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RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu um sistema de
controle de despesas com pessoal, impondo limites a serem
observados pelos Poderes e o6rgaos auténomos. Esse sistema
contempla uma série de medidas restritivas, das quais se destacam
aguelas constantes do paragrafo Uunico do artigo 22, que estabelece
vedacdes ao Poder ou 6rgao que ultrapassar o indice de 95% do limite
total da despesa total com pessoal, naquilo que se convencionou
denominar limite prudencial. A eficacia do sistema instituido pela LRF
depende da atuacao dos Tribunais de Contas, que € um dos 6rgaos
definidos pela lei para fiscalizar o cumprimento da norma. Constata-se
gue exceder o limite prudencial € um problema comum nos municipios
do Estado do Parang, indicativo de um espaco de atuacao do controle
externo. O objetivo da pesquisa € avaliar se o Apontamento Preliminar
de Acompanhamento — APA - instrumento de fiscalizacao a disposi¢cao
do TCE/PR, é um mecanismo eficiente para o controle prévio e
concomitante do cumprimento das restricdes do paragrafo unico do
artigo 22 da LRF pelas Prefeituras paranaenses. Foram analisadas as
normas do TCE/PR a respeito, examinados alertas, auditorias, Pareceres
Prévios e acordaos correlatos ao tema, bem como realizadas
entrevistas. Conclui-se que o TCE/PR ndo estabeleceu processo
especifico de verificacdo de cumprimento das restricbes pelos
municipios que receberam alerta, por outro lado, verificou-se que a
fiscalizacdo é exercida quando o TCE/PR é provocado g, eventualmente,
mediante procedimento de fiscalizacao desenvolvido no bojo do PAF -
Plano Anual de Fiscalizacao. Analisada a situacao, foram desenvolvidas
propostas de aprimoramento da fiscalizagao do cumprimento do
paragrafo unico do artigo 22 da LRF para os municipios em situacao de
alerta, por meio do uso do APA.

Palavras chave: Controle das Despesas com Pessoal; Controle
Externo; Lei de Responsabilidade Fiscal; Limite Prudencial,
Municipios; Tribunal de Contas.
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ABSTRACT

The Fiscal Responsability Law instituted a personnel expenses
control system, imposing limits to be observed by the Powers and
autonomous bodies. This system contemplates a series of restrictive
measures, among which the ones in the single paragraph of article 22
stand out, which establishes prohibitions for the Power or body that
exceeds the 95% index of the total limit of total personnel expenditure,
which is commonly referred to as the prudential limit. The effectiveness
of the system established by the FRL depends on the performance of
the Accounts Courts, which is one of the organs defined by law to
oversee compliance with the norms. It is found that exceeding the
prudential limit is a common problem in the municipalities of the
Parana State, indicating a space for external control. The objective of
the research is to evaluate whether the Preliminary Accompaniment
Note - APA - inspection instrument available to the TCE/PR, is an
efficient mechanism for the prior and concomitant control of
compliance with the restrictions of the sole paragraph of article 22 of
the LRF by the Municipalities of Parana .. The norms of the TCE/PR were
analyzed with respect to the topic, alerts, audits, previous opinions and
related rulings were examined, and interviews were conducted. It was
concluded that the TCE/PR has not established a specific process for
verifying compliance with the restrictions by municipalities that
received alerts, however the oversight is exercised when the TCE/PR is
provoked and, eventually, through a supervision procedure developed
as part of the ASN - Annual Supervision Plan. Upon analyzing the
situation, proposals were developed to improvent of enforcement the
oversight of the single paragraph of article 22 of the FRL for
municipalities in an alert situation, through the use of APA.

Keywords: Court of Accounts; External Control; Fiscal Responsability
Law; Personnel Expenditure Control; Prudential Limit; Municipalities.
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INTRODUCAO

A fixacao de limites para as despesas com pessoal da
administracao publica sempre foi um consenso histérico no Brasil,
conforme destaca Oliveira (2010, p. 413), e tal gasto sempre se revelou a
maior das despesas publicas continuadas na esfera municipal e na
esfera estadual.

Com a publicagcao da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar n° 101/00), estabeleceram-se normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com a lei
fixando limites para as despesas com pessoal nao apenas para a Uniao,
mas também para os Estados e Municipios, Poder Legislativo e
Judiciario, além do Ministério Publico e Tribunal de Contas.

O contexto geral que justificou a edicao da LRF era o descontrole
fiscal existente no pais, 0 que se buscou combater ao instituir processos
de controle do endividamento publico, em objetivos qualificados como
macroecondmicos, financeiros e orcamentarios, para permitir o alcance
de um equilibrio fiscal intertemporal entre arrecadacao e despesa,
conforme destacou Oliveira (2010, p. 410/411), no que se incluem as
despesas com pessoal.

Referente a essa modalidade de despesa, Taufner (2015, p.188)
destaca que o limite da despesa com pessoal é o dispositivo mais
divulgado e debatido da LRF. A lei disciplina a questao na secao Il do
capitulo IV, fracionada em 02 (duas) subsec¢des: uma sobre “definicdes
e limites” (artigos 18 a 20) e outra “do controle da despesa total com
pessoal” (artigos 21 a 23), as quais definem os parametros, limites e
vedacdes de obrigatdria observacao para Unido, Estados e Municipios,
bem como para os 03 (trés) Poderes e 0os 6rgaos autdbnomos abrangidos
pela lei.

A lei também estabeleceu um sistema preventivo para evitar
que os limites fixados sejam alcancados, e um sistema de retorno,
estabelecendo medidas para que o excesso da despesa com pessoal
seja eliminado, guando excedido.
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De forma preventiva, para evitar que seja extrapolado o limite
total da despesa com pessoal, foram previstos o alerta, a ser emitido
pelos Tribunais de Contas quando o Poder ou 6rgao atingir 90% do
limite total fixado para a despesa com pessoal, e foram vedadas
determinadas condutas aos Poderes e 6rgaos que excedessem o indice
de 95% do limite total da despesa com pessoal, naquilo que se
convencionou chamar de limite prudencial.

Tais limitagdes foram criadas para evitar o descontrole dessa
despesa, cujo gasto elevado pode causar desequilibrio fiscal,
principalmente no Poder Executivo, que historicamente sempre
dispendeu grande parcela de recursos publicos para o pagamento do
funcionalismo.

Porém, apds a edicao da LRF, a questao das despesas com
pessoal continua sendo um problema para a administracao publica.

Estudo da Confederacao Nacional da Industria (CNI) realizado no
ano de 2018 demonstrou que no Brasil se gastam 13,4% do PIB em
despesas com servidores publicos ativos e inativos, o que coloca o pais
no 6° lugar mundial entre as nagcdes onde o Fundo Monetario
Internacional realizou levantamento de dados?

A partir de dados constantes do indice de Gestdo Fiscal
elaborado pela Federal das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), em
estudo realizado no ano de 2020, apontou-se que 35% dos municipios
brasileiros nao arrecadam em impostos proprios o suficiente para
sustentar suas Prefeituras Municipais e Camaras de Vereadores®. O
estudo ainda indica que de 5.234 municipios pesquisados, em 1.818 foi
ultrapassado o limite total previsto pela LRF, o que representa 34,7%
dos casos pesquisados*.

T Exemplo disso é Minas Gerais, onde apurou-se gque, durante o ano de 2019, o Estado
utilizava 76,5% de suas receitas para o pagamento de servidores publicos, conforme
se extrai de matéria existente no endereco eletrénico https://gl.globo.com/mg/minas-
gerais/noticia/2019/05/09/folha-de-pagamento-de-servidores-consome-765percent-
da-receita-de-minas-gerais.ghtml

2 Disponivel em https://fiesc.com.br/pt-br/imprensa/despesa-com-servidor-no-brasil-
esta-entre-mais-elevadas-entre-mais-de-70-paises-aponta-cni acesso em 16.01.2023.
3 Disponivel em https://www.bbc.com/portuguese/brasil-54669538 acesso em
14.10.2022.

4 Dados obtidos em matéria veiculada pelo site Valor Investe, disponivel em
https://valorinveste.globo.com/mercados/brasil-e-politica/noticia/2021/10/21/pais-
tem-1818-cidades-que-gastam-mais-de-54percent-da-receita-com-pessoal-diz-
firlan.ghtml acesso em 16.01.2023
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https://valorinveste.globo.com/mercados/brasil-e-politica/noticia/2021/10/21/pais-tem-1818-cidades-que-gastam-mais-de-54percent-da-receita-com-pessoal-diz-firjan.ghtml
https://valorinveste.globo.com/mercados/brasil-e-politica/noticia/2021/10/21/pais-tem-1818-cidades-que-gastam-mais-de-54percent-da-receita-com-pessoal-diz-firjan.ghtml
https://valorinveste.globo.com/mercados/brasil-e-politica/noticia/2021/10/21/pais-tem-1818-cidades-que-gastam-mais-de-54percent-da-receita-com-pessoal-diz-firjan.ghtml

No caso dos municipios, exceder as despesas com pessoal pode
representar um obstaculo para adocao de investimentos a partir de
recursos proprios, pois ultrapassado o limite total de despesas com
pessoal e ndo ocorrendo a reducao no prazo de dois quadrimestres
seguintes, ficam vedados o recebimento de transferéncias voluntarias
e a realizacao de operacdes de crédito, instrumentos indispensaveis
para o desenvolvimento de pequenos e médios municipios, conforme
prevé a LRF.

Além disso, a LRF dispde que despesa com pessoal € objeto que
demanda fiscalizacao permanente pelos responsaveis pelo controle
das disposicoes da lei, cuja competéncia foi estabelecida no seu artigo
59.

No que diz respeito ao controle da administracao publica, um
avanco da Lei de Responsabilidade Fiscal foi a ampliacao dos poderes
de atuacao dos Tribunais de Contas, aos quais foi fixada a competéncia
para fiscalizar o cumprimento da lei.

O §1° do artigo 59 da LRF atribuiu competéncia aos Tribunais de
Contas para emitir alertas referente aos limites fixados para a despesa
com pessoal, visando prevenir a extrapolagao do limite total fixado pela
LRF. Por sua vez, o §2° do artigo 59 da LRF estabeleceu competéncia
aos Tribunais de Contas para verificar os calculos dos limites da despesa
total com pessoal dos Poderes e 6érgaos, o que ressalta a importancia
das cortes de controle externo na fiscalizacao da despesa com pessoal.

Além disso, a LRF elencou no artigo 48 instrumentos de
transparéncia da gestao fiscal, sendo o RGF o instrumento emitido
pelos titulares dos Poderes e 6rgaos que permite a transparéncia e
controle da despesa total com pessoal, na forma da alinea “a” do inciso
| do artigo 55.

O RGF permite, além da transparéncia, a fiscalizagao e o controle
das despesas com pessoal dos municipios tanto pelo Poder Legislativo,
Tribunal de Contas, controle interno e Ministério Publico. A LRF
diferencia os municipios com menos e com mais de 50 mil habitantes,
facultando aos primeiros a divulgacao do RGF a cada semestre,
conforme dispde o inciso Il do artigo 63; no caso dos municipios acima
de 50 mil habitantes estes devem obrigatoriamente divulgar o RGF a
cada quadrimestre, na forma do artigo 54 da norma.
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A partir da analise do RGF € que o Tribunal de Contas emite os
alertas para o Poder ou 6rgao que se encontram acima dos limites de
despesa com pessoal previstos pela LRF.

No caso do TCE/PR, a Corte aborda trés limites para fins de
emissao de alerta aos municipios: atingimento de 90%, 95% e 100% da
RCL em despesas com pessoal®. Quando o municipio atinge 90% do
limite de gastos fixados pela Lei, o TCE/PR emite um alerta referente ao
atingimento de tal indice, num ato de ciéncia ao gestor. Quando o
limite atingido € o de 95% da RCL, € emitido um alerta especifico,
conhecido como alerta prudencial, apontando que devem ser
observadas as vedacdes impostas pelo paragrafo unico do artigo 22 da
LRF. Atingido 100% do limite, € emitido um alerta informando que a
entidade esta sob as restricdes do artigo 23 da LRF®.

