato de locagdo); locacdo de equipamentos e
materiais permanentes; conservagao e adaptagdo de bens imdveis; seguros
em geral (exceto os decorrentes de obrigacao patronal); servigos de asseio
e higiene; servigos de divulgagdo, impressdo, encadernacdo e
emolduramento; servigos funerarios; despesas com congressos,
simposios, conferéncias ou exposigdes; vale-refeicdo; auxilio-creche
(exclusive a indenizacdo a servidor); e outros congéneres, bem como o0s
encargos resultantes do pagamento com atraso de obriga¢des ndo

tributarias.

40 — Servigos de
Tecnologia da Informagéo
e Comunicagdo - Pessoa

Juridica

Despesas orgamentarias decorrentes da prestagdo de servigos por pessoas
juridicas para orgdos e entidades da Administragdo Publica, relacionadas
a Tecnologia da Informag@o ¢ Comunicagdo - TIC, ndo classificadas em
outros elementos de despesa, tais como: loca¢do de equipamentos e
softwares, desenvolvimento e manutengdo de software, hospedagens de
sistemas, comunica¢do de dados, servigos de telefonia fixa e movel,
quando integrarem pacote de comunicagdo de dados, suporte a usuarios de
TIC, suporte de infraestrutura de TIC, servigos técnicos profissionais de
TIC, manutengdo e conservagdo de equipamentos de TIC, digitalizacao,
outsourcing de impressdo e servigos relacionados a computacdo em
nuvem, treinamento e capacitagdo em TIC, tratamento de dados, conteudo

de web; e outros congéneres.

46 — Auxilio-Alimentacdo

Despesas or¢amentarias com auxilio-alimentagdo pagas em forma de
pecunia, de bilhete ou de cartdo magnético, diretamente aos militares,
servidores, estagiarios ou empregados da Administragdo Publica direta e

indireta.

48 — Outros Auxilios
Financeiros a Pessoas

Fisicas

Despesas or¢amentarias com a concessdo de auxilio financeiro
diretamente a pessoas fisicas, sob as mais diversas modalidades, tais como
ajuda ou apoio financeiro e subsidio ou complementagdo na aquisi¢do de
bens, ndo classificados explicita ou implicitamente em outros elementos
de despesa, observado o disposto no art. 26 da Lei Complementar n°

101/2000.

49 — Auxilio-Transporte

Despesas orcamentarias com auxilio-transporte pagas em forma de

pecunia, de bilhete ou de cartdo magnético, diretamente aos militares,

36
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servidores, estagiarios ou empregados da Administragdo Publica direta e
indireta, destinado ao custeio parcial das despesas realizadas com
transporte coletivo municipal, intermunicipal ou interestadual nos
deslocamentos de suas residéncias para os locais de trabalho e vice-versa,
ou trabalho-trabalho nos casos de acumulagdo licita de cargos ou
empregos.

Fonte: MCASP (2018)

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Incialmente, esclarecemos que o Poder Legislativo, representado pela Assembleia
Legislativa do Estado de Pernambuco — ALEPE, ndo disponibiliza de forma individual a
remuneracdo de seus servidores, assim como fazem os Poderes Executivo e Judicidrio.
Lang¢ando mao da LAI, foram solicitados dados remuneratérios de forma que atendessem os

13 e devido

objetivos desta pesquisa. Inicialmente, tal requisi¢ao foi protocolada em 29/11/202
ao ndo atendimento no tempo previsto na legislagdo, nem mesmo sendo apresentada
justificativa para ndo cumprir, foi impetrado um segundo pedido em 23/02/2022'. Até o

momento, contudo, também ndo houve retorno'”’.

Como o direito ndo socorre aos que dormem, o Ministério Publico de Pernambuco —
MPPE, foi acionado visando tomar as medidas legais cabiveis. Num primeiro momento,
segundo consta no Anexo A, o MPPE entendeu que o noticiante ndo fundamentou os fatos de
forma satisfatoria e arquivou a denuincia — apesar de ndo se concordar com o nobre Parquet,
posto que, 0 acesso a justica deve ser facilitado para qualquer cidadao, conhecedor ou ndo da
linguagem juridica; além disso, os fatos foram narrados nas duas solicitagdes enviadas a Alepe,

as quais poderiam facilmente serem consultadas pelos promotores

Superado isso, coube entrar com recurso da mencionada decisdo do MPPE, o qual em
razdo das novas informagdes acrescentadas, reconsiderou o arquivamento e determinou o
prosseguimento da denuncia, consoante o Anexo B. E valido recomendar uma leitura atenta aos
dois anexos citados, tendo em vista recentes alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa,

as quais facilitam o descumprimento dos mandamentos da LAIL Nao obstante, nos documentos

15 Primeiro protocolo: P000-1P7D-Y3U6.
16 Segundo protocolo: J3PQ-FF82-YS75
17 Link para acompanhar as solicitagdes: https://www.alepe.pe.gov.br/transparencia-sic-acompanhamento/
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anexados ¢ perceptivel que o MPPE segue essas novas orientagdes, tornando a atuagdo dessa
instituicdo fragilizada. Por fim, conforme o Anexo C, o MPPE decidiu pelo arquivamento da
denuncia de fato, reiterando os mesmos argumentos da negativa inicial, desse modo seguimos
sem os dados dos servidores da Alepe. Com isso, passamos a analisar os dados apenas dos

poderes executivo e judiciario.

4.1 Remuneracio dos servidores no Poder Executivo

4.1.1 Perfil, padrao remuneratério e comparagdes para contextualizagdo

Um olhar minucioso sobre o padrao remuneratorio dos servidores revela que desde 2014
até 2019, considerando a média, todos os anos nesse intervalo foram de aumentos sucessivos
dos valores (Grafico 3). Mesmo no periodo da crise 2014 a 2017, os servidores obtiveram
aumentos remuneratorios, mostrando, assim, que até em momentos de crise nao houve decesso
na remunerago. Isso corrobora com os argumentos de o quao esta relativamente protegido o
funcionalismo publico, pois mesmo em momentos de recessdo econOmica, eles ndo estdo
sujeitos a exoneracdes nem a reducdes salariais, diferentemente do que ocorre com os

empregados das empresas privadas.

Ao contrapor o executivo estadual com o federal e o municipal, encontram-se diferencas
significativas. O estudo de Lopez e Guedes (2020) identificou que a remuneragao média para o
executivo federal foi de R$ 8,5 mil em 2017 e para o executivo municipal (médio), também
para o mesmo ano, R$ 2,8 mil. Por seu turno, o resultado encontrado para os executivos
estaduais por esses autores estd muito proximo ao calculado por esta pesquisa para o poder
executivo do Estado de Pernambuco. Enquanto eles encontram para 2017, a média de RS 4,6

mil, aqui, encontramos R$ 4,5 mil, aproximadamente.

Se analisarmos pelo lado do ganho real, constata-se pelo Grafico 7 que descontada a
inflagdo do periodo 2014 a 2019, as remuneracdes dos servidores tiveram desvalorizagdo de -
1%, isto €, na préatica, ndo houve ganho real, mas sim uma quase manutengdo do poder de
compra das remuneracdes. De forma oposta, o rendimento médio real conforme divulgado pelo
IBGE (2021) para o Estado de Pernambuco, por meio da PNAD Continua, usando o mesmo
periodo, considerando todas as fontes, decresceu - 15%. Isso mostra a capacidade que os
servidores publicos possuem em manter seu poder aquisitivo em relacdo aos demais

trabalhadores.
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Grafico 3 - Evoluciao das Remunerac¢oes do Executivo Estadual (RS)

4.869 >-031 4.877 39% 379,
4.513 4.415
3.849 4,101
3.664 ) I I
I I -1%
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B Média Anual  ®Inflagdo (IPCA) Ganho Nominal Ganho Real

Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Para efeitos de comparagdo, ainda segundo os autores Lopez e Guedes (2020), a média
para o setor privado no ano de 2017 foi de R$ 2,4 mil, isto é, aproximadamente metade do valor
médio recebido por servidores do executivo estadual. Esse valor vai ao encontro do calculado
pela pesquisa do IBGE citada anteriormente, a qual chegou ao valor de R$ 2.234. Além disso,
a média aferida para o periodo analisado, conforme pode-se ver no Grafico 3, foi de R$ 4.415
para o poder executivo pernambucano, a qual quando deflacionada pela inflagdo do periodo
corresponde a R$ 3.176. Consoante a PNAD mencionada, 95% dos brasileiros possuem renda
inferior a R$ 3.448 em 2019. Em contraponto e de acordo com a pesquisa do IBGE em questao,
o rendimento médio real do trabalhador brasileiro do setor privado no intervalo 2014 a 2019,
foi de R$ 2.265. Isso demonstra que a desigualdade existente entre os setores publicos e
privados representa um prémio de 40%. Ademais, ao se considerar apenas o ano de 2019, a
média nacional do rendimento real dos empregados do setor privado foi de R$ 2.292, ao passo
que para Pernambuco foi de R$ 1.603, e nesta pesquisa, encontrou-se o valor de R$ 5.031

(média das remuneragdes recebidas por servidores publicos estaduais). Com base nesses
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valores, os prémios em relagdo aos trabalhadores do setor privado sdo, respectivamente, 120%

e 214%.

4.1.2 Quantitativo de servidores por categoria funcional

Com base no Grafico 4, nota-se que, de acordo com as diferentes categorias funcionais,
os quantitativos de servidores apresentaram comportamentos distintos ao longo do periodo
analisado. As categorias Empregado Publico (também denominados de celetistas) e Servidor
Comissionado permaneceram com a quantidade de vinculos relativamente estavel. Uma
possivel explicacdo para a contratagdo de celetistas ter sido preterida estd em que, apds a
Constituicao de 1988, as demais categorias passaram a ter flexibilidade para demissdes (no caso
dos Contratos por Tempo Determinado e Comissionados) e/ou limite de idade para permanecer
em atividade (aposentadoria compulsdria, atualmente em 75 anos), caracteristicas que os

celetistas ndo possuem.

No que diz respeito a categoria Servidor Militar, apesar das variagdes positivas no
decorrer dos anos, o efetivo militar terminou o ano de 2019 abaixo do valor inicial da série. Se
em 2014 Pernambuco possuia um efetivo de 21.962 mil policiais para uma populacao de 9,278
milhdes, em 2019, com 9,557 milhdes de habitantes, existiam 20.633 mil servidores militares.
Isto ¢, se por um lado, a populagdo aumentou 3% de 2014 para 2019, por outro, o quantitativo

de militares caiu 6%.