Em 01072019 o TCE/PR divulgou informacdes sobre
cumprimento do limite prudencial: no ano de 2017, a Corte expediu
alertas para gastos com pessoal acima de 95% do limite fixado para 120
Prefeituras, ja no ano de 2018 esse numero foi de 97 administracdes
locais’.

Como a matéria nao indicou 0s municipios paranaenses
alertados e a respectiva populacao, com base no critério do RGF
quadrimestral obrigatdério para municipios com mais de 50 mil
habitantes®, foi elaborada uma tabela a partir de dados estatisticos
fornecidos pelo IBGE®, para consulta e verificacao das despesas com
pessoal do respectivo Poder Executivo local no site do TCE/PR,
conforme listados na Tabela 1.

5 Na forma do inciso Il do artigo 18 da IN n°. 174/2022 do TCE/PR.

¢ Por determinacdo da IN n° 56/2011, vigente no tempo do periodo inicialmente
pesquisado. Disponivel  em https://wwwil.tce.pr.gov.br/conteudo/instrucao-
normativa-n-56-de-2-de-junho-de-2011/237417/area/249 acesso em 12.12.2022.

7 Disponivel em https://wwwil.tce.pr.gov.br/noticias/numero-de-municipios-com-
excesso-de-gastos-com-pessoal-cai-pela-metade-no-pr/7030/N acesso em 16.01.2023.
8 Os quais obrigatoriamente tem que publicar o RGF a cada quadrimestre,
apresentando assim, mais dados de transparéncia, que permitiram a fiscalizagdo do
cumprimento dos limites de despesas com pessoal previstos na LRF.

° Disponivel em  https//www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-
estimativas-de-populacao.html?=&t=resultados acesso em 31 de outubro de 2022.
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Tabela 1 - Municipios do Parana com mais de 50 mil habitantes

Posicao Municipio Populacao - habitantes
1° Curitiba 1.963.726
2° Londrina 580.870
3° Maringa 436.472
4° Ponta Grossa 358.838
5° Cascavel 336.073
6° Sao José dos Pinhais 334.620
7° Foz do Iguacu 257.971
8° Colombo 249277
9° Guarapuava 183.755

10° Paranagua 157.378
1° Araucaria 148.522
12° Toledo 144.601
13° Apucarana 137.438
14° Campo Largo 135.678
15° Pinhais 134.788
16° Arapongas 126.545
17° Almirante Tamandaré 121.420
18° Piraquara 16.852
19° Umuarama N3.416
20° Cambé 108.126
21° Fazenda Rio Grande 103.750
22° Sarandi 98.888
23° Campo Mourao 96.102
24° Francisco Beltrao 93.308
25° Paranavai 89.454
26° Pato Branco 84.980




27° Cianorte 84.774
28° Telémaco Borba 80.588
29° Castro 72125
30° Rolandia 68.165
31° Irati 61.439
32° Uniao da Vitoria 58.298
33° Ibipora 55.688
340 Marechal Candido 54.03]
Rondon
35° Prudentdpolis 52.776
36° Palmas 52.503

Fonte: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-
populacao.html|?=&t=resultados!®

Dos municipios constantes da Tabela 1 foi verificado no site do
TCE/PR" que 23 destes receberam alerta prudencial entre os exercicios
de 2017 a 20197, num total de 119 alertas emitidos neste periodo ao
Poder Executivo dos municipios com este extrato populacional.

10 Acesso em 31 de outubro 2022.

m Conforme constam do endereco
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.a

spX, onde apurou-se que nem todos 0s 36 Mmunicipios constantes da Tabela 1
receberam o denominado alerta prudencial durante o periodo pesquisado.

2.Os municipios de Apucarana, Curitiba, Francisco Beltrdo, Londrina, Palmas, Pato
Branco, Pinhais e Umuarama nio receberam nenhum alerta do TCE/PR entre 2017 a
2019, os municipios de Cianorte, Marechal Candido Rondon, Maringa e Paranavai
receberam apenas o alerta 90% durante o periodo.



https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.aspx
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No ano de 2017, a partir dos dados disponiveis no site do TCE/PR®,
foi verificada a emissao de 29 alertas prudenciais'* para 13 municipios®
do Estado do Parana com populacao acima de 50 mil habitantes,
conforme a Tabela 2.

Tabela 2 - Alertas prudenciais emitidos para 13 municipios do Estado do Parana
com populagdo acima de 50 mil habitantes.

N° do DETC

Municibio Periodo de Data de anélise Data da ciéncia
P analise do alerta 95%

Arapongas [1° quadrimestre| 20/07/2017 24/07/2017 1640
Arapongas* [1° quadrimestre| 20/07/2017 27/04/2018 1815
Campo Largo [1° quadrimestre 04/10/2017 06/10/2017 1693
Guarapuava [1° quadrimestre 31/08/2017 01/09/2017 1670
Toledo 1° quadrimestre 21/07/2017 23/07/2017 1641
Unido da .
Vitoria 1° quadrimestre| 30/06/2017 03/07/2017 1626
Arapongas [2° quadrimestre 05/11/2017 27/04/2018 1815
Campo Largo [2° quadrimestre| 04/12/2017 06/12/2017 1731
;i?rzz 2° quadrimestre|  11/11/2017 13/1/2017 1715
Colombo 2° quadrimestre 13/11/2017 14/11/2017 1716
Ponta Grossa |2° quadrimestre| 09/10/2017 10/10/2017 1696
Prudentépolis |2° quadrimestre|  06/10/2017 10/10/2017 1696
Toledo 2° quadrimestre 18/10/2017 19/10/2017 1700
3 Dados disponiveis para consulta no endereco
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.a

spx

% A pesquisa ndo encontrou no site do TCE/PR o motivo da existéncia de mais de um
ato de alerta prudencial referente a um Unico quadrimestre para determinados
municipios: Foi encaminhado e-mail para servidor da corte, com o seguinte
qguestionamento: “ao consultar o link de relatérios de alertas (AGF) notei que em
alguns casos sao emitidos mais de um alerta para determinado municipio referente
ao mesmo quadrimestre, como no exemplo abaixo: [...] Qual a razdo do Municipio de
Guarapuava ter recebido trés alertas referentes ao 1° quadrimestre do exercicio de
2018?" O e-mail nao foi respondido até a conclusao da dissertagdo.

> Municipios alertados em 2017: Arapongas, Cambé, Campo Largo, Campo Mourao,
Castro, Colombo, Foz do Iguagu, Guarapuava, Ponta Grossa, Prudentépolis, Sarandi,
Toledo e Uniao da Vitoéria.



https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.aspx
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.aspx

U\r/‘iiti?i‘;a 2° quadrimestre|  29/10/2017 30/10/2017 1707
Uniao da .
Vitoria* 2° quadrimestre 16/11/2017 17/11/2017 1718
Arapongas |[3° quadrimestre| 16/03/2018 27/04/2018 1815
Cambé 3° quadrimestre| 14/03/2018 19/03/2018 1786
Campo Largo |3° quadrimestre| 06/04/2018 10/04/2018 1801
ﬁfﬂig 3° quadrimestre|  06/04/2018 09/04/2018 1801
Castro 3° quadrimestre| 22/02/2018 23/02/2018 1772
Castro** 3° quadrimestre| 28/02/2018 05/03/2018 1776
Castro** 3° quadrimestre| 18/03/2018 21/03/2018 1788
Colombo 3° quadrimestre| 12/04/2018 16/04/2018 1806
Colombo*  |3° quadrimestre| 14/05/2018 16/05/2018 1826
Foz do Iguacu |3° quadrimestre| 01/04/2018 02/04/2018 1796
Ponta Grossa |3° quadrimestre| 17/06/2018 18/06/2018 1847
Prudentdpolis |3° quadrimestre| 30/03/2018 03/04/2018 1796
Sarandi 3° quadrimestre| 03/04/2018 04/04/2018 1798
Toledo 3° quadrimestre| 03/04/2018 04/04/2018 1798

Fonte: elaborac&o prépria do autor a partir de dados obtidos no site do TCE/PR'®,
Total de alertas 95% em 2017: 29. DETC — Diario eletrénico do Tribunal de Contas. *
RGF analisado duas vezes no quadrimestre. * RGF analisado 03 vezes no
qguadrimestre

Elaborado um relatdrio de alertas referentes ao exercicio de 2018,
constatou-se que foram emitidos 40 alertas para 17 Poderes Executivos
de Municipios com mais de 50 mil habitantes:

'®* No endereco eletrénico mencionado na nota de rodapé n°12.




Tabela 3 - Alertas prudenciais emitidos para municipios do Estado do Parana
com populacao acima de 50 mil habitantes em 2018.

Municipio " o Rer | dostertastw N0 DETC
Almirante .

Tarmandaré 1° quadrimestre| 26/07/2018 27/07/2018 1875
Arapongas |1° quadrimestre| 19/07/2018 23/07/2018 1870
Arapongas* |1° quadrimestre 19/07/2018 14/08/2018 1887
Arapongas* |1° quadrimestre 19/07/2018 15/08/2018 1888
Araucaria 1° quadrimestre 15/11/2018 18/11/2018 2188
Castro 1° quadrimestre| 02/08/2018 06/08/2018 1881
Castro** 1° quadrimestre| 02/08/2018 14/08/2018 1887
Castro** 1° quadrimestre| 02/08/2018 15/08/2018 1888
Colombo 1° quadrimestre| 14/08/2018 15/08/2018 1888
Guarapuava |1° quadrimestre 22/07/2018 24/07/2018 1871
Guarapuava* [1° quadrimestre| 22/07/2018 14/08/2018 1887
Guarapuava** [1° quadrimestre| 22/07/2018 15/08/2018 1888
Irati 1° quadrimestre| 30/08/2018 31/08/2018 1900
Paranagud |1° quadrimestre 09/11/2018 12/11/2018 1948
Ponta Grossa [1° quadrimestre| 28/09/2018 30/09/2019 2134
Prudentdpolis [1° quadrimestre| 04/07/2018 05/07/2018 1859
Prudentopolis® |1 o adrimestre|  19/07/2018 22/08/2018 1887
Prudentopolis™ 1o iadrimestre|  19/07/2018 22/08/2018 1888
Sarandi 1° quadrimestre| 22/07/2018 23/07/2018 1871
Sarandi** 1° quadrimestre| 22/07/2018 14/08/2018 1887
Sarandi** 1° quadrimestre| 22/07/2018 15/08/2018 1888
Teéinaaco 1° quadrimestre|  21/07/2018 25/07/2018 1871
Tgfrrgaaio 1° quadrimestre|  21/07/2018 14/08/2018 1887




T;'frrgaaﬁo 1° quadrimestre |  21/07/2018 15/08/2018 1888
Toledo 1° quadrimestre 21/07/2018 23/07/2018 1871
Toledo** 1° quadrimestre 21/07/2018 21/08/2018 1887
Toledo** 1° quadrimestre 21/07/2018 21/08/2018 1888
ﬁfﬂig 2° quadrimestre|  04/11/2018 05/11/2018 1943
Colombo 2° quadrimestre| 28/10/2018 30/10/2018 1940
Guarapuava [2°quadrimestre 07/11/2018 08/11/2018 1946
Paranagud |2° quadrimestre 27/12/2018 03/11/2019 1973
Piragquara 2° guadrimestre 03/11/2018 05/11/2018 1943
Ponta Grossa |2° quadrimestre| 07/12/2018 30/08/2019 2134
Toledo 2° quadrimestre 06/11/2018 08/11/2018 1945
Unidgoda o adrimestre|  28/10/2018 3110/2018 1940
Vitéria
I\CAZEZ‘; 3° quadrimestre|  03/04/2019 04/04/2019 2033
Cascavel 3° quadrimestre| 24/03/2019 25/03/2019 2025
Colombo 3° quadrimestre| 09/04/2019 10/04/2019 2037
Colombo*  |3° quadrimestre| 06/06/2019 18/06/2019 2080
Foz do Iguacu |3° quadrimestre| 23/03/2019 25/03/2019 2025
Guarapuava [3°quadrimestre| 16/03/2019 18/03/2019 2020

Fonte: elaborac&o prépria do autor a partir de dados obtidos no site do TCE/PR. Total
de alertas 95% em 2018: 40. DETC — Diario Eletrénico do Tribunal de Contas do
Estado do Parana. * RGF analisado duas vezes durante o quadrimestre. ** RGF

analisado trés vezes durante quadrimestre.

Por fim, no exercicio de 2019 foram emitidos 41 alertas em
desfavor de 13 municipios” acima de 50 mil habitantes'®, conforme
analises elencadas na Tabela 4:

7 Municipios alertados em 2019: Araucéaria, Cambé, Cascavel, Colombo, Fazenda Rio
Grande, Foz do Iguacu, Guarapuava, lbipora, Piraquara, Ponta Grossa, Prudentopolis,
Rolandia e Unidao da Vitdria.

® Chamando a atencdo o fato de que em seis ocasides ocorreu a analise por duas vezes
de um uUnico RGF, ocorrida a andlise por seis vezes do RGF do municipio de Ponta
Grossa referente ao 3° quadrimestre do exercicio.




Tabela 4 - Alertas prudenciais emitidos para municipios do Estado do Parana
com populagao acima de 50 mil habitantes em 2019.

Municipio P‘::;Ti:ede Data de analise D::Zld;tc;iir;;i)a N° do DETC
Cascavel 1° quadrimestre 19/07/2019 31/07/2019 2112
Colombo 1° quadrimestre| 03/08/2019 05/08/2019 2115
Foz do Iguacu [1° quadrimestre| 17/06/2019 18/06/2019 2083
Guarapuava [1°quadrimestre| 25/07/2019 28/07/2019 2109
Guarapuava* |1°quadrimestre| 25/07/2019 31/07/2019 2112
Ibipora 1° quadrimestre|  17/07/2019 18/07/2019 2103
Ibipora* 1° quadrimestre 17/07/2019 31/07/2019 2112
Piraquara 1° quadrimestre| 26/06/2019 27/06/2019 2088
Piraquara* |[1° quadrimestre| 26/06/2019 31/07/2019 2112
Prudentdpolis |1° quadrimestre| 20/07/2019 22/07/2019 2105
Prudentdpolis* [1° quadrimestre| 20/07/2019 01/08/2019 2112
Rolandia 1° quadrimestre| 24/06/2019 25/06/2019 2086
Rolandia**  [1° quadrimestre| 02/07/2019 04/07/2019 2093
Rolandia**  [1° quadrimestre| 21/07/2019 31/07/2019 212
Araucéria 2° quadrimestre| 16/03/2020 17/03/2020 2262
Cambé 2° quadrimestre| 26/09/2019 27/09/2019 2154
Cambé* 2° quadrimestre|  03/10/2019 04/10/2019 2159
Colombo 2° quadrimestre 31/10/2019 07/11/2019 2179
Faéerg‘:zemo 2° quadrimestre|  01/10/2019 03/10/2019 2157
Guarapuava |2° quadrimestre 31/10/2019 01/11/2019 2179
Ibipora 2° quadrimestre|  27/10/2019 28/10/2019 2175
Piraquara 2° quadrimestre 17/10/2019 18/10/2019 2169
Prudentdpolis [2° quadrimestre 01/11/2019 04/11/2019 2179
Rolandia 2° quadrimestre|  03/10/2019 04/10/2019 2159




Sao José d .
80 J05€ 905 150 quadrimestre|  31/10/2019 01/11/2019 2179
Pinhais

Cambé 3° quadrimestre| 17/02/2020 18/02/2020 2245
Cascavel 3° quadrimestre| 08/03/2020 09/03/2020 2256
Cascavel* 3° quadrimestre| 08/06/2020 10/06/2020 2318
Colombo 3° quadrimestre| 29/03/2020 30/03/2020 3270
F da Ri .

azenaa =io 2o quadrimestre| 20/03/2020 07/04/2020 2265
Grande
F da Ri .

azenaa =io 2o yuadrimestre|  09/06/2020 15/06/2020 2318
Grande
Guarapuava [3° quadrimestre| 05/03/2020 06/03/2020 2255
Guarapuava* |3° quadrimestre| 07/04/2020 08/04/2020 2277
Ibipora 3° quadrimestre| 08/03/2020 09/03/2020 2256

Pont .

onta 3° quadrimestre|  14/02/2020 18/02/2020 2243
Grossa***

Pont

onta 3° quadrimestre|  28/02/2020 02/03/2020 2250
Grossa***

Pont .

oM |30 quadrimestre|  21/03/2020 24/03/2020 2266
Grossa

Pont .

oM@ 13° quadrimestre|  21/03/2020 01/04/2020 2272
Grossa

Ponta o .

s |3°quadrimestre| 30/04/2020 30/04/2020 2289

Grossa

Pont .

oM |30 quadrimestre| 05/05/2020 | 06/05/2020 2293
Grossa

Uniao da .

Vitéria 3° quadrimestre| 08/03/2020 12/03/2020 2256

41. DETC - Diério Eletrénico do Tribunal de Contas do Estado do Parana. * RGF
analisado duas vezes no quadrimestre. ** RGF analisado trés vezes no quadrimestre.
*** RGF analisado 06 vezes no quadrimestre.

Ou seja, os dados levantados apenas nessa parcela de
municipios paranaenses durante 3 diferentes exercicios financeiros
indicam que ultrapassar o limite prudencial € um fato normal nestas
Prefeituras do Estado do Parana, sendo comum permanecer acima de
95% da RCL por mais de um quadrimestre seguido, revelando um
problema da administracao publica municipal que deve ser analisado.

© .




Ramos (2020, p. 153) indica que a permanéncia acima dos limites
fixados pela LRF é recorrente:

Destarte, ndo raramente, verifica-se que entes da Federacao,
poderes e 6rgaos sujeitos a Lei de Responsabilidade Fiscal
permanecem indefinidamente além dos limites de gastos com
pessoal, sem que se sejam obrigados - nem mesmo no ambito
do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas - a
retornar essas despesas a patamares compativeis com a
gestao fiscal responsavel.

De fato, observa-se que em inUmeros casos os Tribunal de
Contas nao exigiram efetivamente nem tdo pouco
acompanharam a adoc¢ao das medidas de contengao previstas
para a hipdtese de superacdo dos limites de alerta e
prudencial.

Ultrapassar o limite prudencial pode comprometer a gestao
fiscal responsavel perseguida pela LRF, demonstrando a relevancia do
artigo 22 da lei.

Por outro lado, verifica-se que as vedacdes impostas pelo
paragrafo unico do artigo 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal ndao sao
objeto de maiores estudos ou pesquisas académicas®.

Vez que a LRF nao prevé nenhuma consequéncia ao Poder ou
orgao que permanecer por mais de um periodo de apuracao acima do
limite prudencial, a fiscalizacao da implementacdao das vedacodes
constantes no paragrafo Unico do artigo 22 da LRF pelos Tribunais de
Contas pode impedir que se exceda o limite total previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal, além de atuar de forma repressiva nos casos
em que for comprovado o descumprimento das vedacdes impostas.

Porém, é importante que a fiscalizacao da norma se realize de
maneira mais concomitante possivel com a realizacao da despesa com
pessoal, para que efetivada a gestao fiscal responsavel, um dos
objetivos da LRF.

Dessa forma, o questionamento que se propode responder nesta
dissertacao € como o Tribunal de Contas do Estado do Parana fiscaliza
o cumprimento das vedag¢des impostas pelo paragrafo unico do artigo

® Pesquisa realizada pelo autor no catalogo de teses da Capes indicou a existéncia de
35 trabalhos de pods-graduagdo com o indexador “despesas com pessoal”, 01 trabalho
com o indexador “limite prudencial” e os indexadores “excesso de despesas com
pessoal” e “artigo 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal” nao tem registros de trabalhos
na plataforma. Consulta realizada no endereco eletrénico
https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/



https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/

22 da LRF?® nas prefeituras municipais quando estas ultrapassam o
indice de 95% de sua RCL em gastos com pessoal e o que pode ser
proposto para aprimorar essa fiscalizacao.

No desenvolvimento da pesquisa, além da introducao, no
capitulo 2 tratara do modelo do controle da despesa com pessoal
imposto pela LRF, com o histérico da imposicao de limites dos gastos
com pessoal anteriores a sua edicdo, os conceitos de despesa
obrigatodria de carater continuado e de despesa total com pessoal e os
respectivos limites, abordando também sobre o artigo 22 da LRF, o qual
fixa o limite prudencial e as vedacdes que devem ser observadas no
caso deste ser ultrapassado, com o capitulo 3 tratando do papel do
Tribunal de Contas sob a 6tica da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No capitulo 4 sera exposta a metodologia utilizada; o capitulo 5
trara a compilagao e a analise dos dados obtidos na pesquisa. No
capitulo 6 sera apresentada uma proposta de aprimoramento da
fiscalizacdo por meio do uso do Apontamento Preliminar de
Acompanhamento — APA — g, por fim, no capitulo 7 estdao as conclusodes
da pesquisa.

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

| - concessdao de vantagem, aumento, reajuste ou adequac¢ao de remuneragao a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacgao legal ou
contratual, ressalvada a revisao prevista no inciso X do art. 37 da Constituicao;

Il - criagcdo de cargo, emprego ou funcao;

Il - alteracao de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissao ou contratagdao de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacao, salde e seguranca;

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







O MODELO DE CONTROLE DA
DESPESA COM PESSOAL
INSTITUIDO PELA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1. HISTORICO DA LIMITAGAO DA DESPESA COM
PESSOAL E O ADVENTO DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A Constituicao Federal previu expressamente, no seu artigo 163,
a edicao de uma lei complementar sobre financas publicas, assim
enunciadas na sua redacgao original:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - finangas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico;
[l - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V —fiscalizagao das institui¢cdes financeiras;

VI - operacdes de cambio realizadas por 6rgaos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Antes da promulgacao da Constituicao Federal de 1988 a
questao da limitacdo da despesa com pessoal foi objeto de
normatizacao na Constituicao de 1967 e na Emenda Constitucional n°1,
de 1969.

Anteriormente, os outros textos constitucionais nao fixaram
limites para a despesa com pessoal. Dias (2009, p. 3) aponta que a
Constituicao da Republica de 1891 estabelecia competéncia privativa ao
Congresso Nacional para a criagdo, supressao, atribuicdes e
vencimentos em relacdo a Unidao, competéncia mantida na
Constituicao de 1934 (com o reconhecimento da estabilidade apds 10
anos efetivo exercicio). O autor ainda pontua que a redemocratizagao
imposta pela Constituicao de 1946 ampliou os direitos do
funcionalismo, sem se preocupar com o controle do gasto com pessoal:

A Constituicao de 1967 fixou no §4° do artigo 66 o limite para a
despesa com pessoal em 50% da receita corrente para Uniao, Estados e

© -




Municipios, e o dispositivo foi suprimido pela Emenda Constitucional n°
1/1969, com Dias (2009, p. 3) destacando que:

A Emenda Constitucional n° 1, de 1969, previu em seu art. 64
que “Lei complementar estabelecera os limites para as
despesas de pessoal da Uniao, dos Estados e dos Municipios”.
Esse dispositivo demonstra a preocupacao do governo com o
equilibrio orcamentario e com o controle das despesas,
embora, por ndo ter sido regulamentado, nao teve
aplicabilidade. Em relagcdo aos funcionarios publicos, a
nomeacdo para cargo efetivo passou a exigir prévia aprovagao
em concurso publico e foi vedada a acumulagao remunerada
de cargos, embora com excecdes semelhantes as atuais.