Grafico 4 - Quantitativo de Servidores
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Quanto as categorias Servidor Efetivo e Contrato por Tempo Determinado (CTD), elas

possuem um ponto em comum: de 2019 para 2020, ndo por acaso, tiveram aumento no

quantitativo em decorréncia de o servigo publico na pandemia da Covid-19 demandar mais

profissionais, especialmente na area de saude, como enfermeiros e médicos. Nao obstante, as

magnitudes dos aumentos foram contrastantes: ao passo em que o nimero de servidores efetivos

aumentou em 2%, as contratagdes de servidores temporarios aumentaram em 10%.

Expandindo a andlise especificamente para a categoria dos temporarios, segundo o TCE

(2020, p. 47), no ano de 2018, o maior nimero de CTDs estavam centralizados na Secretaria de

Educac¢do, o qual equivalia a 74,6% do total de contratados pelo Executivo. Esse percentual

passa a ser ainda mais elevado ao se comparar apenas os cargos de professores temporarios com

os de professores efetivos, atingindo assim 80,71%.

Inclusive, a corte de contas (TCE, 2020, p. 299) destaca:
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A grande quantidade de professores contratados  por  tempo
determinado — CTD, contraria a Lei Federal n°® 8.745/1993, §. 2°, do art. 2°, que limita
o total de CTD a 20% do total de professores efetivos em exercicio e a Lei Estadual
n° 14.547/2011, que condiciona as contratagdes temporarias de professor substituto,
professor visitante, admissao de professor e pesquisador estrangeiro, dentre outros,
(art. 2°, III e IV) as necessidades de excepcional interesse publico, sendo essencial

que o servico a ser prestado apresente o carater de temporariedade.

Isto €, ha evidéncias de que o poder executivo estaria descumprindo tanto a caracteristica
temporaria das contratacdes por tempo determinado para atender excepcional interesse publico,
conforme preconiza a CF/88 (art. 37, IX), visto que essas estdo apresentando tragos
permanentes, como violando o instituto do concurso publico, o qual deve ser utilizado para
contratagdo de servidores para desempenhar fungdes constantes e essenciais do estado, como a

educacao.

Estendendo a observacao do Grafico 4 para o Servidor Efetivo, vé-se em 2017 reversao
na tendéncia de decrescimento iniciada a partir de 2014, e que, nos anos seguintes, voltou a
tendéncia de queda, com interrup¢do em 2020. E provavel que esse avango ocorrido em 2020
se prolongue para 2021, ou pelo menos nao reduza, tendo em vista ainda a permanéncia da

pandemia.

Quase todas as categorias até este momento discutidas estdo em menor quantidade de
servidores no final (2019) da série em relacdo ao inicio (2014), em contrapartida, a categoria
de Servidor Aposentado demonstrou aumento continuo ano a ano. Desde a inauguracdo da série
até¢ o final, houve um incremento de 18% de servidores aposentados. A situacdo de aumentos
gradativos do numero de aposentadorias, sem necessariamente ter reposi¢ao de servidores
ativos, tende a ocasionar déficits no regime proprio de previdéncia. A titulo de exemplo,
segundo o TCE (2020), o sistema previdencidrio pernambucano apresentou resultado
previdenciario negativo de R$ 3,039 bilhdes em 2019, esse valor equivale a 11,99% da RCL
estadual. Ainda segundo a corte de contas, o nimero de aposentadorias, 16.498 programadas
para 2020, s6 ndo é maior devido a existéncia do beneficio intitulado Abono de Permanéncia'®,

dado que em razao deste, esse quantitativo ¢ reduzido em torno de 70 a 75%.

18 O servidor cumpre todos os requisitos para obter a aposentadoria, porém opta por continuar em atividade em
troca de receber um abono mensal igual ao desconto previdenciario.
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4.1.3 Padrao remuneratorio por cargo

Costumeiramente, as mais diversas carreiras do funcionalismo reivindicam melhorias
salariais. No entanto, nem todas conseguem reajustes, que, por sua vez, variam entre diferentes
categorias. Conforme exposto em secdo anterior desta pesquisa, as diferencas salariais sdo
justificadas por varidveis como capacidade de negociacao, potencial de aparelhamento e
proximidade dos tomadores de decisao. Cabe relembrar também, que os ultimos 10 anos
abarcam duas grandiosas crises: a crise da Nova Matriz Econdmica (2014 a 2017) e a Pandemia
da Covid-19 (2020). Ou seja, diante dessas recessdes houve perda de renda e empregos para a

ampla maioria da populagao.

Com base nas circunstancias que foram expostas, construiu-se o Grafico 5 para melhor
entendimento do comportamento das remuneragdes dos servidores, adotando como parametros
quais servidores ativos ocupavam cargos efetivos e recebiam, em média, R$ 10.000,00 mensais
em 2019, excluindo os cargos efetivos que possuissem menos de 6 servidores efetivos em
dezembro/2019, para dessa forma eliminar possiveis cargos em extingdo ou aqueles com
demanda judicial. A vista disso, foi possivel identificar os servidores com as maiores
remuneragdes € seus respectivos percentuais de ganhos salariais, tomando como referéncia
2019 vis-a-vis 2014, os quais, naturalmente, observa-se que, em certa medida, dispuseram do
poder da categoria para conseguir aumentos salariais. Em certos aspectos, pode-se considerar
tais categorias como a elite do funcionalismo publico do Poder Executivo estadual. Assim,
constata-se, que apenas 19 cargos detinham — e muito provavelmente continuam a deter no

presente momento — tal status.

Posto isso, apenas servidores ocupantes de 9 cargos auferiram ganho real nos 6 anos
(2014-2019) analisados. Embora seja verdade que a remuneragao dos 10 cargos que completam
a lista abaixo vem sendo corroida pela inflagdo, ainda assim, seus rendimentos continuam
elevados face tanto ao rendimento médio real do pernambucano quanto do brasileiro, os quais,
em 2019, foram de R$ 1.917 e 2.292, respectivamente. Para termos nogdo dessa disparidade, o
ocupante do cargo de Auditor Fiscal, ganha aproximadamente 20 vezes frente ao pernambucano

e 17 vezes em relacdo ao brasileiro.

De forma agrupada, pode-se visualizar na Tabela 2, os cargos com os maiores aumentos

salariais.

Tabela 2 - Cargos com as Maiores Remuneracoes por Area de Atuacao
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Area

Quantitativo Cargos
Coronel, Tenente Coronel,
Major, Capitao, Primeiro-
_ tenente, Segundo-tenente,
Seguranga Publica 10 ' _
Subtenente, Médico Legista,
Delegado de Policia e Perito
Criminal
Julgador Administrativo
' Tributario, Auditor Fiscal e
Fiscal 3 . o
Analista Administrativo
Fazendario
Saude 2 M¢édico e Hemo-médico
Educacao 1 Professor Titular
Gestado 1 Gestor Governamental
Defensoria Publica 1 Defensor Publico
Procuradoria Geral do
1 Procurador

Estado
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Grafico 5 - Maiores Remuneracdes por Cargo do Poder Executivo (RS)
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Além de tudo isso, ¢ importante notar que os acréscimos remuneratorios s6 nao foram

maiores para cargos como Auditor Fiscal, Julgador Administrativo Tributario, Procurador,
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Defensor e Coronel, que alcangam rendimentos proximo ao teto do funcionalismo publico'®,
por causa da decisdo politica de reajusta-lo abaixo da inflacao, refreando, assim, o aumento dos
supersaldrios e, consequentemente, evitando o efeito-cascata. Colocando em nimeros, em
janeiro de 2014, o subsidio dos ministros do supremo era R$ 29.462,25, o qual chegou a R$
39.293,32, em dezembro de 2019. Caso fosse corrigido pela inflagdo do periodo (39%), o valor

do teto constitucional ao final do periodo seria de R$ 40.953.

4.2 Remuneracao dos servidores no Poder Judiciario

4.2.1 Perfil e padrao remuneratorio

2021 que os servidores do Poder Judiciario, em todos

Esta sendo habitual a midia divulgar
as esferas, auferem remuneracdes elevadas tanto em relagdo ao setor privado quanto aos demais
poderes, notadamente, o Executivo. Considerando o Grafico 6, constata-se, até mesmo
visualmente, que tal discrepancia entre as remuneragdes ¢ factual. Para ilustrar, em 2019 a
média remuneratoria dos servidores do judiciario pernambucano era de R$ 16.125, enquanto

do executivo era de R$ 5.031 (Grafico 3) — aproximadamente um terco.

Nota-se com base no Grafico 6 um aumento nominal de 54%, isso equivale a quase 11%
de incremento anual. Considerando para o mesmo periodo a inflagdo de 39%, o ganho real foi
de 11%. A remuneracdo dos servidores do judicidrio pernambucano obteve crescimento real
muito superior ao Poder Executivo, uma vez que para este ndo houve ganho real, pelo contrario,

houve perda real de -1%.

Os pesquisadores Lopez ¢ Guedes (2018) apuraram os valores para o Poder Judiciario
estadual de todos os entes e obtiveram, para 2016, a média de R$ 12.000 — valor esse muito
proximo ao encontrado no presente estudo, que foi de R$ 12.584. A remuneragido média variou

substancialmente: subiu de R$ 10.486, em 2010, para 16.125, em 2019.

19 Equivale ao subsidio dos ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), no caso dos Procuradores. E para as os
demais cargos, ao subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo.

20 https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,media-salarial-no-judiciario-chega-a-ser-o-dobro-da-registrada-
no-executivo,70003720580

2! https://ultimosegundo.ig.com.br/politica/2021-10-02/supersalarios-judiciario-custam-12-bilhoes-ao-pais.html
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Grafico 6 - Evolucao das Remuneracoes do Judiciario Estadual (RS)
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Conforme citado em se¢do anterior, o Banco Mundial (2019) realizou um estudo para
analisar a eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil e evidenciou que os salarios dos
servidores publicos sdo muito superiores comparados aos do setor privado, notadamente nos
poderes judicidrio e legislativo. Os profissionais juridicos desses poderes recebem remuneracao
inicial trés vezes superior aos que recebem os advogados na iniciativa privada. A analise ainda
aponta que apesar do poder judicidrio, particularmente, possuir relativamente poucos

servidores, ha um prémio salarial alto.