A Constituicao Federal de 1988, ao tratar do tema no seu artigo
169, remeteu a edicao de lei complementar sobre a matéria (*a despesa
com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nao pode exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.”) enquanto o artigo 38 do ADCT
limitou a despesa com pessoal da Uniao, Estados, Distrito Federal e
Municipios em 65% (sessenta e cinco por cento) de suas respectivas
receitas correntes, conforme destaca Oliveira (2010, p. 412).

Também foram determinadas providéncias para Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios cumprirem o limite das despesas com
pessoal, incluindo a reducao de pelo menos 20% das despesas com
cargos em comissao e funcdes de confianca, a exoneracao de
servidores ndo estaveis e, no caso de tais medidas nao sejam suficientes
para assegurar o cumprimento do limite, a perda do cargo para os
servidores estaveis, sendo destacado por Pause (2020, p. 314) que tal
medida foi regulamentada pela Lei Federal n° 9.801/99.

O limite estabelecido pelo artigo 38 do ADCT para as despesas
com pessoal perdurou até a edicao da primeira lei complementar
especifica sobre a matéria, o que ocorreria alguns anos depois,
mediante a Lei Complementar n°. 82/95, que ficou conhecida como Lei
Camata l.

De acordo com Dias (2009, p. 4)

A necessidade de efetivo controle das despesas com pessoal,
no entanto, so passaria a ser imperiosa apds a implementagao
do Plano Real em 1994. Até entdo, a alta taxa de inflagdo
permitia que o setor publico ajustasse suas contas com relativa
facilidade. Isso era possivel porgue o valor real das despesas
sofria o efeito da erosao inflacionaria e, assim, o governo podia




controlar seus gastos adiando reajustes ou postergando o
efetivo pagamento. Por outro lado, a indexacdo dos tributos
permitia o crescimento real das receitas. Cessados os efeitos da
inflagdo, tornou-se imprescindivel o controle das despesas
nominais por meio das reformas constitucionais e da
legislacdo infraconstitucional.

A LC n°. 82/95, de estrutura enxuta (possuia apenas 03 artigos)
limitou o gasto com pessoal da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios em 60% da respectiva receita corrente, deduzindo, para o
caso da Unidao os valores “correspondentes as transferéncias por
participacdes, constitucionais e legais dos Estados, Distrito Federal e
Municipios na arrecadacao de tributos de competéncia da Unidao, bem
como as receitas de que trata o art. 239 da Constituicao Federal” bem
como os valores as despesas do RGPS (inciso |, art. 1°, LC n°. 82/95).

No que diz respeito a receita corrente dos Estados e Distrito
Federal, a Lei Camata | deduzia “os valores das transferéncias por
participacdes, constitucionais e legais, dos Municipios na arrecadacao
de tributos de competéncia dos Estados” (inciso Il, art. 1°, LC n°. 82/95).

O §1°do artigo 1°da Lei Camata | inovava ao estabelecer um prazo
de retorno para os limites previstos, acaso extrapolados, que seria de 03
exercicios financeiros, devendo ocorrer a reducao de no minimo um
terco do excedente por exercicio.

O §2° do artigo 1° estabeleceu um mecanismo de transparéncia
e fiscalizacao dos limites, ao estabelecer que

a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
publicardo, até trinta dias apds o encerramento de cada més,
demonstrativo da execugao orgamentaria, do més e até o més,
explicitando, de forma individualizada, os valores de cada item
considerado para efeito do calculo das receitas correntes
liquidas, das despesas totais com pessoal e
consequentemente, da referida participacao.

Ja o §3° do artigo 1° impds vedacdes aos Poderes Executivos,
vedando expressamente “até que a situacao se regularize, quaisquer
revisdes, reajustes ou adequacdes que impliqguem aumento de
despesas” para os oOrgaos das trés esferas do Executivo que
descumprisse os limites estabelecidos nos incisos |, Il e Il do artigo.

Em 1999 ocorreu a edicao de uma nova legislacao sobre o tema,
constante da Lei Complementar n°. 96/99, conhecida como Lei Camata




17" (publicada em 31.05.1999), que disciplinava apenas os limites de
despesas com pessoal, regulamentando o artigo 169 da Constituicao
Federal.

Dias (2009, p. 5) expde as razdes da mudanga:

As principais mudancgas em relacao a Lei Camata | foram: a
reducao do limite global da Unido para 50%, a definicdo mais
precisa dos conceitos e a imposicao de sangcdes amplas, em
especial as introduzidas pela EC n°19, de 1998. Os mecanismos
de enforcement dessa lei, como a suspensao dos repasses
federais e estaduais e a vedacao a concessao de garantia da
Unido e a contratacao de operacgao de crédito, permitiriam pela
primeira vez uma regra fiscal coordenada para todos os entes
da Federagao. Essa € a principal caracteristica trazida pela lei,
ja que a legislacao anterior carecia de instrumentos para tornar
efetiva a aplicacao dos limites.

Na Lei Camata Il pela primeira vez considerou como base de
calculo para os gastos com pessoal a receita corrente liquida tanto da
Unidao, quanto nos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 1°, incisos
[, 1 e lll), bem como positivou restricdes que mais tarde seriam adotadas
pela LRF.

Transcritas no art. 3° da LC 96/99, tais restricdes vedavam uma
série de atos que poderiam elevar a despesa com pessoal, a serem
observados quando ocorresse a extrapolacao do limite total de gastos
com pessoal, que permaneceram fixados em 60% para Estados, Distrito
Federal e Municipios.

A Lei Camata Il teve curto periodo de vigéncia, considerando-se
que a LC n°.101/00 foi publicada em 04.05.2000.

No meio tempo entre a Lei Camata Il e o encaminhamento do
projeto de lei que culminou com a aprovacao da LRF foi instituido o
Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), que teve como objetivos a
reducao do déficit publico e a estabilizacdao da divida publica em
relacao ao Produto Interno Bruto (PIB), conforme destacou Guerra
(2019, p. 240).

Referente ao projeto da LRF, Afonso (2010, p. 6) aponta que

2 A LC n° 82/95 e 96/99 ficaram conhecidas por Leis Camata devido ao fato da primeira
ter se originado a partir de projetos de lei proposto pela entdo Deputada Federal Rita
Camata, parlamentar do Estado do Espirito Santo.




O objetivo do projeto da LRF, no ambito do chamado
Programa de Estabilidade Fiscal de 1998, era construir a médio
e longo prazos um novo padrao de gestao fiscal que permitisse
abandonar as praticas e politicas fiscais marcadas por visdo e
atuagdo mais urgente que acompanhavam o programa, mas
gue, naturalmente, se era obrigado a adotar na ocasiao diante
da gravidade da crise econédmica...

Sobre a tecnicidade da lei, no que diz respeito aos objetivos
gerais da LRF, Oliveira (2013, p. 49) assim destaca:

Os objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal qualificam-se
como macroecondmicos, financeiros e orcamentarios. Visam a
prevencao de déficits “imoderados e recorrentes” (na
expressdo da mensagem ministerial) e ao controle da divida
publica. O propugnado equilibrio intertemporal das finangas
publicas encontra expressdo normativa no §1° do art. 1°
explicitado como pressuposto na responsabilidade na gestao
fiscal.

Complementando que:

Visando esses objetivos, a LRF foi erigida sobre seis pilares
normativos, denominagao que se pode atribuir aos conjuntos
de disposicdes sobre: 1) divida e endividamento: realizacdo e
operacOes de crédito, limites e controle; 2) planejamento
macroecondmico, financeiro e orcamentario: metas fiscais,
acompanhamento e controle da execucao orcamentéria; 3)
despesas com pessoal: limites e formas de controle, validade
dos atos dos quais resulte aumento de despesa; 4) despesas
obrigatodrias: compensacao de efeitos financeiros;, regras
especificas para as despesas da seguridade social; 5) receita
publica: concessdao de beneficios tributarios e transparéncia da
administragcao tributaria; 6) transparéncia, controle social e
fiscalizacdo: producdao e divulgacdo de informacdes,
participagao popular, atuacao dos tribunais de contas. E, como
um sétimo pilar, a Lei n° 10.028, de 19.10.2000, que tipifica
crimes e infracbes administrativas relacionadas as normas da
LRF. (Oliveira, p. 49)

A Lei de Responsabilidade Fiscal teve o objetivo de impor limites
e controles aos gastos publicos da Unidao, Estados, Distrito Federal e
Municipios possuindo, de acordo com Guerra (2019, p. 243) “quatro
estruturacdes basicas, quais sejam: o planejamento, a transparéncia, o
controle e a responsabilizagao.”

O ambiente politico durante a criagao da LRF foi conturbado: a
proposta legislativa contava com apoio dos Governadores dos Estados,




com os Prefeitos se demonstrando contrarios, “pressionando os
deputados e senadores contra a aprovacao da lei, por de meio de
marchas até Brasilia, para fazer pressao sobre os parlamentares’,
conforme demonstrou Leite (2011, p. 22) em artigo sobre o contexto
historico da criacao da LRF.

Afonso (2010, p. 6) destaca que, por ocasiao da discussao do
projeto da LRF

Os representantes dos governos estaduais, em particular,
foram os que mais pediram para que se mudasse a lei entao
vigente e se inovasse ao fixar sublimites por Poder (alids, os
governos mineiro e alagoano foram os principais defensores
da proposta €, na época, seus governadores faziam oposi¢cao ao
governo federal).

Ha que se destacar que entre a publicacao no Plenario da
Camara dos Deputados e a publicacdo da LC n°. 101/00 transcorreram
13 meses, resultando num processo legislativo célere para os padroes
brasileiros, conforme destacou Leite (2011, p. 19). O projeto original
contava com 110 artigos, sendo reduzido para 75 artigos durante a
tramitacao no Congresso Nacional.

Referente a legistica formal da LRF, Taufner (2015, p. 186/187)
aponta que

Um detalhe a ser observado na LRF é a sua redagao elaborada
de maneira cuidadosa, com o objetivo de evitar problemas de
interpretacao. Mesmo assim eles existem, mas poderiam ser
mais numerosos caso a referida lei fosse mal redigida. Isso esta
bem explicito logo no seu inicio, que contém muitos
dispositivos de natureza conceitual, especialmente para definir
palavras que podem causar polémica. Exemplo disso € o art. 2°,
I, que define como entes da Federagao, para fins da LRF, a
Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio. Isso é
importante, pois existe uma parte significativa da doutrina que
entende nao ser o Municipio ente da federagcao por nao
preencher todos os pressupostos necessarios a tal designacgao,
sendo que também existem questionamentos no tocante a
posicdo do Distrito Federal?

Com a edicao da LRF, entre as inovacdes trazidas referente ao
controle das despesas com pessoal, a principal foi a reparticdo dos

22 Para Taufner (2015, p. 187) a importancia da definicao legal do conceito de entes da
federagdo no artigo 2° da LRF se deu para evitar questionamentos judicialmente dos
municipios e do Distrito Federal para ndo cumprir os dispositivos da Lei.




limites globais entre os poderes e érgaos auténomos, como o Tribunal
de Contas e o Ministério Publico, e tal medida agradou os Governadores
de Estado, conforme apontou Leite (2011, p. 22):

Logo apds a publicacdao da lei, surgiram diversas falhas no
entendimento sobre os objetivos da LRF, que foram propagadas pelo
meio politico e pela imprensa, conforme destaca Oliveira (2013, p. 40):

Nos primeiros anos de vigéncia da LRF, importantes jornais e
revistas divulgaram informacdes e afirmacdes que pareciam
ter (mas ndo tinham) correspondéncia real com o texto da lei:
Doravante, a Uniao, os estados e 0s municipios nao podem
gastar mais do que arrecadam.

Acabou essa histéria de o prefeito deixar divida para o seu
sucessor.

Votada em maio pelo Congresso, a Lei de Responsabilidade
Fiscal prevé limites de endividamento e investimento na
administragcdo publica.

O texto definiu 100 tipos de ma conduta enquadrados como
crime, tais como gastar mais do que arrecada, aumentar
despesas sem compensa-las com cortes, iniciar obras sem ter
dinheiro para conclui-las, gastar em excesso com
funcionalismo ou ndo divulgar metas fiscais.

Os orgcamentos municipais estarao a mercé do cumprimento
da nova lei, que obriga o saneamento das contas e transforma
em crime penal o ndo pagamento das dividas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal fixa limites de expansao das
despesas continuadas.

Se a Lei de Responsabilidade Fiscal estivesse em vigor, o desvio
de verbas na construcao do prédio do TRT de Sdo Paulo nao
teria acontecido.

Cumpre destacar que muitas de tais falhas no entendimento
ainda perduram atualmente, como a questao da Unido, Estados e
municipios nao poderem gastar mais que arrecadam, bem como a
heranca de dividas publicas aos administradores sucessores, com
pequenos ajustes de estdria, mas que prevalecem sobre a verdadeira
esséncia da LRF.

No decorrer dos anos a LRF se demonstrou efetiva e eficiente nos
mais diversos setores da administracao publica, em especial nos
municipios, onde a observancia do limite total de despesas com pessoal
€ um fator preponderante para a realizacao de operacdes de crédito,
em face das disposi¢cdes do artigo 23 que impdem restricdes financeiras
para o Poder que ultrapassar o limite e nao reduzir o excesso dentro do
prazo fixado.




Seguindo as premissas fixadas anteriormente pelas Leis Camata
| e ll, a LRF estabeleceu limites e mecanismos técnicos e juridicos? para
evitar o descontrole das despesas com pessoal, cuja extrapolagao
poderia inviabilizar investimentos em educacao, saude, seguranca ou
infraestrutura, por exemplo, conforme destacam Jayme Jr, Santolin e
Reis (2009), ou em projetos sociais, como apontou Taufner (2016, p. 184).

Como o gasto com pessoal € uma despesa obrigatodria de carater
continuado, necessario abordar como a LRF disciplina tal questao,
principalmente a geracao da despesa publica.

2.2, CONCEITO DE DESPESA OBRIGATORIA DE CARATER
CONTINUADO

A geracao de despesa € disciplinada nos artigos 15 e 16 da LRF. O
artigo 17 da LRF conceitua despesa publica obrigatdria de carater
continuado, impondo 0s requisitos para sua criagao e validade:

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

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

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

§ 32 Para efeito do § 2¢, considera-se aumento permanente de
receita o proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacao da
base de calculo, majoracdo ou criagao de tributo ou
contribuicao.

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

2 Exemplo de mecanismos técnicos sdo as determinag¢des constantes do artigo 16, 17
e 21 da LRF, que se ndo observados podem tornar as despesas nao autorizadas,
irregulares, lesivas ao patriménio publico e nulas de pleno direito.




§ 52 A despesa de que trata este artigo nao sera executada
antes da implementacdo das medidas referidas no § 29 as
quais integrarao o instrumento que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao
servico da divida nem ao reajustamento de remuneracao de
pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicao.

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

Conforme destaca Oliveira (2013, p. 960), o artigo 17 da LRF tem
origem no Budget Enforcement Act norte-americano e se constituiu na
“inovacao mais substancial da LRF, sem paralelo na experiéncia
legislativa e orcamentaria brasileira”. Consideramos que tal esséncia se
calca numa relacao em que nao pode haver uma despesa permanente
sem a existéncia de um financiamento permanente.

Oliveira (2013, p. 965) define ainda despesa obrigatdria de carater
continuado como:

a despesa decorrente de lei ou medida proviséria que atribui
direitos aos que atenderam critério de elegibilidade, fixando
para o ente federativo a obrigatoriedade de destinar recursos
ao cumprimento das obrigacdes, nos montantes necessarios,
independente de consideragdes sobre disponibilidade
orcamentaria.

Tendo em vista que o0s cargos publicos, em sua maioria, sao
criados para provimento por periodos indeterminados, ou seja, para
além de trés exercicios, natural foi a escolha do legislador ao impor a
observancia das disposi¢cdes do artigo 17 da LRF aos atos de despesa de
pessoal.

Por se configurar como uma despesa obrigatdria de carater
continuado, a consequéncia é que a despesa com pessoal, bem como
seus limites, encontre obstaculos ao crescimento sem prévio
planejamento ja nas disposi¢cdes do artigo 17, restringidas também
pelas disposicdes dos artigos 15 e 16* da LRF, dos quais serao tratados a
seguir.

24 Art. 16. A criagcdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

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

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

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:




O artigo 15 é expresso ao dispor que “serao consideradas nao
autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio publico a geracao de
despesa ou assung¢ao de obrigagao que nao atendam o disposto nos
arts. 16 e 17.”

Destaca-se que o artigo 16, ao exigir a estimativa de impacto
financeiro tanto do exercicio em que o aumento de despesa ocorra,
quanto nos dois exercicios subsequentes, aléem de exigir a adequacao
as leis orcamentaria anual, do plano plurianual e das diretrizes
orcamentarias, visa o planejamento da criagcao e expansao da despesa
publica.

Além disso, ha também que se destacar o artigo 113 do ADCT,
incluido pela Emenda Constitucional n°. 95/16, e que determina que “a
proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou
rendncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro” € aplicavel ao regime das despesas
com pessoal.

O Supremo Tribunal Federal, por ocasiao do julgamento da ADI
n°. 6303/RR?* (Rel. Ministro Luis Roberto Barroso), reconheceu a
aplicacao da norma para todos os entes da federagcao, conforme se
extrai dos seguintes itens da ementa do julgamento:

3. Primeiro, a redagao do dispositivo nao determina que a regra
seja limitada a Uniao, sendo possivel a sua extensao aos demais
entes. Segundo a norma, ao buscar a gestao fiscal responsavel,
concretiza principios constitucionais como a impessoalidade, a
moralidade, a publicidade e a eficiéncia (art. 37 da CF/1988).
Terceiro, a inclusao do art. N3 do ADCT acompanha o
tratamento que ja vinha sendo conferido ao tema pelo art. 14

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotagao especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa
gue se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposi¢cdes.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso | do caput sera acompanhada das premissas e
metodologia de calculo utilizadas.

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

§ 4° As normas do caput constituem condi¢cao prévia para:

| - empenho e licitagao de servicos, fornecimento de bens ou execugdo de obras;

Il - desapropriagdo de imodveis urbanos a que se refere 0§ 3o0do art. 182 da
Constituicao.
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da Lei de Responsabilidade Fiscal, aplicavel a todos os entes da
Federacao.

4. A exigéncia de estudo de impacto orcamentario e financeiro
ndo atenta contra a forma federativa, notadamente a
autonomia financeira dos entes. Esse requisito visa a permitir
gue o legislador, como poder vocacionado para a instituicao de
beneficios fiscais, compreenda a extensao financeira de sua
opgao politica.

5. Com base no art. 113 do ADCT, toda “proposicao legislativa
[federal, estadual, distrital ou municipal] que crie ou altere
despesa obrigatéria ou rendncia de receita deverda ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro”, em linha com a previsao do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Com base no art. 113 do ADCT, toda
“proposicao legislativa [federal, estadual, distrital ou municipal]
gue crie ou altere despesa obrigatdéria ou rendncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro”, em linha com a previsao do art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dessa forma, os dispositivos em questao, quando analisados sob
o prisma do controle da despesa com pessoal, assumem papel de suma
importancia, pois dificultam eventual acao politica desconectada do
planejamento financeiro e orcamentario dos recursos publicos.

Por sua vez, o artigo 21 da LRF?¢ dispde que sao nulos de pleno
direito os atos que provoguem aumento de despesa com pessoal sem

26 Art. 21. E nulo de pleno direito: (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 173, de
2020)

| - 0 ato que provogue aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o disposto no inciso XllI
do caput do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituicao Federal; e (Incluido pela Lei
Complementar n°173, de 2020)

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal
inativo; (Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta)
dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou érgdo referido no art.
20; (Redacao dada pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas a
serem implementadas em periodos posteriores ao final do mandato do titular de
Poder ou é6rgao referido no art. 20; (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)
IV - a aprovacgao, a edi¢cao ou a sangao, por Chefe do Poder Executivo, por Presidente
e demais membros da Mesa ou 6rgao decisodrio equivalente do Poder Legislativo, por
Presidente de Tribunal do Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico, da
Unido e dos Estados, de norma legal contendo plano de alteracao, reajuste e
reestruturacao de carreiras do setor publico, ou a edicdo de ato, por esses agentes,
para nomeacao de aprovados em concurso publico, quando: (Incluido pela Lei
Complementar n°173, de 2020)

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias
anteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo; ou (Incluido pela Lei
Complementar n°173, de 2020)




a observancia das premissas constitucionais e legais estabelecidas na
norma?’.

2.3. DESPESA TOTAL COM PESSOAL: DEFINICOES E
LIMITES

O artigo 18 da LRF definiu a despesa total com pessoal como:

0 somatorio dos gastos do ente da Federagao com os ativos, os
inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

O §1° deste artigo dispde que “os valores dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo de
servidores e empregados publicos serao contabilizados como "Outras
Despesas de Pessoal".”

Por sua vez, o §2° (alterado pela LC n° 178/21) estabelece que o
periodo de apuracao da despesa total com pessoal (soma do més de
referéncia com os 11 meses anteriores) independe de empenho.

A apuracao da despesa total com pessoal levara em
consideragao a remuneracgao bruta do servidor, sem qualquer deducao

b) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas a serem
implementadas em periodos posteriores ao final do mandato do titular do Poder
Executivo. (Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

§1° As restricdes de que tratam os incisos I, lll e IV: (Incluido pela Lei Complementar
n°173, de 2020)

| - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de reconduc¢ao ou reeleicao para
o cargo de titular do Poder ou 6rgao auténomo; e (Incluido pela Lei Complementar n°
173, de 2020)

Il - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo dos Poderes referidos
no art. 20. (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

§ 2° Para fins do disposto neste artigo, serdo considerados atos de nomeagao ou de
provimento de cargo publico aqueles referidos no § 1° do art. 169 da Constituicao
Federal ou aqueles que, de qualquer modo, acarretem a criagao ou o aumento de
despesa obrigatoéria. (Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

27 Taufner (2015, p. 188) aponta que a vedacgdo para o aumento de despesas com
pessoal nos ultimos 180 dias anteriores ao final do mandato nao pode ocorrer nem
nas hipéteses em que os limites de despesas com pessoal estejam sendo cumpridos.




ou retencao (ressalvada a reducao para cumprimento do teto
constitucional prevista no inciso Xl do artigo 37 da Constituicao
Federal), conforme dispde 0 §3° do artigo 18 da LRF — incluido pela LC n°
178/21.

No artigo 19?8 estao fixados os limites de despesas com pessoal,
por periodo de apuracao e por ente da federacdao, tendo como
parametro de calculo a RCL, que Oliveira (2013, p. 225) conceitua como
aquela que:

representa o total das receitas correntes (receitas tributarias,
de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de
servicos, transferéncias correntes — constitucionais, legais e
voluntarias — e outras receitas correntes) deduzido de algumas
parcelas. Na esfera municipal, por exemplo, sdo excluidas as
contribui¢cdes dos servidores para o seu sistema de previdéncia
e os valores retidos para recolhimento ao [.] Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de

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

| - Unido: 50% (cinqUenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

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

| - de indenizagao por demissao de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicacao do disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da Constituicao;
IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuragcao a que se refere 0 § 22 do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional no 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora
Unica ou fundo previsto noart. 249 da Constituicao Federal, quanto a parcela
custeada por recursos provenientes: (Redagao dada pela Lei Complementar n°178,
de 2021)

a) da arrecadacgao de contribui¢cdes dos segurados;

b) da compensacao financeira de que trata o § 9o do art. 201 da Constituicao;

c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6érgdo do Poder Executivo federal responsavel
pela orientacao, pela supervisdao e pelo acompanhamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos.  (Redagao dada pela Lei Complementar
n°178, de 2021)

§ 22 Observado o disposto no inciso IV do § 1¢, as despesas com pessoal decorrentes de
sentencas judiciais serao incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgao referido no
art. 20.