Por seu turno, Da Ros (2015), realizou uma andlise comparativa sobre o custo da Justica
no Brasil e em outros paises; os dados mostraram valores proporcionalmente muito elevados
em relacdo a nagdes como Espanha, Argentina, Estados Unidos, Inglaterra, Italia, Colombia,
Chile, Portugal, Alemanha, Venezuela. Para ilustrar, dos paises que o pesquisador investigou,
0 que possuia maior despesa com o poder judiciario era a Venezuela com 0,34% do PIB,
enquanto o Brasil despendia 1,30% e a Espanha, com a menor despesa, 0,12%. Desse total
gasto, 89% sdo destinados ao pagamento de pessoal, enquanto a média das nac¢des europeias

corresponde a 70%.

O pesquisador ainda traz um dado que chama a ateng¢ao: o orgamento do Poder Judicidrio
brasileiro, em todas as suas especialidades e instancias, ¢ comparavel ao do Mistério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; este montante, por sua vez, ¢ superior ao PIB de

doze estados brasileiros, individualmente: 6 da Regido Nordeste - Maranhdo, Rio Grande do
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Norte, Paraiba, Alagoas, Piaui e Sergipe; 5 da Regido Norte - Rondonia, Tocantins, Amapa,

Acre e Roraima e um da Regiao Sul — Mato Grosso do Sul.

4.2.2 Padrao remuneratorio por cargo

Diferentemente do Poder Executivo, que possui varios cargos efetivos, a ponto de ser
considerado prejudicial a estrutura administrativa, o Poder Judiciario se apresenta com poucas
carreiras, as quais pode-se visualizar no Grafico 7. Esse poder, conforme a Constituigdo
Federal, goza de autonomia administrativa e financeira para elaborar sua proposta or¢amentaria,
em sintonia com os limites estabelecidos legalmente, prover os cargos dos magistrados e demais
cargos essenciais a gestdo da justica etc. Também decorre dessa independéncia, a prerrogativa

dos magistrados fixarem seus respectivos vencimentos.

As altas remuneragdes do Poder Judiciario sdo reflexo desse poder de autogoverno
combinado com o juscorporativismo®?; de acordo com Carvalho (2017), o tema é debatido e
questionado desde o processo Constituinte de 1987. Segundo o autor, a falta de transparéncia
sobre as remuneragdes dos magistrados, que esconde varias parcelas de recursos pagos
cumulativamente aos seus vencimentos, associada aos privilégios funcionais, incluindo
tributarios (ndo incide imposto de renda sobre verbas indenizatérias), impede a sociedade de

saber quanto efetivamente recebe um magistrado.

Observa-se pelo Grafico 7%°, que mesmo sem incluir as rubricas indenizatorias
(conhecidas também como “penduricalhos"), as remuneragdes dos Desembargadores e Juizes
de Direito superam o subsidio dos ministros do STF (teto do funcionalismo publico), dado que
em 2020, o teto era de 39.293,32. De tal modo que s6 ndo foram mais altas, em razao do reajuste
do teto nao ter acompanhado a inflagcdo e, por consequéncia, evitando o efeito cascata. Isso
também ¢ um dos motivos que explicam os aumentos nas remuneragdes desses cargos nao terem

sido superiores a inflacdo do periodo.

22 O termo ¢ utilizado por Carvalho (2017) no sentido de mobilizagdo corporativa da magistratura na defesa de
seus interesses.

23 Para elaborar o Grafico 7, adotou-se o ano de 2020 como base de comparagdo em vez do ano de 2019, pois
devido ao pagamento de férias acumuladas, conforme pode-se conferir na noticia a seguir, os rendimentos dos
magistrados aumentaram substancialmente, prejudicando, assim, a utilizagdo do ano de 2019 como referéncia.
https://www.diariodepernambuco.com.br/noticia/politica/2019/12/remuneracao-a-juiza-do-tj-pe-chega-a-mais-
de-r-1-milhao-em-novembro.html
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Grafico 7 - Maiores Remuneracoes por Cargo do Poder Judiciario (R$)
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Depreende-se do grafico em questdo que todos os cargos alcangaram ganho real. Nao
obstante, os cargos de Auxiliar Judiciario, Analista Judiciario, Técnico Judiciario e Oficial de
Justica obtiveram aumentos nominais de 97%, 90%, 82% e 80%, respectivamente. Ao mesmo
tempo que os cargos de Juiz de Direito e Desembargador lograram 54% e 48%, nessa ordem.
Ao confrontarmos os cargos do Poder Executivo com os do Poder Judiciario, deduz-se que a
desigualdade dentro desse poder ¢ menor, pois mesmo as remuneragdes das carreiras da base
sdo elevadas, a exemplo dos cargos de Auxiliar e Técnico Judicidrio que auferem remuneragdes
superiores em comparagao aos cargos com o mesmo nivel de formagao do executivo, porém

sdo proximas entre si.

4.3 Analise comparativa

4.3.1 Analise relativa

Um dos temas quando se debate gasto com funcionalismo publico ¢ sobre o hiato salarial
publico-privado, assunto esse que, inclusive, também fora abordado nesta pesquisa em segdes

anteriores. Inobstante, a literatura, de forma mais singular, incluiu também nas discussoes o
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diferencial salarial existente entre entes subnacionais e, da mesma forma, o prémio

remuneratorio entre os poderes.

O Grafico 8 apresenta essa diferenca salarial para os Poderes Executivo e Judiciario do
estado pernambucano. O menor prémio salarial ocorreu em 2018, com razao vantajosa para o
judiciario de 2,7 vezes. De forma a compensar, nos anos seguintes, 2019 e 2020, essa razao
atingiu 3,2 e 3,3 vezes, nessa ordem. De forma contraciclica, nos anos 2015 e 2016, dois anos
de crise, foi o segundo biénio com maior razdo salarial favoravel ao judiciario. Logo nos anos
seguintes foi possivel sentir os efeitos da crise, dado que nos 2015 e 2016, a relagao caiu para
2,9 e 2,7 vezes. Muito dessa queda poderia ser explicada, a principio, pela profunda recessao
que o pais registrou nesse periodo. Como consequéncia da crise 2014-2017, o PIB?* retraiu
3,5% em 2015 e 3,3% em 2016. Nos anos que se seguem, essa desigualdade salarial atinge
novamente a propor¢ao superior a 3 vezes, sendo 3,2 em 2019 e 3,3 em 2020. Dessarte, o prémio

salarial no periodo variou em torno 2 a 3 vezes a favor do Poder Judiciario.

Por esse motivo, Ros (2015) ja alertava que a balanga or¢amentaria estava pendendo
demasiadamente para o lado do judiciario, pois, quase nao se registra intengdo dos tribunais de
restringirem seus gastos. Ele ainda sugere que, num cenario no qual o pais tem que encarar
dificeis escolhas para manter seu equilibrio fiscal e investir em programas sociais, os tribunais
passem a conter suas proprias despesas, antes que os demais poderes ou até mesmo a propria
populacao se mobilizem para fazé-lo, sob pena de perderem sua autonomia e prestigio perante

a sociedade.

24 https://www.ibge.gov br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9300-contas-nacionais-
trimestrais.html?=&t=series-
historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=pib#evolucao-taxa



51

Grafico 8 - Razio Salarial e Quantitativo de Servidores
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Para complementar a analise, percebe-se que repetidamente a imprensa destaca
tendéncias relativas ao gasto com funcionalismo publico, retratando-o como uma despesa a ser
diminuida em todos as esferas e poderes. No entanto, o estudo do Banco Mundial (2019), ja
abordado nessa pesquisa anteriormente, aponta que ndo hd uma quantidade excessiva de
servidores no Brasil. O que vimos, segundo Lopez e Guedes (2020), foi um aumento na ultima
década no numero de servidores municipais e estaduais, como consequéncia de uma maior
oferta e expansdo de servicos publicos, principalmente, nas areas de satde e educacdo. Porém,
mesmo com esse crescimento no numero de servidores, ndo se teria atingido um nimero

preocupante — ou destoante das experiéncias internacionais, nesse aspecto.

Ao analisarmos pelo lado do executivo estadual e considerando que o estudo desses
autores vai até 2016, percebe-se pelo Grafico 8 que o maior quantitativo estd em 2014 com
174.699. Nos anos posteriores, o executivo pernambucano seguiu em sentido contrario ao
preconizado por esses autores, isto €, recuou e passou para o intervalo entre 171 e 172 mil
servidores, voltando a aumentar somente em 2020, conforme ja explanado, como exigéncia da

pandemia.

No que tange ao judiciario estadual, pode-se verificar que, praticamente, nao houve
redugdo no periodo analisado, pois ficou variando entre 8.300 e 8.500 servidores. Porém, ¢
interessante notar a inflexao que ocorre a partir de 2019 na dire¢do de aumentar o quantitativo
de servidores. Esse aumento na demanda por servidores na justica brasileira, segundo Carvalho

(2017), ¢ uma das varidveis do diagndstico que vem se repetindo desde o processo Constituinte
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de 1987: sobrecarga de trabalho e morosidade da prestagdo jurisdicional, como sintoma da
escassez de servidores técnicos e juizes. O consenso na época era que, com a constituicao de
1988, esse quadro iria mudar; todavia, atualmente e corriqueiramente, é noticiada® 2° a falta de

servidores no judiciario como uma das razdes para a lentidao da justica.

4.3.2 Analise por separatrizes

Dando um passo a mais, almejando interpretar melhor as caracteristicas das
remuneracgoes, elaborou-se o Grafico 9 evidenciando o grau de concentracao remuneratdria dos

poderes por meio de medidas estatisticas. Para esse fim, investigou-se o ano de 2019.

Observando a distribuicdo intrapoderes das remuneragdes constata-se que a mediana
(que representa o valor intermedidrio) do Poder Judiciério ¢ maior que a do Poder Executivo -
RS 11.788 contra R$ 3.861, mais precisamente, em torno de 3 vezes maior. Lopez ¢ Guedes
(2018) identificaram para todos os poderes judiciarios estaduais mediana por volta de R$ 9 mil,
valor abaixo do calculado nesta pesquisa — tendo em vista se tratar de momento anterior € a
metodologia adotada ser diferente. Segundo eles, o Poder Judicidrio apresenta a maior

remuneracdo média mensal em relagdo aos demais poderes nos trés niveis de governos.