§ 3° Na verificagcdao do atendimento dos limites definidos neste artigo, € vedada a
dedugdo da parcela custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit
financeiro dos regimes de previdéncia.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169

Valorizagao dos Profissionais de Educacao - FUNDEB, na forma
do art. 60 do ADCT.

Para apuracao da receita corrente liquida e, por consequéncia,
do limite de gastos com pessoal, o TCE/PR & época dos exercicios
pesquisados seguia o0s parametros estabelecidos pela Instrucao
Normativa (IN) n°. 56/2011, substituida atualmente pela IN n°. 174/2022,
a qual em seu artigo 4° define que:

a receita corrente liquida constitui o somatério das receitas
para este efeito discriminadas nesta Instrucao, arrecadas pela
administracdo direta e respectivas administracdes indiretas,
seus fundos, autarquias e fundacdes, pelas empresas estatais
dependentes de que sejam controladoras e a participagao em
consoércios publicos.

A LRF dispbs que a despesa total com pessoal sera apurada por
meio da soma do més de referéncia e os 11 meses imediatamente
anteriores, conforme ja se destacou ao abordar 0 §2° do artigo 18 da Lei.

O limite de despesas com pessoal da Unidao é de 50% da RCL,
fixando expressamente pelo inciso | do artigo 19 da LRF, incluidos nesse
limite os gastos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, conforme
dispde expressamente o inciso | do artigo 20 da LC n°. 101/00%.

Jaolimite de despesas com pessoal dos Estados é de 60% da RCL
(inciso Il do art. 19 da LRF), repartidos na forma do inciso Il do artigo 20
da LRF3?*°, observada a subdivisao entre o Poder Executivo, Poder

22 Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo poderd exceder os seguintes
percentuais:

| - na esfera federal:

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

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

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-
se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem
os incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicao e o art. 31 da Emenda Constitucional
no 19, repartidos de forma proporcional a média das despesas relativas a cada um
destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés
exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei
Complementar;

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

301 - na esfera estadual:

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

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

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

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




Legislativo (incluido o Tribunal de Contas), Poder Judicidario e o
Ministério Publico.

No ambito dos municipios, a LRF é clara ao dispor em seu artigo
19 que a despesa total com pessoal nao pode exceder 60% ao final de
cada periodo de apuracao, desse limite 54% devem ser observados pelo
Executivo e 6% para o Legislativo, usando como quantificacao a RCL3"%2,
Destacamos ainda que, referente ao Poder Legislativo municipal, a
Constituicao Federal impde no §1° do artigo 29-A que o limite para a

3T Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracao e em cada ente da Federacao, nao podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinqUenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

I1l - Municipios: 60% (sessenta por cento).

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

| - de indenizacgdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicagao do disposto no inciso |l do § 6o do art. 57 da Constituicao;
IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracao a que se refere 0 § 22 do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicao e do art. 31 da Emenda Constitucional no 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora
Unica ou fundo previsto noart. 249 da Constituicao Federal, quanto a parcela
custeada por recursos provenientes: (Redacdo dada pela Lei Complementar n°178,
de 2021)

a) da arrecadacgao de contribuicdes dos segurados;

b) da compensacgao financeira de que trata o § 90 do art. 201 da Constituicao;

c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6érgdo do Poder Executivo federal responsavel
pela orientacdo, pela supervisdo e pelo acompanhamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos.  (Redagao dada pela Lei Complementar
n°178, de 2021)

§ 22 Observado o disposto no inciso IV do §1¢, as despesas com pessoal decorrentes de
sentencas judiciais serao incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgao referido no
art. 20.

§ 3° Na verificagcdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, € vedada a
dedugdo da parcela custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit
financeiro dos regimes de previdéncia. (Incluido pela Lei Complementar n°178, de
2021)

32 No Estado do Parand, o TCE/PR considera indivisivel os limite de despesa de cada
Poder, nao admitindo a distribuicdo entre 6rgdaos da administragcao direta e as
entidades da administracao indireta e vedando a compensacao de eventuais sobras
entre os Poderes, conforme dispde o §1° do artigo 13 da IN n°174/2022: Art. 13. O limite
global para a despesa de pessoal na esfera Municipal ndo pode ultrapassar a 60%
(sessenta por cento) da receita corrente liquida em cada periodo de apuragao, sendo
divididos em 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Poder Executivo e 6% (seis
por cento) ao Poder Legislativo.
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despesa com pessoal é o indice de 70% de sua receita, incluindo nesse
valor o subsidio dos Vereadores*3,

Referente ao percentual estabelecido para o Poder Executivo,
atualmente no Estado do Parand a IN n°174/2022 do TCE/PR considera
incluido no somatorio total as despesas dos 6rgaos da administracao
direta (tenham ou nao personalidade juridica propria), autarquias,
fundacdes e demais entidades da administracao direta e indireta com
personalidade juridica de direito publico, incluindo ainda as empresas
estatais dependentes e ainda a equivaléncia nas despesas de pessoal
dos consorcios publicos que participe’“.

2.4. O ARTIGO 22 DA LRF E AS VEDACOES IMPOSTAS
PARA O PODER OU ORGAO QUE ULTRAPASSAR O LIMITE
PRUDENCIAL

O artigo 22, objeto central da pesquisa, trata da verificacao do
cumprimento dos limites de gastos com pessoal estabelecidos pela
LRF e impde restricdes, na forma de vedacgdes, ao Poder ou érgao que
exceder 95% do limite da despesa com pessoal:

Art.22. Averificagcao do cumprimento dos limites estabelecidos
nos arts. 19 e 20 serd realizada ao final de cada quadrimestre.

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

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao
de remuneragao a qualquer titulo, salvo os derivados de
sentenca judicial ou de determinacao legal ou contratual,
ressalvada a revisdo prevista noinciso X do art. 37 da
Constituicao;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungao;

[Il - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento
de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissao ou contratacao de
pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposi¢cao decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de
educagao, saude e segurancga;

33812 A Camara Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de sua receita com
folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores.

34 Conforme constam o §2° do artigo 13 da Instrucdo Normativa n°174/2022 do TCE/PR,
disponivel em https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/instrucao-normativa-n-174-de-11-
de-agosto-de-2022/342154/area/249 acesso em 05.12.2022.
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V - contratacao de hora extra, salvo no caso do disposto
no inciso Il do § 6o do art. 57 da Constituicdo e as situagdes
previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

Apesar de a redacao do artigo 22 dispor que a verificacao sera ao
final de cada quadrimestre, no caso de municipios com populacao
abaixo de 50 mil habitantes € facultada a divulgacao semestral do RGF,
nessa hipdtese o TCE/PR verifica o cumprimento dos limites de
despesas com pessoal ao final de cada semestre*®.

Referente as restricdes constantes do paragrafo unico do artigo
22 da LRF, as constantes do inciso | (concessao de vantagem, aumento,
reajuste ou adequacao de remuneragao a qualquer titulo, salvo os
derivados de sentenca judicial ou de determinacao legal ou contratual,
ressalvada a revisao prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢cao),
afetam diretamente a gestao remuneratéria do Poder ou 6rgao que
atinge o denominado limite prudencial®®.

O inciso Il do paragrafo unico do artigo 22 da LRF trata de
medidas que afetam tanto os servidores ja existentes, ao proibir em sua
parte final a criagao de funcdes, quanto quem pretende ingressar na
carreira do servigco publico, ao proibir a criacdao de cargo e emprego
enguanto o Poder ou 6rgao estiver gastando acima de 95% do limite da
despesa com pessoal.

Ja o inciso Ill veda alteracao na estrutura de carreira que
implique em aumento da despesa com pessoal, ou seja, mais uma vez
€ uma restricao que atinge os servidores ja nomeados, pois a estrutura
de carreira diz respeito aqueles que ja fazem parte do funcionalismo
publico.

35 Conforme verificou-se por meio da pesquisa documental referente a analise de
gestdo fiscal dos seguintes municipios paranaenses com populagado abaixo de 50.000
mil habitantes: Campina do Simao (2° semestre de 2017); Quarto Centenario (2°
semestre de  2018) e Turvo (2° semestre de 2019), no link
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/Rel_AGF.aspx acesso
em 07.12.2022.

3¢ Destaca-se que a aplicacao da vedacao do inciso | foi objeto de julgamento pelo
Superior Tribunal de Justica — STJ no ano de 2022 no Resp Nn°. 1.878.849/TO%* (Tema
1075%), que julgou a hipdétese da progressao funcional de servidor nos casos em que
estd ultrapassado o limite prudencial, sendo firmada tese que: é ilegal o ato de nao
concessao de progressao funcional de servidor publico, quando atendidos todos os
requisitos legais, a despeito de superados os limites orcamentarios previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, referentes a gastos com pessoal de ente publico, tendo em
vista que a progressac é direito subjetivo do servidor publico, decorrente de
determinacao legal, estando compreendida na exceg¢dao prevista no inciso | do
paragrafo Unico do art. 22 da Lei Complementar 101/2000.
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No caso do inciso IV (provimento de cargo publico, admissao ou
contratacao de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicao
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de
educacao, saude e seguranca), a LRF trata das hipdteses em que
existem cargos ou empregos ja existentes e disponiveis para imediata
nomeacao, com as excec¢des nas hipdteses de aposentadoria e
falecimento para cargos nas areas de educacao saude e seguranga®.

Por fim, o inciso V do paragrafo unico do artigo 22 da LRF, veda a
contratagao de horas extras pelo Poder ou érgao que atingir o limite
prudencial, com a ressalva para convocagao extraordinaria do
Congresso Nacional ou situacdes previstas anteriormente na Lei de
Diretrizes Orcamentaria (LDO).

As vedacgdes constantes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF
se configuram num sistema para evitar que a despesa com pessoal
ultrapasse o limite total previsto na lei, nao apenas no caso do Poder
Executivo, mas também dos demais Poderes e 6érgaos autdbnomos.

Caso seja excedido o limite total das despesas com pessoal, o
Poder ou 6rgao que o extrapolar devera eliminar o excedente nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro
quadrimestre, sob pena de ndo receber transferéncias voluntarias,
obter garantia, direta ou indireta, de outro ente e contratar operacdes
de crédito, ressalvada as destinadas ao refinanciamento da divida

37 No caso dos municipios ha que se destacar que a hipdtese envolvendo cargos na
area de seguranca é restrita, pois Nos casos em que exista guarda municipal,a mesma
ndo esta inserida no rol do artigo 144 da Constituicdo Federal, conforme destacou o
Ministro Dias Toffoli por ocasiao do julgamento do RE n°.1.281.774 pelo STF: “Da leitura
do dispositivo, se extrai a fungao protetiva preventiva exercida pelas guardas civis
relativamente aos bens, servicos e instalagdes pertencentes ao municipios,
ressalvadas as competéncias dos demais entes. [..] Como visto, as guardas municipais,
embora exercam fungdes de protegcao ao patrimdnio local e de prevengado, nao
constam no rol do art. 144 da CF.”




mobilidaria e as que visem a reducao das despesas com pessoal,
conforme estabelece o artigo 23 da LRF38*,

O artigo 23 da LRF previa em seu paragrafo §2° a reducao
temporaria da jornada de trabalho e a adequacao do valor das
remuneracdes dos servidores publicos como medida facultativa para a
eliminacao do excedente da despesa total com pessoal. Porém este
trecho da norma foi declarado inconstitucional pelo STF no julgamento
da ADI n° 22384, por ofender ao principio da irredutibilidade de
vencimentos.

38 Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou érgdo referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas
no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3° e 40 do art. 169 da Constituicao.

§ 1°No caso doinciso | do § 3° do art. 169 da Constituicao, o objetivo podera ser
alcangado tanto pela extingao de cargos e fungcdes quanto pela redugao dos valores a
eles atribuidos.

§ 2° E facultada a reducdo temporaria da jornada de trabalho com adequacio dos
vencimentos a nova carga horaria. (Vide ADI 2238)

§ 3° Nao alcancada a reducao no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso, o
Poder ou 6rgao referido no art. 20 nao podera: (Redacao dada pela Lei Complementar
n° 178, de 2021)

| - receber transferéncias voluntarias;

Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operag¢des de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida
mobiliaria e as que visem a redugao das despesas com pessoal. (Redagao dada pela
Lei Complementar n°178, de 2021)

§ 4° As restricdes do § 32 aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal
exceder o limite no primeiro quadrimestre do Ultimo ano do mandato dos titulares de
Poder ou 6rgao referidos no art. 20.

§ 5° As restricdes previstas no § 3° deste artigo nao se aplicam ao Municipio em caso
de queda de receita real superior a 10% (dez por cento), em comparagcdo ao
correspondente quadrimestre do exercicio financeiro anterior, devido a: (Incluido pela
Lei Complementar n® 164, de 2018)

| - diminuicao das transferéncias recebidas do Fundo de Participagcao dos Municipios
decorrente de concessao de isengdes tributarias pela Unido; e (Incluido pela Lei
Complementar n° 164, de 2018)

Il —diminuigdo das receitas recebidas de royalties e participac¢des especiais. (Incluido
pela Lei Complementar n° 164, de 2018) Producgao de efeitos

§ 6° O disposto no § 5° deste artigo sé se aplica caso a despesa total com pessoal do
qguadrimestre vigente nao ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei
Complementar, considerada, para este calculo, a receita corrente liquida do
quadrimestre correspondente do ano anterior atualizada monetariamente. (Incluido
pela Lei Complementar n° 164, de 2018)

39 O artigo 23 da LRF previa em seu paragrafo §2° a reducdo tempordria da jornada de
trabalho e a adequacgao do valor das remuneragdes dos servidores publicos como
medida facultativa para a eliminagao do excedente da despesa total com pessoal.
Porém este trecho da norma foi declarado inconstitucional pelo STF no julgamento
da ADI n°. 2238%*, por ofender ao principio da irredutibilidade de vencimentos.

40 ADI n°. 2238: “4.2. Em relacdo ao paragrafo 2° do artigo 23 da LRF, € entendimento
iterativo do STF considerar a irredutibilidade do estipéndio funcional como garantia




2.5 TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO DAS
DESPESAS COM PESSOAL E O RGF

Em relacao a fiscalizacao do limite de despesas com pessoal, a
LRF disciplina a matéria no capitulo IX (da transparéncia, controle e
fiscalizacao*), e os artigos 54 e 55 disciplinam o RGF, se configurando
este como o instrumento legal para informacao e transparéncia da
despesa total com pessoal ao final de cada quadrimestre*4, permitindo
a fiscalizagcao das despesas com pessoal pelo Tribunal de Contas, na
forma do §2° do artigo 5944 da LRF.

O RGF tem como objetivo “o controle, o monitoramento e a
publicidade do cumprimento dos limites estabelecidos pela LRF:
Despesas com Pessoal, Divida Consolidada Liquida, Concessao de
Garantias e Contratacao de Operacdes de Crédito."+

Para Motta (2010, p.112) “o RGF é instrumento determinante para
0S quatro pontos principais de lei: planejamento, transparéncia,
controle e responsabilizacao™®. O RGF também se revela como

constitucional voltada a qualificar prerrogativa de carater juridico-social instituida em
favor dos agentes publicos.” Rel. Ministro Alexandre de Morais, julgamento em
24.06.2020.

“ Artigos 48 a 60 da LC n°.101/00.

42 Art. 55.

I - ..

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

% Importa destacar que o artigo 63, Il, “b", faculta aos municipios com populagao
inferior a 50 mil habitantes divulgar semestralmente o RGF, que afeta a afericdo do
cumprimento dos limites da despesa com pessoal nessa hipodtese, conforme ja
destacado.

4 Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico fiscalizarao o
cumprimento desta Lei Complementar, consideradas as normas de padronizagao
metodolégica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com énfase no que se
refere a:

[...]

§ 22 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites da
despesa total com pessoal de cada Poder e érgédo referido no art. 20.

§ 32 O Tribunal de Contas da Uniao acompanhara o cumprimento do disposto nos §§
29 3% e 42 do art. 39.

4% Conceito extraido do site do Tesouro Nacional, disponivel em
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/relatorio-de-
gestao-fiscal-rgf-
uniao#:~text=0%20Relat%C3%B3rio%20de%20Gest%C3%A30%20Fiscal,de%20Respo
nsabilidade%20Fiscal%20(LRF)

“ MOTTA, Fabricio. Publicidade e transparéncia nos 10 anos da lei de responsabilidade
fiscal. In: CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (Coord.) Lei de Responsabilidade Fiscal:
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importante instrumento para o exercicio do controle social da
administracao publica, conforme aponta Taufner (2015, p. 190), e sua
elaboracao em termos acessiveis e a publicacao em sites da internet
facilitam que qualquer cidadao possa acompanhar a gestao fiscal da
Uniao, do Estado ou do Municipio onde residir, pelo uso de um
smartphone, por exemplo.

Este entendimento se reforca com base na padronizacao das
informacdes constantes do RGF, conforme artigo 5547 da LRF, sendo
inclusive considerada infracao administrativa a publicacao do RGF em
desconformidade com a lei, na forma do artigo 5° da Lei n°.10.028/004,

ensaios em comemoracdo aos 10 anos da Lei Complementar n°101/00. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 2.

47 Art. 55. O relatdrio contera:

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

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

b) dividas consolidada e mobiliaria;

c) concessao de garantias;

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

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

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

Il - demonstrativos, no Ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;

b) da inscricao em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condi¢cdes do
inciso Il do art. 47;

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

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

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

§ 12 O relatoério dos titulares dos érgaos mencionados nos incisos Il, Il e IV do art. 54
contera apenas as informacgdes relativas a alinea a do inciso |, e os documentos
referidos nos incisos Il e Ill.

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

§ 32 O descumprimento do prazo a que se refere 0 § 2° sujeita o ente a sangao prevista
no § 22 do art. 51.

§ 4°20s relatdrios referidos nos arts. 52 e 54 deverao ser elaborados de forma
padronizada, segundo modelos que poderao ser atualizados pelo conselho de que
trata o art. 67.

“8 Art. 5¢ Constitui infracdo administrativa contra as leis de financas publicas:

| — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o
relatério de gestao fiscal, nos prazos e condigdes estabelecidos em lei;

Il — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que nao contenha as metas fiscais na
forma da lei;

Il — deixar de expedir ato determinando limitagao de empenho e movimentagao
financeira, nos casos e condicdes estabelecidos em lei;




e a partir dos dados constantes do RGF que o Tribunal de Contas podera
alertar os Poderes ou 6rgaos que ultrapassarem os limites de despesas
com pessoal fixados pela LRF.

No d&mbito do TCE/PR, a Corte se utiliza do relatério de gestdo
fiscal tanto para fins de apuracao da despesa total com pessoal, para
emissao de certidao liberatodria para os Poderes Executivos estadual e
municipais e para emissao dos alertas, conforme prevé o Regimento
Interno da Corte.

Em relacao a fiscalizagcao da gestao fiscal disciplinada pela LRF,
aos Tribunais de Contas compete, entre outras atribuicdes, proceder
com a verificacao do calculo dos limites da despesa com pessoal, na
forma do §2° do artigo 59 da Lei“?, que se revela como competéncia para
gue os Tribunais de Contas fiscalizem o limite de gastos com pessoal.

2.6. ALERTA

Conforme destacado anteriormente, a LRF incluiu mecanismos
de transparéncia, fiscalizacao e controle da gestao fiscal, entre os quais
o alerta, inicialmente expedido quando a despesa com pessoal
ultrapassar o indice de 90% da RCL®°. Para Jacoby Fernandes (2013) o
alerta é ato administrativo formal, obrigatoriamente escrito, destinado
ao gestor e ao Poder ou 6rgao que incidirem nas hipdteses dos incisos
do artigo 59 da LRF>.

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execugdo de
medida para a reducdo do montante da despesa total com pessoal que houver
excedido a reparticao por Poder do limite maximo.

§ 12 A infracdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos
vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de
sua responsabilidade pessoal.

§ 2° A infragdo a que se refere este artigo sera processada e julgada pelo Tribunal de
Contas a que competir a fiscalizagao contabil, financeira e orcamentaria da pessoa
juridica de direito publico envolvida.

49 § 22 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites da
despesa total com pessoal de cada Poder e érgédo referido no art. 20.

%0 Na forma do inciso Il do artigo 59 da LRF.

S Como exemplo de alerta, colacionamos o seguinte ato, constante do Diario
Eletrénico do Tribunal de Contas do Estado do Parana n°. 2241, de 14.02.2020:
ENTIDADE: MUNICIPIO DE MARINGA INTERESSADO: ULISSES DE JESUS MAIA
KOTSIFAS ATO DO ALERTA: ALERTA - PESSOAL EXECUTIVO 90% PERIODO: 3°
QUADRIMESTRE DE 2019 Senhor Prefeito: Em atengdo ao artigo 59, §1°, inciso I, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, alertamos Vossa Exceléncia que a despesa total com
pessoal do Poder EXECUTIVO ultrapassou 48,6% da Receita Corrente Liquida,
excedendo, portanto, 90% do limite previsto no artigo 20, inciso lll, alinea “b”, da




Referente as prefeituras municipais, observa-se que nos ultimos
anos diversos Municipios receberam alerta dos respectivos Tribunais de
Contas dos Estados®®* diante da extrapolacao do limite previsto no
inciso Il do §1° do artigo 59 da LRF, cenario vivenciado também pelo
Poder Executivo de alguns Estados> e outros Poderes da Republica®.

mesma lei, no periodo de apuracdo encerrado em 31/12/2019. Tribunal de Contas do
Estado do Parang, 11 de Fevereiro de 2020.

52 Durante o exercicio financeiro de 2019 somente no Estado do Espirito Santo 80
Municipios recebem alerta do TCE/ES, dentro os 167 existentes no Estado, o que
representa quase 50% do total de Prefeituras, conforme se extrai do link
https://gl.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2020/03/05/tce-alerta-80-
municipios-potiguares-gue-extrapolaram-limite-de-gastos-com-pessoal.ghtml
(acesso em 06.01.2021).

53 Em junho de 2020, em pleno ano eleitoral e pandemia do coronavirus, o TCE/PR
alertou 36 Municipios do Estado do Parana que extrapolaram o limite de 54% de
gastos com pessoal do Executivo, outros 83 Municipios estavam acima do limite
prudencial e 137 haviam extrapolado o limite de alerta. Somados, representam 256
Prefeituras de um total de 399 integrantes do Parana, o que representa quase 65%
dos Municipios deste Estado (vide https://www.gazetadopovo.com.br/parana/no-
parana-municipios-ultrapassaram-limite-de-gasto-com-pessoal-em-2020/ - acesso
em 06.01.2021).

54 O TCE/MG alertou o Governo do Estado de Minas Gerais e o Tribunal de Justica do
Estado devido a extrapolagdo de gastos com pessoal no més de julho de 2020
(https://www.otempo.com.br/politica/aparte/tce-pode-alertar-governo-e-tjmg-por-
excesso-de-gasto-com-pessoal-1.2362483 - acesso em 06.01.2021).

%5 O TCE/PR alertou o Ministério Publico do Estado do Parand devido ao 6rgdo
ultrapassar do limite de 90% do total fixado para suas despesas com pessoal
(https://paranaportal.uol.com.br/camara-dos-vereadores/tce-pr-alerta-ministerio-
publico - acesso em 14.02.2021).
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O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

O controle externo da administracao publica no Brasil € exercido
pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas.

Furtado (2012, p. 915) afirma que “o Brasil segue, como era de se
esperar, o modelo difundido na América Latina, em que se atribuia um
Tribunal de Contas vinculado ao Poder Legislativo o exercicio do
controle externo dos gastos publicos.”