Todavia, quando se verifica o quantitativo de servidores que auferem remuneragdes
menor ou igual a mediana, a concentrag@o estd em patamar semelhante, 51% para o executivo
frente 57% do judicidrio. Isso demonstra que ndo se deve pressupor a remuneracdo dos
servidores publicos como algo homogéneo, posto que, mesmo dentro da administracao publica,

existem grandes disparidades salariais.

% https://exame.com/brasil/por-que-a-justica-brasileira-e-lenta/
26 https://www.conjur.com.br/2019-ago-28/processo-justica-federal-demora-anos-fase-execucao
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Grafico 9 - Remuneracoes dos Servidores (R$)

26.333

11.788
9.581
7.737
3.861
[ |
12 Decil Mediana 99 Decil

M Executivo M Judiciario

Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

O grafico em analise também traz a distribuicdo das demais separatrizes dos dois
poderes. Enquanto no primeiro decil estdo as menores remuneracdes, no nono decil estdo as
maiores. Com base nos dados demonstrados, dentre os 172 mil vinculos aproximadamente do
Executivo, 10% percebiam até R$ 1.492, metade recebia no maximo RS 3.861 e 90% auferiam
até R$ 9.581. Pelo lado do Judiciario, o qual possuia em torno de 8.500 vinculos, um décimo

recebia até RS 7.737; 50% auferiam até R$ 11.788; e 90% percebiam até R$ 26.333.

A comparacdo entre os dois poderes permite observar que a razio entre o primeiro e
nono decil ¢ de 6,4 vezes para o executivo e 3,4 vezes para o judiciario. Essa menor
desigualdade para o judiciario fundamenta-se no fato de que até mesmo as remuneragdes da
base sdo elevadas. Outra forma para perceber isso estd em que os 10% (1° decil) com as
remuneracdes mais baixas no Poder Judiciario recebem 418% a mais que a mesma faixa de

servidores no Poder Executivo.

4.4 Indicadores

No intuito de apresentar informagdes relevantes sobre as despesas com pessoal de forma
simples, auxiliar na tomada de decisdo e facilitar a comunicagdo entre seus multiplos usudrios,

construiu-se os indicadores a seguir, conforme metodologia proposta em secao anterior.

Além do indicador representado no Grafico 10 (IVI), também pode-se visualizar a
evolucdo das rubricas indenizatorias que serviram de base para sua construgdo. De inicio,

chama logo a atengdo o crescimento da rubrica Auxilio Alimentagdo, a qual passou de R$ 258



54

milhdes em 2014 para R$ 328 milhdes em 2019. Apesar desse gasto ndo ter sido superior a
inflagdo do periodo (01/2014 a 12/2019), pois esse valor inicial corrigido pelo IPCA
corresponderia a algo em torno de R$ 359 milhdes, das verbas demonstradas no grafico, essa
foi a categoria de despesa que mais se aproximou de uma recomposi¢do integral do poder de

compra.

Grafico 10 - Indicador de Verbas Indenizatorias e Elementos da Despesa (milhées RS)
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

O crescimento dessa parcela indenizatdria, especificamente, sugere que o governo
estadual poderia té-la usado por dois motivos. Primeiro, vale rememorar que para fins de limites
das despesas com pessoal previstos na LRF, essa e as demais rubricas apresentadas no Grafico
3 ndo entram no computo. Segundo, dado o seu carater alimentar, inclusive, apelidado
jocosamente pelos servidores de “vale-coxinha”, devido a ser um valor insuficiente para uma
refeicao didria, o gestor publico parece tentar remover essa imagem negativa a0 mesmo tempo

que sinaliza que esta investindo para suprir as necessidades fisiologicas dos servidores.

Quanto ao gasto com Auxilio Transporte, apesar de ser um montante relativamente

pequeno se comparado com a rubrica de alimentagdo, observou-se um crescimento expressivo
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dado que o dispéndio se multiplicou por 4,5 vezes, partindo de R$ 14 milhdes em 2014 para R$
64 milhdes em 2019. Uma caracteristica deste beneficio ¢ favorecer, principalmente, os
servidores (do Poder Executivo) que auferem baixos vencimentos, pois somente serd concedido
para aqueles cujo gasto com deslocamento seja superior a 6% do seu vencimento-base
(PERNAMBUCO, 2007), e dessa forma, constitui-se uma importante politica redistributiva de

renda.

Nao ¢ incomum a divulgacdo de noticias sobre gastos indevidos ou exorbitantes com
diarias para servidores publicos (CORREIO BRAZILIENSE, 2021; PORTAL G1, 2021; TCM
BA, 2021). Pode-se constatar pelo Grafico 10, que os anos de 2014, 2015 e 2016, foram os que
tiveram os maiores gastos do periodo, ultrapassando os R$ 100 milhdes. Diante disso, cabe
recordar 2014 foi ano pré-eleitoral, que por sua vez, o partido do ex-governador indicou Paulo

Camara com sucessor, atingindo a vitéria.

No que concerne as rubricas Outros Beneficios Assistenciais do Servidor ou do Militar
e Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas, demonstra-se que o legislador, em certa
medida, ndo obedeceu ao Principio da Especificacdo Or¢amentaria, posto que, por esse preceito,
Giacomoni (2019) apregoa que qualquer receita ou despesa deve ser consignada no or¢amento
de forma pormenorizada, a ponto de conhecer no detalhe a origem dos recursos e sua
destinacdo, o que ndo aconteceu com essa rubricas, dado que estas estdo sendo demonstradas
de forma global. O autor ainda complementa que esse € um dos principios mais indispensavel,
pois assegura a pratica partilhada de poder entre o governo e o parlamento (acrescento a
sociedade também), dado que em tempos passados (século XIX), a Coroa era (e continua sendo

junto com o parlamento) a mais entusiasta em aprovar dotagdes globais.

O MCASP (2018) esclarece o que pode compor cada um desses dois elementos da
despesa, além disso, pode-se constatar que ou o manual permite abarcar varias despesas em
uma sé (cédigo 08) ou deixa que o gestor inclua no codigo 48 tudo o que ndo tiver uma

classificacdo especifica, demonstrando, assim, a falta de detalhamento:

08 — Outros Beneficios Assistenciais do Servidor ou do Militar:
Despesas orcamentarias com beneficios assistenciais, inclusive auxilio-funeral devido
a familia do servidor ou do militar falecido na atividade, ou do aposentado, ou a
terceiro que custear, comprovadamente, as despesas com o funeral do ex-servidor ou
do ex-militar; auxilio-natalidade devido a servidora ou militar, por motivo de
nascimento de filho, ou a conjuge ou companheiro servidor publico ou militar, quando
a parturiente ndo for servidora; auxilio-creche ou assisténcia pré-escolar devido a
dependente do servidor ou militar, conforme regulamento; e assisténcia & saude
(MCASP, 2018, p. 86, grifo nosso).

48 — Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas: Despesas or¢amentarias com a
concessdo de auxilio financeiro diretamente a pessoas fisicas, sob as mais diversas
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modalidades, tais como ajuda ou apoio financeiro e subsidio ou complementagao na
aquisi¢do de bens, ndo classificados explicita ou implicitamente em outros elementos
de despesa (MCASP. 2018, p. 91, grifo nosso).

Explorando mais um pouco o Grafico 10, nota-se que as diversas rubricas apresentaram
comportamentos distintos. Se por um lado, a rubrica Outros Beneficios Assistenciais esta no
final da série com o mesmo nivel de gasto do inicio; de outro, a despesa com Outros Auxilios
Financeiros Pessoas Fisicas, multiplicou-se por 20 vezes, iniciando em R$ 7 milhdes e
atingindo 140 milhdes ao final do intervalo. Um ponto que merece também mengdo se refere
ao periodo da crise 2014/2017: nesse periodo, ambas rubricas se avolumaram, na comparagao

com os demais anos.

Ainda no Gréafico 10, ao analisar o Indicador de Verbas Indenizatérias (IVI), percebe-
se tendéncia de estabilidade, girando em torno de 5 a 6%. Dessa forma, pode-se até adotar essa
faixa percentual como um padrao para o Estado de Pernambuco, tendo em vista que valores

futuros que vierem a fugir patamar, serdo sinais que merecerao atencao.

No entanto, por causa dos indicadores serem uma razao, diminui¢des ou aumentos dos
seus valores, podem também, ser consequéncia da varidvel DTP ter sofrido variacdo além do
seu padrao histérico. Consoante visualiza-se no Grafico 11, a variagdo da DTP no periodo foi
muito proxima a inflacdo; enquanto os gastos com Verbas Indenizatorias subiram acima da
inflagdo, os gastos com Terceirizagao registraram variagao bem aquém da observada no indice

inflacionario.
Grafico 11 - Verbas Indenizatorias/DTP/Terceirizagao/Inflacao
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia
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Continuando o estudo dos indicadores propostos, o Grafico 12 revela a proeminéncia
do gasto despendido com Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica. O montante que era
RS 1,905 bilhdes em 2010, alcangou R$ 3,357 bilhdes em 2020, isso representa um crescimento
de 76,22% para o periodo. Apesar dessa expansdo, ndo passou ileso pela crise 2014/2017,
momento esse em que chegou a regredir quase 20%, na comparacdo com os patamares

observados em 2013 e 2015.

Grafico 12 - Indicador de Terceirizacao (%) e Elementos da Despesa (milhdes RS)
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Outra parcela que também apresentou incremento expressivo, foi a despesa com
Locagao de Mao de Obra, que, por sua vez, passou de R$ 340 milhoes para R$ 627 milhdes ao

longo do periodo analisado — um aumento de 84,41%.

A despesa com evolugdo mais acelerada foi a relativa a Servigos de Tecnologia da
Informagdo e Comunicagao - Pessoa Juridica, pois no intervalo de apenas dois anos — 2018 a

2020, multiplicou-se por 9,5 vezes: partiu de R$ 20 milhdes e chegou a R$ 190 milhdes.

Por seu turno, a parcela do gasto com Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica
manteve-se praticamente estavel para o intervalo em analise. Enquanto em 2010 desembolsava-

se R$ 115 milhdes, em 2020 elevou-se apenas para R$ 137 milhdes.

Seguindo sentido contrario dos demais gastos, 0s quais sempre estiveram em expansao,
o montante desembolsado com Servigos de Consultoria seguiu tendéncia de queda. Se em 2010
o valor empregado era 27 milhdes, ap6s um recuou de aproximadamente 63%, em 2020 gastou-

se somente 10 milhdes.

Quando se observa o comportamento do Indicador de Terceirizagcdo (ITC) no Grafico
12, percebe-se uma queda mais acentuada a partir de 2015, ano de crise, ¢ estende-se assim até
2017, a partir do qual voltar em tendéncia de alta em 2017 e 2018, voltando ao ciclo de queda
em 2019. O aumento em 2018, em parte, pode ser explicado com a entrada do gasto com

Servicos de Tecnologia da Informacao e Comunicagao - Pessoa Juridica.

A terceirizacdo de servigos publicos tem atraido posi¢des contrarias e favoraveis. Druck
et. al. (2018) sdo bastante enfaticos ao dizer que ¢ por meio da terceirizacdo na administragdo
publica que se elimina todas as caracteristicas de um Estado social, a0 mesmo tempo em que
extinguem as funcdes antes designadas para servidores publicos; postos de servidores publicos
sao paulatinamente transformados em postos de terceirizados, o que, na visdao do autor, suprime
os atores responsaveis por tornar factiveis as politicas publicas. Por sua vez, Espirito Santo e
Lustosa da Costa (2014), constataram redu¢ao expressiva de custos e maior satisfacdo com
qualidade dos servigos prestados, a partir da terceirizacdo em determinados contextos; os
autores entendem a terceirizagdo como mais uma ferramenta de gestio a disposi¢ao dos gestores

publicos.

Diante desse debate, enxergamos que um aumento ou diminui¢ao do ITC per se nao
significa melhora ou piora, seja em termos de custos ou qualidade. O usuario desse indicador
ao analisé-lo, seja ele um gestor publico ou a sociedade em geral, deve levar em consideracdo

os contextos politico e tecnologico envolvido; isto €, ao analisar esse indicador para o Estado
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de Pernambuco no ano de 2019, por exemplo, ndo o deve fazer isoladamente para aquele ano,
mas verificar o comportamento histérico e as mudangas nas demandas sociais que impactam a
oferta de servigos publicos. Da mesma forma, ndo se deve olhar somente para aquele Estado,
mas, sempre que possivel, comparar com outros entes subnacionais, ou seja, com outros estados

que possuem carateristicas socioecondmicas semelhantes.

4.5 Grupos da Despesa

Ao se analisar as finangas publicas de forma geral, identifica-se que ja ¢ uma constante
a maior parte do orgcamento publico ser consumido com gastos de pessoal, incluindo despesas
previdenciarias, em desfavor aos recursos para investimentos, algo que se observou tanto antes

como depois do periodo mais agudo da Pandemia de Covid-19

Com relagdo as finangas publicas do Estado de Pernambuco, conforme Grafico 13,
pode-se constatar que na maioria dos anos as despesas seguiram o padrdo nacional, isto €, por
um lado, crescimento das despesas com pessoal e encargos sociais; por outro, reducdo dos
investimentos. Contudo, trés sdo os pontos que suscitam um olhar mais atento. O primeiro ponto
a ser destacado diz respeito a diminui¢ao dos gastos com despesas de pessoal e encargos sociais
em 2020, muito em decorréncia do congelamento da remuneragao dos servidores publicos, algo

que nao ocorreu em nenhum dos anos analisados (2014-2019) na amostra desta pesquisa.

O segundo destaque refere-se a categoria Outras Despesas Correntes, a qual engloba as
verbas indenizatorias e o gasto com terceirizagdo, pois ao invés de sofrer reducio, houve
aumento de 8,33% em 2020, ante 2019, sugerindo assim, que esse grupo da despesa pode ter
sido utilizado pelos gestores publicos para concessao de beneficios salariais indiretamente e

contratagdo de mao de obra em substituicdo aos servidores publicos.

O ultimo ponto esta relacionado aos investimentos. Com efeito, o grafico mostra que
Pernambuco sentiu os reflexos negativos da Crise Econdmica 2014-2017, tendo como
consequéncia redu¢do nos niveis de investimentos. No ano pré-crise, os investimentos
somavam 535 milhdes, para, apos os 4 anos da crise, atingir apenas 171 milhdes, isso significa
uma diminui¢io de 68% do valor investido. E perceptivel também no ano pés-crise (2018) uma
retomada dos investimentos, o qual chegou ao montante de 341 milhdes investidos, entretanto,
essa tendéncia ndo se manteve nos anos seguintes, a ponto de ter sido reduzido para 234 milhoes

em 2019. Em 2020, uma vez que o ente foi beneficiado pelo ndo pagamento do servigo da



60

divida, abriu-se espaco fiscal para que se contratasse novas operacdes de crédito e dessa forma

foi possivel retomar os investimentos para o patamar de 286 milhdes.

Grafico 13 - Despesas Primarias de Pernambuco
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Fonte: O autor (2021), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

4.6 Tendéncias e Perspectivas Posteriores ao Periodo Amostral

Conforme informado nesta pesquisa, medidas precisaram ser implementadas, como o
Teto de Gastos e a Reforma da Previdéncia, para limitar o aumento das despesas.
Posteriormente, com a chegada da pandemia da Covid-19 e considerando que os recursos entao
jé escassos foram direcionados para area da saude, houve necessidade de novas medidas de
enfrentamento, envolvendo até a suspensao dos reajustes ao funcionalismo e do pagamento do
servico da divida dos estados para com o governo federal, ambas providéncias inclusas na Lei

Complementar 173/2020, a qual instituiu o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus.

Desse modo, em decorréncia da Covid-19, os entes federativos sofreram restricdes
legais (LC 173/2020) para reposi¢do de servidores e concessao de reajustes salariais em 2020

e 2021, o que levou a ter pela primeira vez, pelo lado do Poder Executivo, queda na média das
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remuneracdes em 2020 ante 2019, conforme pode-se visualizar no Gréafico 3. No que diz
respeito ao Poder Judiciario, ainda ndo se pode confirmar reducao na média das remuneragao,
pois estas estabilizaram em 2020 face a 2019 (Grafico 6). Ou seja, o padrdo se repete: aumento
progressivo das remuneragdes, com relativa estabilidade ou pequenos recuos em tempos de
crises. Em resumo, precisou-se de imposi¢cdoes normativas para que os gestores publicos
contivessem as despesas com pessoal, do contrario, conforme exposto acima, provavelmente

ndo teriam praticado tal ato.

Refor¢ando as informagdes apresentadas no Grafico 13, a STN (2021) mostrou que as
despesas com pessoal de Pernambuco tiveram reducdo real de 0,6% em 2021, quando
comparadas a 2019, entretanto, parte dessa diminui¢do, foi repassada para a categoria Outras
Despesas Correntes, que por sua vez, teve aumento real de 4,2%. Essa secretaria alerta que
devido ao fim dos efeitos das restricdes dos atos que impliquem aumento de despesa com
pessoal terminarem no final de 2021 e como o resultado fiscal subnacional foi positivo em 2020
(PE obteve superavit primario de R$ 2.105 bilhdes) e segue em ritmo positivo para 2021, ¢é
possivel que essa folga no or¢gamento seja revertida para aumentos salariais. Portanto, ainda ¢
prematuro afirmar que essa inflexao na direcdo das despesas com pessoal seja mantida nos anos

vindouros.

Pelo lado dos Investimentos, a STN (2021) informa que para os entes subnacionais a
relacdo Investimento Recurso Proprio/Investimento Total cresceu 8,7% de 2019 para 2020, isto
¢, saiu de 70,4% para 76,5%. Ainda acrescenta que considerando a grande importancia desses
investimentos para o or¢amento publico assim como a melhora desse indicador, essa reversao
para uma tendéncia de alta, pode-se ver no Grafico 13 que ocorreu para Pernambuco, ¢ um

indicativo de que podera continuar crescendo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho se concentrou em uma andlise sobre a composicdo das
remuneracdes dos servidores publicos do Estado de Pernambuco, objetivando entender o
contraste existente entre as categorias de servidores, o volume e a distribui¢ao de recursos nas
diversas rubricas e o impacto dos gastos de pessoal no equilibrio fiscal. Para atingir esse
proposito, buscou-se por meio do referencial tedrico-conceitual abordar os principais estudos
sobre o tema, o qual foi possivel identificar as linhas de pesquisas até entdo investigadas pelos
diversos autores — diferencial salarial entre servidores publicos e privados e discrepancias
salariais entre os niveis federativos; a0 mesmo tempo que possibilitou encontrar areas ainda
ndo exploradas ou que merecessem um maior aprofundamento — diferencas salariais dentro de

um mesmo ente subnacional.

Como forma de atingir os resultados pretendidos, aplicou-se técnicas da estatistica-
descritiva sobre os dados obtidos de forma secunddria fazendo uso da LAI e do Portal da
Transparéncia. Dessa forma, adicionamos a literatura contribui¢des sobre as tendéncias
remuneratorias intrapoderes e interpoderes. Além disso, foram propostos como novos subsidios
ao debate dois indicadores que ajudam a identificar tendéncias nas politicas envolvendo

despesas com pessoal.

Conforme demonstrado no decorrer desta pesquisa, existem grandes diferencas
remuneratérias entre os poderes estaduais. Enquanto o Poder Executivo registrou média anual
de remuneracdo no valor de R$ 4.415, no periodo 2014 a 2019, os servidores do judicirio
pernambucano auferiram renda média de R$ 13.367 — patamar aproximadamente 3 vezes
superior ao do primeiro caso. Em sintonia com essas desigualdades salariais, a analise dos
percentis demonstrou que mesmo os cargos de menor nivel hierdrquico recebem altas

remuneragoes.

Inerente a cada um dos poderes, determinados cargos se destacaram com altas
remuneracdes. Pelo lado do executivo, os cargos de Defensor Publico, Procurador, Auditor
Fiscal e Coronel receberam remuneragdes variando de 31 a 38 mil reais mensais em 2019,
enquanto em 2014, estiveram na faixa de 12 a 31 mil reais. No que tange ao judiciario,

sobressaem as remuneragdes dos cargos de Juiz de Direito e Desembargador, os quais auferiam
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aproximadamente, nesta ordem, 32 e 26 mil reais em 2014 ¢ 40 ¢ 47 mil reais em 2019. Um
fator que conteve remuneragdes ainda maiores para esses dois cargos foi o teto constitucional

nao ter sido reajustado acompanhando o aumento da inflagdo.

Outro achado relevante encontrado, com base nos dados ¢ na utilizacdo dos indicadores
propostos, refere-se ao pagamento de verbas indenizatorias como possivel forma de driblar os
limites legais com gastos de pessoal estabelecidos na LRF. Destacam-se as rubricas Auxilio
Alimentacao, a qual saiu de R$ 258 milhdes em 2014 para R$ 328 milhdes em 2019 e Outros
Auxilios Financeiros Pessoa Fisica, o qual comegou a série com R$ 7 milhdes e terminou com
RS 140 milhdes. Por sua vez, o IVI, nos anos de 2014 e 2015, atingiu 5%, passando para 6%

nos anos posteriores de 2016 a 2018, retornando ao patamar de 5% em 2019.

Ainda utilizando os indicadores, foi possivel identificar a utilizacdo de servigos
terceirizados como forma de complementar ou até mesmo, possivel indicio de burla ao concurso
publico, de substituir os servidores efetivos na prestacdo dos servigos publicos. Os dois
principais gastos que mostraram maior evolu¢do foram: Outros Servigos de Terceiros - Pessoa
Juridica, o qual em 2014 estava em R$ 2 bilhdes subiu para R$ 3 bilhdes em 2019 e Locagao
de Mao de Obra, que por sua parte, saiu de R$ 458 milhdes em 2014 para atingir R$ 627 milhdes
em 2019. O ITC, por seu turno, alternou entre aumentos e decréscimos: iniciou a série com 30%
em 2014, decresceu para 28% em 2015 e 2016, e 27% em 2017, aumentou para 29% em 2018,

e finalmente, terminou a série reduzindo-se para 28%.

E importante mencionar que dentre os gastos com Locagdo de Mao de Obra estdo
servigos de limpeza e vigilancia, servigos esses que na sua maior parte eram desempenhados
por servidores concursados, que ao longo do tempo foram substituidos por funcionarios
terceirizados. Enquanto os gastos com Verbas Indenizatorias subiram acima da inflagdo, os
gastos com Terceirizagdo registraram variagdo bem aquém da observada no indice

inflacionario.

O presente estudo teve como limitagdo a ndo disponibiliza¢ao dos dados remuneratorios
dos servidores, os quais incluem os Deputados Estaduais, por parte do Poder Legislativo,
representado pela Alepe. Apesar desse percalco, considera-se que a pesquisa atendeu aos seus
objetivos, pois conforme trazido ao longo do texto, as evidéncias encontradas para os outros
dois poderes foram ao encontro dos resultados trazidos pelos autores referenciados, sugerindo
assim, comportamento similar também para o Poder Legislativo pernambucano. Sendo assim,
fica como sugestdo para pesquisas futuras investigar e validar (ou nao) as tendéncias do padrao

remuneratério desse poder.
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As pesquisas no campo do orgamento publico colaboram no controle da gestdo dos
recursos publicos por parte da sociedade e servem para revelar quais estdo sendo as prioridades
alocativas escolhidas pelos gestores publicos. Ao analisar as despesas primarias estaduais,
percebeu-se que a prioridade esta cada vez mais nas despesas com pessoal em detrimento aos

investimentos em areas como infraestrutura e educacao, por exemplo.

Em sintese, confirmou-se o comportamento ja observado na literatura sobre o padrao
remuneratorio dos servidores publicos nas trés esferas e nos trés poderes. Adicionalmente,
foram sugeridos indicadores visando colaborar com a accountability, porquanto facilitara no
conhecimento da gestdo das finangas publicas; da mesma forma, serd uma ferramenta que

podera ser aplicada na tomada de decisao dos gestores publicos.

Uma limitagdo imposta ao presente estudo foi a ndo disponibilizagdo dos dados
remuneratorios dos servidores do Poder Legislativo no Portal da Transparéncia desse poder. Na
busca por esses dados, solicitou-se via LAI. Nao obtendo resposta, recorreu-se ao MPPE e
mesmo assim, ndo se conseguiu os dados. Nao obstante, considera-se que a pesquisa atingiu os

objetivos de maneira consistente, tomando como base os demais poderes estaduais.

Por fim, como sugestdes para futuras investigagdes, propde-se complementar a analise
incluindo o Poder Legislativo e ampliar o rol das rubricas exploradas, agora, com os trés
poderes. Além disso, aplicar os indicadores propostos para os demais estados da federagdo.
Dessa maneira, sera possivel observar a variacao desses indicadores frente aos ciclos politicos,
tanto em ambito individual quanto por regido geografica, de tal modo que serd capaz de

identificar as preferéncias dos gestores publicos na alocagao dos recursos publicos.
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ANEXO A — ARQUIVAMENTO DA DENUNCIA

MINISTERIO PUBLICO DE PERNAMBUCO
5 PROMOTORIAS DE JUSTICA DE DEFESA DA CIDADANIA DA CAPITAL (PATRIMéNiO PUBLICO)
i Procedimento n°® 01998.000.265/2022 — Noticia de Fato

ARQUIVAMENTO

Noticia de Fato 01998.000.265/2022

Tratam-se os autos de Noticia de Fato instaurada a partir de dentdincia nominal e
que tem por objeto apurar possivel descumprimento da Lei de Acesso a Informacéo -

LAI, por parte da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco - ALEPE.

Em sua denuncia, o manifestante solicita diligéncias a fim de que seja cumprindo
"a solicitacdo de informacées embasadas na LAl, as quais foram protocoladas sob o n°
PO00-1P7D-Y3U6, em 29/11/2021 (vide anexo). Até o momento ndo obtive nenhum

resposta. (...)"
Junto a manifestacdo encaminhou comprovante de protocolo da solicitacao.

A denuncia foi distribuida a esta Promotoria de Justica, ocasido em que vieram-

me os autos conclusos para analise.

Pelo que se pode deduzir, de relato bastante sucinto, o noticiante pretende que
o Ministério Publico adote providéncias contra a omissdo da Assembleia Legislativa em
responder a sua solicitacdo. Restringe-se a dizer que o ato viola a Lei de Acesso a
Informacdo, sem nem mesmo discorrer do que se trata a solicitacao protocolada

no orgao publico.
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O fato de nédo ter articulado corretamente os fatos, sequer fundamentando as

razbes para que o seu pedido fosse analisado pela Casa Legislativa ja seria suficiente

para indeferir o pedido de instauracdo da noticia de fato, tendo em vista ter o cidadao

o 6nus de articular corretamente os fatos.

Qutrossim, além da questdo de estar a representacdo desprovida de elementos

minimos que justifiquem a instauracdo de um procedimento investigativo, destaco que

a Resolucdo n° 014/2017, do Colégio de Procuradores de Justica do Ministério Publico

de Pernambuco, fixa que

Patriménio Publico:

sdo atribuicdes especificas das Promotorias de Defesa do

"I- PrevencGo e repressdo a prdtica de atos de improbidade
administrativa;

1I- Tutela da moralidade administrativa e o Patriménio Publico;

1 Il - controle da legalidade dos atos de Estado, quando praticados com
violagdo da probidade administrativa.

V- Promover, na forma da Lei Federal n°® 12.846/2013, a
responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a Administracdo Publica, previstos no seu art. 5°, em especial
para aplicacdo das sancgées previstas nos arts. 6° e 19, de forma isolada
ou em conjunto com a Promotoria de Justica Criminal".

Inicialmente, aponto que a conduta vergastada ndo se enquadra em ato de

improbidade administrativa ou reputa qualquer violacdo ac Patrimdnio Publico.

Corroborando o exposto, embora trate-se de POSSIVEL violacdo da Lei de

Acesso a Informacao, repita-se, segundo o noticiante, tratando-se, a primeira vista, em

violagdo ao principio da legalidade, por si sé, ndo é suficiente para ensejar a aplicacdo

da Lei n. 4.429/92. Explico.
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A Lei 8429/92, com as recentes alteragdes trazidas pela Lei n. 14.230/21, tornou
o rol do art. 11 - Atos que Atentam Contra os Principios da Administracdo Publica,
segundo recente e ndo pacificada doutrina nacional, taxativo, ao substituir a expressdo
"notadamente” (redacdo original), para "caracterizada por uma das seguintes

condutas”.

Assim, adotando tal posicionamento - no momento - majoritério da doutrina,
pode-se dizer que ainda que uma conduta ofenda quaisquer dos principios
administrativos que disciplinam o agir administrativo, como o da legalidade, por
exemplo, se ndo estiver expressamente prevista no art. 11, ndo sera considerada ato de

improbidade administrativa.

Qutrossim, quanto a atuacdo desta Promotoria quanto ao possivel controle de

legalidade dos atos do Estado "quando praticados com violacdo da probidade

administrativa” ndo entrevejo como a situacdo atraia esta atribuicdo.

Nao é todo e qualquer controle de legalidade do Estado que atrai a atuagdo
desta Promotoria, a Resolucdo é clara: apenas aquelas praticados com violacdo da

probidade administrativa.

Parte da doutrina entende que a probidade administrativa é uma espécie

qualificada de moralidade administrativa.

Assim, pode-se conceituar probidade como o dever do agente publico de servir
a coisa publica, & Administracdo, com honestidade, com boa-fé, exercendo suas

fungdes de modo licito, sem aproveitar-se do Estado, ou das facilidades do cargo.

Coaduna com esse posicionamento José Afonso da Silva para quem a probidade

administrativa consiste no dever de o funcionario servir & Administracido com
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honestidade, exercendo suas fungdes sem se aproveitar dos poderes ou facilidades dela

decorrentes.

Por fim, verifico que o denunciante apresenta POSSIVEL violacdo de direito de
natureza claramente individual. Ndo caberia ao Ministério Publico assumir a tutela de
interesses individuais divisiveis e disponiveis, o que ja seria também suficiente para
indeferir a deflagracdo de uma investigacdo com lastro no art. 3°, § 2° da Resolucdo

CSMPPE n° 03/2019.

O Ministério Publico é uma instituicdo publica e independente que defende a
ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais (difusos e coletivos) e os

individuais indisponiveis, como os direitos relativos a vida, a salde e a educacéo.

A prépria Lei de Acesso a Informacdo, no Capitulo III (Do procedimento de
acesso a informagdo), Secdo II (Dos Recursos) - arts. 15 a 20 da Lei n. 12.527/11, dispde,
minunciosamente, acerca dos meios disponiveis colocados a disposicdo no caso da
negativa de acesso a informacdo, ndo podendo o Ministério Plblico substituir o
interesse do interessado, nem condi¢des de fiscalizar todo e qualquer pedido de

informacgdes ndo respondido pela administracdo publica.

Postas tais consideracdes e esgotadas as diligéncias que se fizeram necessarias,
inexistindo, pois, a necessidade de medidas outras por parte do Ministério Publico do
Estado de Pernambuco, nos moldes da Lei n°® 8.429/92 (Lei de Improbidade
Administrativa), a 14® Promotoria de Justica de Defesa e Protecdo do Patrimdnio
Pablico da Capital, com fulcro no artigo 3°, §2°, da Resolugdo do CSMP n°® 003/2019
resolve determinar o INDEFERIMENTO da presente Noticia de Fato.
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Efetue-se a notificagdo da noticiante, conforme preleciona o art. 4° da Resolugéo
n° 003/2019 do CSMP.

Anotacdes de costume. Cumpra-se.

Hodir Flavio Guerra Leitao de Melo,
Promotor de Justica.
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ANEXO B - RECONSIDERACAO DO ARQUIVAMENTO E ACEITACAO DA
NOTICIA DE FATO
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PROMOTORIAS DE JUSTICA DE DEFESA DA CIDADANIA DA CAPITAL (PATRiMONiO PUBLICO)
Procedimento n° 01998.000.265/2022 — Noticia de Fato

Noticia de Fato 01998.000.265/2022

MANIFESTACAO INICIAL

Trata-se de MNoticia de Fato inicialmente distribuida a 142 PJDCCAP,
consubstanciada na Manifestacdo Audivia n® 638895, apresentada por Tedfilo Barbosa
da Silva a Ouvidoria deste Parquet e assim redigida:

"Prezados, boa noite! Venho po rmeio deste solicitar diligéncias por
parte deste Parquet perante a Alepe para cumprir a solicitacdo de
informc¢des embasadas na LAl, as quais foram protocoladas sob o n°
P0O00-1P7D-Y3U6, em 29/11/2021 (vide anexo). Até o momento ndo
obtive nenhuma resposta. Certo em contar com o auxilio deste Ministério

Puablico, agradeco antecipadamente. Informacdo adicional fornecida pelo
manifestante em 23-02-2022 08:42:05: Segue o anexo!" (sic).

Considerando que a manifestacdo do noticiante impugnava genericamente o
cumprimento dos ditames da Lei de Acesso a Informacado pela ALEPE, sem indicar qual
o teor do pedido que fizera ao mencionado érgéao legislativo, a NF foi arquivada em 16
de marco de 2022, tendo sido o representante notificando para, querendo, apresentar
recurso aquela Promotoria. Sendo assim, o noticiante apresentou recurso em 21 de
marco de 2022, apontando, em apertada sintese, que o pleito que apresentara a ALEPE
dizia respeito "a remuneracéo dos servidores (incluindo os agentes politicos) desta casa
legislativa, uma vez que, diferentemente dos Poderes Judicidrio e Executivo que

disponibilizam tais informacbes em seus portais de transparéncia, o poder legisiativo,
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igualmente sujeito a LAl, ndo o faz." (sic). Na oportunidade, anexou copia da solicitagdo
que apresentou a ALEPE em 29 de novembro de 2021, demandando informacdes sobre
"a. Periodo solicitado: més de dezembro de cada ano, sendo o periodo 2010 a 2020; b.
DescricGo da categoria (como exemplo, comissionados, estatutdrios, parlamentares,
aposentados, pensionistas etc.) c. Descricdo do cargo; d. Total de Vantagens (ndo
hecessariamente é a remuneracdo, ou seja, a soma de todas as rubricas que néo sejam de
desconto); e. Quantidade de servidores do item d; f. Total das rubricas que compdem a
base para cdlculo do IRPF, isto, o total da base do IR; g. Quantidade de servidores do item
f. h. Total das rubricas indenizatérias; . Quantidade de servidores do item h; j. Em outra
aba da planilha, informar o valor pago de cada rubrica indenizatéria com sua respectiva

descricéio, por categoria de servidor e por cargo, no periodo solicitado no item a." (sic).

Em razdo das informagdes acrescentadas pelo noticiante em seu pleito recursal,
deu-se a reconsideracdo do arquivamento desta NF, com fundamento no art. 4°, § 2° da
Resolucdo CSMP n° 003/2019, uma vez que reconhecido o interesse publico que
permeia a impugnacdo do representante. Em 23 de marco de 2022, em posse da
informacao, prestada pela Secretaria das Promotorias de Justica com atribuicdo para
Defesa do Patriménio Publico nesta capital, de que nesta 252 PJDCCAP tramita o "
Inquérito Civil n° 01998.000.576/2021, o qual tem por objeto apurar possivel
descumprimento da Lei de Acesso a Informacdo e falta de transparéncia pela Assembleia
Legislativa de Pernambuco, ho que diz respeito ao acesso detalhado a remuneracdo dos

servidores efetivos e comissionados da Casa" (sic), deu-se o declinio de atribuicdo e a

consequente remessa a esta Promotoria.

Apesar da inegavel semelhanga entre os objetos do IC n® 01998.000.576/2021 e
desta NF, impde-se analisar com cautela a possibilidade de juncdo dos mencionados

procedimentos, haja vista que instaurados a partir de Manifestagdes Audivias redigidas
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por cidaddos distintos e os quais impugnam a auséncia de informacgdes diversas, as
quais deveriam estar contidas no Portal da Transparéncia da ALEPE. Desta feita,

mantenho, inicialmente, separadas as apuragdes em curso.

Outrossim, observa-se que, na oportunidade em que apresentou recurso ao
indeferimento desta NF, o noticiante apresentou os seguintes questionamentos: "1) O
caso em questdo ndo chama a competéncia deste MPPE? Ndo sendo da vossa
competéncia, saberia me informar qual a instituicGo que poderia diligenciar para que eu
possa ter esse pedido de informagdo atendido? 2) Uma vez que jd se esgotaram todos os
prazos (de 29/11/2021 até hoje, totalizam 112 dias) e ndo obtive nenhum retorno, ndo
ensejaria causa de improbidade administrativa? 2) Diante das recentes alteracbes trazidas
pela Lei n. 14.230/21, o possivel descumprimento da LAl ndo é mais ato de improbidade
administrativa?" (sic). Embora for¢oso se faga admitir que a apuragdo da ocorréncia de
conduta improba pressupde a adocdo de medidas investigatorias, ndo sendo possivel
chegar a conclusdes definitivas a partir de uma analise sumaria dos fatos narrados pelo
noticiante, é certo que se impde a atuacdo deste Parquet, tendo em vista o inegavel
interesse publico inerente a correta divulgacdo de dados referentes as despesas

publicas implementadas pelas varias instancias do Poder Publico.

Nao obstante, imperioso se faz reconhecer que, com as alteragdes promovidas
pela Lei n°® 14.230/2021 a Lei n° 8.429/92, a configuragdo de um ato de improbidade
administrativa tronou-se condicionada a demonstracdo do elemento subjetivo do
agente publico envolvido, ou seja, ndo hd mais a possibilidade de atribuir a pecha de
improba a conduta do servidor que - sem o especial intento de enriquecer-se
ilicitamente, causa dano ao erario ou ofender os Principios da Administragdo Publica,
em uma das agora taxativas modalidades previstas no artigo 11 da Lei de Improbidade

Administrativa - por quaisquer motivos incorre em ilegalidades a exemplo do
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descumprimento dos preceitos da Lei de Acesso a Informacdo. Eis o motivo pelo qual a
apuracdo de atos de improbidade administrativa, agora mais do que nunca, pressupde

uma analise aprofundada dos fatos noticiados.

A NF veio-me conclusa pelo SIM - Sistema Extrajudicial Eletrénico do MPPE e

impde-se a apuracdo preliminar dos fatos narrados pelo noticiante.

Porque os trabalhos desta Promotoria precisam ser racionais e tender a

resolutividade, DETERMINO:

1. Por ora, mantenha-se a autuacdo das pecas como Noticia de Fato, com

obediéncia ao prazo contido na RES-CSMPPE n® 003/2019;

2. Expeca-se oficio a Coordenadora do CAO Patrimdnio Publico e Terceiro Setor,
remetendo-lhe copia desta NF, a fim de que sejam submetidas a analise do competente
servidor daquele centro de apoio as irregularidades apontadas pelo noticiante e que
deram ensejo a instauracdo desta NF, com a consequente elaboracdo de relatério

conclusivo;

3. Expeca-se oficio ao Procurador-Geral da Assembleia Legislativa de
Pernambuco, encaminhando-lhe cépia desta NF para que, no prazo de 15 (quinze) dias
Uteis, emita pronunciamento sobre as irregularidades apontadas pelo noticiante,
comprovando documentalmente tudo aquilo que alegar, em especial, o atendimento
da solicitacdo protocolada sob o n® PO00-1P7D-Y3U6, apresentada pelo Sr. Teofilo
Barbosa no dia 29 de novembro de 2021 aquele d6rgdo legislativo, uma vez que
exauridos os prazos determinados na Lei de Acesso a Informacgdo para cumprimento

dos pedidos de acesso apresentados pelos cidadaos ao Poder Plblico;
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4. Encaminhe-se cdpia desta Manifestacdo Inicial ao noticiante, para fins de

conhecimento e acompanhamento da presente demanda, que agora tramita nesta 252
PJDCCAP.

Com as respostas ou transcorridos 15 (quinze) dias Uteis, voltem-me os autos

conclusos.

Recife, 24 de marco de 2022.

Josenildo da Costa Santos
26° Promotor de Justica de Defesa da Cidadania da Capital,
no exercicio simultaneo da 252 PJDCCAP
Matricula n°® 184.116-5
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ANEXO C — ARQUIVAMENTO DA NOTIiCIA DE FATO

. MINISTERIO PUBLICO DE PERNAMBUCO
' PROMOTORIAS DE JUSTICA DE DEFESA DA CIDADANIA DA CAPITAL (PATRIMONIO PUBLICQ)
* Procedimento n° 01998.000.265/2022 — Noticia de Fato

ARQUIVAMENTO

Noticia de Fato 01998.000.265/2022

Tratam-se os autos de Noticia de Fato instaurada a partir de dendincia nominal e
que tem por objeto apurar possivel descumprimento da Lei de Acesso a Informacéo -

LAL por parte da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco - ALEPE.

Em sua dendncia, o manifestante solicita diligéncias a fim de que seja cumprindo
"a solicitacdo de informacdes embasadas na LAl, as quais foram protocoladas sob o n°
P000-1P7D-Y3U6, em 29/11/2021 (vide anexo). Até o momento nédo obtive nenhum

resposta. (...)"
Junto a manifestacdo encaminhou comprovante de protocolo da solicitacao.

A denlncia foi distribuida a esta Promotoria de Justica, ocasido em que vieram-

me os autos conclusos para analise.

Pelo que se pdde deduzir, de relato bastante sucinto, o noticiante pretende que
o Ministério Publico adote providéncias contra a omissdo da Assembleia Legislativa em
responder a sua solicitacdo. Restringe-se a dizer que o ato viola a Lei de Acesso a
Informacgao, sem nem mesmo discorrer do que se trata a solicitacido protocolada

no oérgao publico.
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O fato de nédo ter articulado corretamente os fatos, sequer fundamentando as

razbes para que o seu pedido fosse analisado pela Casa Legislativa ja seria suficiente

para indeferir o pedido de instauracdo da noticia de fato, tendo em vista ter o cidadao

o 6nus de articular corretamente os fatos.

Qutrossim, além da questdo de estar a representacdo desprovida de elementos

minimos que justifiquem a instauracdo de um procedimento investigativo, destaco que

a Resolucdo n° 014/2017, do Colégio de Procuradores de Justica do Ministério Publico

de Pernambuco, fixa que

Patriménio Publico:

sdo atribuicdes especificas das Promotorias de Defesa do

"I- PrevencGo e repressdo a prdtica de atos de improbidade
administrativa;

1I- Tutela da moralidade administrativa e o Patriménio Publico;

1 Il - controle da legalidade dos atos de Estado, quando praticados com
violagdo da probidade administrativa.

V- Promover, na forma da Lei Federal n°® 12.846/2013, a
responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a Administracdo Publica, previstos no seu art. 5°, em especial
para aplicacdo das sancgées previstas nos arts. 6° e 19, de forma isolada
ou em conjunto com a Promotoria de Justica Criminal".

Inicialmente, aponto que a conduta vergastada ndo se enquadra em ato de

improbidade administrativa ou reputa qualquer violacdo ac Patrimdnio Publico.

Corroborando o exposto, embora trate-se de POSSIVEL violacdo da Lei de

Acesso a Informacao, repita-se, segundo o noticiante, tratando-se, a primeira vista, em

violagdo ao principio da legalidade, por si sé, ndo é suficiente para ensejar a aplicacdo

da Lei n. 4.429/92. Explico.

Avenida Visconde Suassuna, 99, Bairro Santo Amaro, CEP 50000000, Recife, Pernambuco

Tel. (081) 31827400 — E-mail pjdpp@mppe.mp.br

82



MINISTERIO PUBLICO DE PERNAMBUCO
PROMOTORIAS DE JUSTICA DE DEFESA DA CIDADANIA DA CAPITAL (PATRiMéNIO PUBLICO)
~ Procedimento n® 01998.000.265/2022 — Noticia de Fato

A Lei 8429/92, com as recentes alteragdes trazidas pela Lei n. 14.230/21, tornou
o rol do art. 11 - Atos que Atentam Contra os Principios da Administracdo Publica,
segundo recente e ndo pacificada doutrina nacional, taxativo, ao substituir a expressdo
"notadamente” (redacdo original), para "caracterizada por uma das seguintes

condutas”.

Assim, adotando tal posicionamento - no momento - majoritério da doutrina,
pode-se dizer que ainda que uma conduta ofenda quaisquer dos principios
administrativos que disciplinam o agir administrativo, como o da legalidade, por
exemplo, se ndo estiver expressamente prevista no art. 11, ndo sera considerada ato de

improbidade administrativa.

Qutrossim, quanto a atuacdo desta Promotoria quanto ao possivel controle de

legalidade dos atos do Estado "quando praticados com violacdo da probidade

administrativa” ndo entrevejo como a situacdo atraia esta atribuicdo.

Nao é todo e qualquer controle de legalidade do Estado que atrai a atuagdo
desta Promotoria, a Resolucdo é clara: apenas aquelas praticados com violacdo da

probidade administrativa.

Parte da doutrina entende que a probidade administrativa é uma espécie

qualificada de moralidade administrativa.

Assim, pode-se conceituar probidade como o dever do agente publico de servir
a coisa publica, & Administracdo, com honestidade, com boa-fé, exercendo suas

fungdes de modo licito, sem aproveitar-se do Estado, ou das facilidades do cargo.

Coaduna com esse posicionamento José Afonso da Silva para quem a probidade

administrativa consiste no dever de o funcionario servir & Administracido com
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honestidade, exercendo suas fungdes sem se aproveitar dos poderes ou facilidades dela

decorrentes.

Por fim, verifico que o denunciante apresenta POSSIVEL violacdo de direito de
natureza claramente individual. Ndo caberia ao Ministério Publico assumir a tutela de
interesses individuais divisiveis e disponiveis, o que ja seria também suficiente para
indeferir a deflagracdo de uma investigacdo com lastro no art. 3°, § 2° da Resolucdo

CSMPPE n° 03/2019.

O Ministério Publico é uma instituicdo publica e independente que defende a
ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais (difusos e coletivos) e os

individuais indisponiveis, como os direitos relativos a vida, a salde e a educacéo.

A prépria Lei de Acesso a Informacdo, no Capitulo III (Do procedimento de
acesso a informagdo), Secdo II (Dos Recursos) - arts. 15 a 20 da Lei n. 12.527/11, dispde,
minunciosamente, acerca dos meios disponiveis colocados a disposicdo no caso da
negativa de acesso a informacdo, ndo podendo o Ministério Plblico substituir o
interesse do interessado, nem condi¢des de fiscalizar todo e qualquer pedido de

informacgdes ndo respondido pela administracdo publica.

Postas tais consideracdes e esgotadas as diligéncias que se fizeram necessarias,
inexistindo, pois, a necessidade de medidas outras por parte do Ministério Publico do
Estado de Pernambuco, nos moldes da Lei n°® 8.429/92 (Lei de Improbidade
Administrativa), a 14® Promotoria de Justica de Defesa e Protecdo do Patrimdnio
Pablico da Capital, com fulcro no artigo 3°, §2°, da Resolugdo do CSMP n°® 003/2019
resolve determinar o INDEFERIMENTO da presente Noticia de Fato.
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Efetue-se a notificagdo da noticiante, conforme preleciona o art. 4° da Resolugéo
n° 003/2019 do CSMP.

Anotacdes de costume. Cumpra-se.

Hodir Flavio Guerra Leitao de Melo,
Promotor de Justica.
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APENDICE — PRODUTO TECNICO E TECNOLOGICO

Como forma de orientar os formuladores de politicas ptblicas na alocagao dos recursos
do or¢amento e servir também como instrumentos de controle dos gastos publicos pela
sociedade, construiu-se como Produto Técnico da presente dissertacao dois indicadores: IVI —
Indicador de Verbas Indenizatdrias e ITC — Indicador de Terceirizagdo, os quais contribuirdo,
respectivamente, para revelar o grau de terceirizagdo das despesas de pessoal e sinalizar em que
medida determinadas rubricas da despesa publica merecem atencgao por parte dos gestores do

orcamento.

Para a constru¢ao dos indicadores preditos, segue breve explicagdo do método de

calculo (para mais detalhes, ver Quadro 2):

e IVI: Somatorio das Verbas Indenizatdrias/Despesas Total com Pessoal;

o Finalidade: identificar o comprometimento do orgamento publico com o
pagamento de verbas indenizatorias. O valor ideal desse indicador ¢
quanto menor melhor, pois assim representa maior economicidade;

e ITC: Somatorio dos Servicos de Terceiros PF ou PJ/ Despesas Total com
Pessoal;

o Finalidade: aferir a participag¢ao dos valores atribuidos a terceiriza¢do no

orcamento publico buscando subsidiar comparagdes historicas. A

principio, ndo ha valor ideal.

De maneira a complementar a validagao dos indicadores, aplicou-se a metodologia para
outros dois estados do Nordeste, notadamente Bahia e Paraiba. O critério de escolha desses dois
outros estados foi, além de pertencerem a Regidao Nordeste, por oferecerem Dados Abertos que

contivessem os Elementos da Despesa necessarios para a constru¢ao dos indicadores.

Ao se observar o IVI — Gréfico 14, constata-se visualmente que o Estado da Bahia
apresenta comportamento diferente dos outros dois estados. Enquanto Paraiba e Pernambuco
seguem na mesma direcao — variando de 5 a 6% da RCL, Bahia mostra variagao de 1 a 2%. Isto

¢, o estado baiano gastou 3 vezes menos com verbas de indenizatoérias.
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Grafico 14 — Indicador de Verbas Indenizatorias (2014 a 2020)
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Fonte: O autor (2022), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia

Por sua vez, ao analisar o ITC — Grafico 15, o Estado da Bahia continua destoando
também para esse indicador, o qual ficou na faixa de 7 a 10%. Pernambuco ficou no intervalo
de 26 a 30%, enquanto Paraiba, até¢ 2019, flutuou entre 20 ¢ 29%. O ano de 2020 foi atipico
para o estado paraibano, o qual atingiu para o ITC o percentual de 15%. Essa fécil percepcao
decorre do uso de indicadores, conforme propostos nesse estudo, demonstrado, assim, as
vantagens dessa ferramenta e a partir dessa verificagdo cabe aos interessados investigarem as

causas.
Grafico 15 - Indicador de Terceirizaciao (2014 a 2020)

30,2% 28,9% 29,0%
,9% 58 49,29,0% 28,6%
28,4% 27,5%

25,7%26:1%26’8%
23,0% 23,2%
20,2%20.9%
15,0%
10,1%
7'i% 7,4% 8'i% I 6,9% 8’i% 7,1% |

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
PE BA PB

Fonte: O autor (2022), com base em dados extraidos do Portal da Transparéncia
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Vale lembrar que por ser uma razdo entre duas variaveis, o calculo do indicador
influenciado tanto pelo numerador quanto pelo denominador. Para ilustrar, pelo lado da despesa
total de pessoal (denominador), Bahia e Pernambuco estdo na mesma magnitude quando
comparados ao Estado da Paraiba — 10 a 14 bilhdes, 14 a 20 bilhdes e 4 a 5 bilhdes nessa ordem.
Enquanto pelo lado das verbas indenizatorias e das despesas com terceirizagdo, Bahia e Paraiba

se assemelham, sendo os que menos gastam, e Pernambuco o que mais gasta.