Justen Filho (2013, p. 1205), destaca que o Tribunal de Contas
exerce o controle externo ‘“especialmente na modalidade de
fiscalizacao. Essa € uma atribuicao que, em tese, pode enquadrar-se no
ambito tanto do Poder Judiciario quanto do Legislativo. Veja-se que a
atividade do Tribunal de Contas €, quanto a sua natureza, muito mais
proxima da funcao de controle reservada constitucionalmente para o
Judiciario.”

Tais Cortes possuem a competéncia para emissao do Parecer
Prévio das contas anuais apresentadas pelo chefe do Poder Executivo
e para o julgamento das contas dos demais gestores publicos, podendo
ainda aplicar sanc¢des, conforme se extrai do artigo 71°® da Constituicao

% Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
gue derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a
qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as fundacgdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso ll;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;




Federal, que trata das competéncias do Tribunal de Contas da Uniao,
das quais podemos destacar a competéncia para julgar as contas de
gestao erealizar inspecdes e auditorias nas unidades dos 03 Poderes da
administracao publica federal.

Para Dantas e Dias (2016, p. 118):

Nno nosso ordenamento juridico, os Tribunais de Contas sao
pecas fundamentais para o aprimoramento de nossas
instituicdes politicas, contribuindo, dessa forma, com a
construcao de uma gestao fiscal mais responsavel e com a
formacdo de um ambiente de maior confianca para as contas
publicas - fatores essenciais para o desenvolvimento
econbmico, a estabilidade institucional e o amadurecimento
democratico do pais.

Como a Constituicao Federal aplica o principio da simetria aos
Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios (onde estes ultimos
existirem), no caso do TCE/PR as competéncias da corte, previstas no
artigo 75 da Constituicao do Estado do Paranag, sao quase que idénticas
as do TCU, com a ressalva que se referem a jurisdicao exercida sobre os
Poderes e 6rgaos do Estado e dos municipios.

E a edicdo da LRF impactou na atividade dos Tribunais de
Contas, pois reforcou as competéncias destes (as quis ja haviam sido
ampliadas pela Constituicao Federal de 1988). Dantas e Dias (2016, p. 118)

VI - fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Unidao mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualgquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecodes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execugao do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§1° No caso de contrato, o ato de sustacao sera adotado diretamente pelo Congresso
Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisbGes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terao
eficdcia de titulo executivo.

§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente,
relatério de suas atividades.




defendem que “o Tribunal de Contas da Unidao é responsavel por cuidar
das contas nacionais, mas, sobretudo, assim como o Supremo Tribunal
Federal € o guardidao da Constituicao, o Tribunal de Contas da Unido € o
guardidao da Lei de Responsabilidade Fiscal”.

Oliveira (2015, p. 703) destacou o seguinte impacto da LRF em
relacao ao controle externo “os tribunais de contas mobilizaram-se
intensamente, desenvolvendo trabalhos de orientacao, manualizacao,
treinamento, regulamentacao e fiscalizacao como possivelmente nao
realizavam ha muitos anos - trabalho imprescindivel para viabilizar o
alcance de seus objetivos, em cada esfera da federacao.”

Dantas e Dias (2016, p. 114) apontam que “a gestao fiscal sera
acompanhada pelos Tribunais de Contas, cujas funcdes tém natureza
preventiva e fiscalizadora”, complementando que:

as Cortes de Contas, a partir da edicao da Lei de
Responsabilidade Fiscal, foram al¢cadas a condi¢cdao de grandes
provedoras de informacdes sobre a gestdo publica, vez que a
elas compete verificar o seu cumprimento. Nesse sentido, a lei
valorizou a fungao fiscalizatdria do Tribunal de Contas, dando-
Ihe a atribuicao de ser o guardido da LRF.

Entre as competéncias exercidas pelo Tribunal de Contas na
fiscalizacao das disposicdes da LRF, destaca-se o controle das despesas
com pessoal. Assim, cabe as Cortes de Contas exercer a fiscalizacao dos
Poderes e 6rgaos autdbnomos quanto aos preceitos transcritos Nos
artigos 18 a 23 da lei.

O artigo 59 da LRF atribuiu ao Tribunal de Contas, além do Poder
Legislativo e do controle interno de cada Poder e Ministério Publico, o
dever de fiscalizar o cumprimento dos dispositivos da lei, e o §1° do
citado artigo fixou competéncias especificas para os Tribunais de
Contas:

§ 1°Os Tribunais de Contas alertardao os Poderes ou érgaos
referidos no art. 20 quando constatarem:

| - a possibilidade de ocorréncia das situag¢des previstas no
inciso Il do art. 4 e no art. 9<%

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

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

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




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

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

§ 320 Tribunal de Contas da Unido acompanharad o
cumprimento do disposto nos §§ 29, 3¢ e 42 do art. 39.

Nesse sentido, Conti (2014, p. 4) destaca que os alertas:

informam os gestores sobre ultrapassagem de limites de
gastos e endividamento, indicios de irregularidades e outros
gue possam comprometer a boa gestdo das contas publicas.
Atualmente tem sido intensificado seu uso, mostrando esta
importante acao de natureza preventiva, seguramente a
melhor forma de evitar a ma gestao das contas publicas.

No TCE/PR procedimento do alerta esta disciplinado nos artigos
283 e seguintes do Regimento Interno, devendo a autoridade alertada
“diligenciar para que sejam adotadas as providéncias cabiveis™’.

Ja no que se refere a publicacao, o alerta é publicado no Diario
Eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Parana (DETC), bem
como é passivel de pesquisa on-line no site da corte, em link proprio®e.
O procedimento para emissao do alerta é diferente para os Poderes
Executivo e Legislativo estadual e Poderes Executivo e Legislativo
municipais.

Para as autoridades municipais (Prefeito e Presidente de Camara
de Vereadores), o procedimento do alerta € disciplinado no artigo 286-
A do RITCE/PR, que determina a utilizacdo do sistema eletrénico do
TCE/PR, com ciéncia da leitura feita no préprio site do Tribunal de
Contas, enquanto nao se efetuar a leitura do alerta ndao poderao ser
feitas novas remessas de dados e informacdes pela entidade alertada.

Ainda no ambito dos municipios, o artigo 286-A dispde que o
alerta serd publicado DETC e no site do TCE/PR (§§1°, 2° e 3°), dispensada
qualquer manifestacao por parte do destinatario (§84°), com a
possibilidade de impugnacao a analise dos dados que subsidiaram a
emissao do alerta, mediante procedimento administrativo proprio (85°).

57 Artigo 284 do Regimento Interno do TCE/PR.

58

https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/ConsultaAlertaDOE.a
spx
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Na hipotese do alerta direcionado aos municipios, o RITCE/PR
dispde que tanto o acompanhamento da gestdao fiscal municipal
quanto a expedicao dos alertas cabendo a CAGE — Coordenadoria de
Acompanhamento de Atos de Gestao (inciso IX do artigo 175-H), que
possui prazo de cinco dias para expedi¢cao do ato, na forma do artigo
395, XlI, do regimento interno®.

Ainda, destaca-se que por disposi¢cao expressa do §3° do artigo
286 do RITCE/PR ‘“os alertas deverdo considerados por ocasido do
julgamento das contas do respectivo exercicio.”®

%9 No caso do TCE/PR, conforme dispde paragrafo Unico do artigo 18 da IN n°.174/2022:
“a observancia das restrigdes previstas na LRF, quando da infringéncia aos limites
mencionados nos incisos Il e Il do caput, decorre de norma legal e independe do
recebimento da notificagdo de alerta” — o inciso Il aqui mencionado diz respeito ao
limite prudencial de 95% do limite de despesas com pessoal.

60 §3° do artigo 286 do Regimento Interno do TCE/PR.







METODOLOGIA

Para alcancar o objetivo da dissertacao foi utilizada a pesquisa
documental, para analisar a atuacdo do TCE/PR referente a fiscalizacdo
das vedacoes estabelecidas pelo paragrafo unico do artigo 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

O objeto da analise é o Poder Executivo dos municipios do
Estado do Parana, compreendendo os exercicios financeiros de 2017,
2018 e 2019, nao sendo analisado o ano de 2020 devido a incidéncia da
LC n°173/20 neste exercicio financeiro.

Por meio de pesquisa realizada no site do TCE/PR buscou-se
procedimentos especificos na legislagcao da Corte que visem a
fiscalizacao das vedacodes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF nos
Poderes e 6rgaos que receberam alerta prudencial.

Destacamos que o site do TCE/PR ndo permite a realizacdo de
consulta processual por assuntos especificos, e 0 acompanhamento
dos processos em tramite na Corte somente é possivel com o numero
do protocolo, o que dificulta um levantamento mais abrangente de
processos envolvendo a fiscalizacdao das despesas com pessoal.

Apos a pesquisa inicial, e com base nas informacdes levantadas,
foi realizada entrevista com membros e servidores do TCE/PR, por meio
de formulario de pesquisa qualitativa, contendo 4 perguntas abertas de
livre resposta, pertinentes ao tema da pesquisa, tendo como objetivo
verificar qual a opinidao que os integrantes da Corte possuem sobre a
fiscalizacao exercida pelo 6rgao nos casos em que é ultrapassado o
limite prudencial.

A partir do recebimento das respostas, realizou-se pesquisa Nnos
procedimentos indicados pelos entrevistados, consistentes nos alertas,
PAF — Plano Anual de Fiscalizacao — e nos registros de admissao de
pessoal, bem como os resultados processuais obtidos na atuacao
fiscalizadora da Corte.

Também foram pesquisados demais casos de atuacao
controladora do TCE/PR referente a fiscalizacdo das vedacdes do limite

© -




prudencial, como decisdes em processos de denuncias, representacoes
ou Tomadas de Contas Extraordinarias.

No caso dos municipios listados nas Tabelas 2, 3 e 4, todos com
populacao superior a 50 mil habitantes, em que a LRF obriga a emissao
do RGF para a verificacao dos limites totais de despesa com pessoal ao
final de cada quadrimestre, utilizou-se a seguinte metodologia:

- Nos municipios onde o Poder Executivo recebeu o alerta
prudencial, foram utilizadas as informacdes constantes dos relatorios
de analise fiscal disponiveis no TCE/PR, no endereco eletrénico
https.//servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/Rel_AG

F.aspx;

- Foi elaborado um grafico, para acompanhar a indice da despesa
com pessoal de cada um dos municipios alertados prudencialmente no
periodo de 2017 a 2019, com a finalidade de verificar por quanto tempo
cada Poder Executivo permaneceu com a despesa de pessoal acima de
95% da RCL, bem como acompanhar a evolu¢cao ou queda do gasto em
cada caso;

- Devido ao fato do Regimento Interno do TCE/PR dispor que os
alertas devem ser considerados para fins da emissao de parecer prévio
e julgamento das contas dos gestores®, foi feita a verificacao dos
Acordaos de Parecer Prévio de cada um dos municipios constantes das
Tabelas 2, 3 e 4, para verificar se constou do opinativo o fato do Poder
Executivo ter ultrapassado o limite prudencial durante o exercicio;

- Também foi pesquisado na pagina de jurisprudéncia do TCE/PR
a existéncia de decisbes referentes ao paragrafo unico do artigo 22 da
LRF nesses municipios e que tenham sido publicadas entre os anos de
2017 até a data de 20.12.2022.

No caso dos municipios com populacao abaixo de 50 mil
habitantes, foi pesquisada a atuacdo do TCE/PR na fiscalizacdo
realizada por meio do PAF, dos atos de registro de admissao de pessoal
e demais processos controladores, a exemplo das denuncias,
representacdes e Tomadas de Contas Extraordinarias.

Ha que se destacar que a base de dados do TCE/PR é de consulta
publica, com facil verificacao da fonte de pesquisa por meio do acesso

61 §3° do artigo 286 do Regimento Interno do TCE/PR: Os alertas deverdo considerados
por ocasiao do julgamento das contas do respectivo exercicio.
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a sua pagina de internet. Essa base de dados permite localizar no
sistema da Corte a analise da gestao fiscal de cada um dos municipios
englobados na pesquisa, consubstanciado num relatdrio objetivo
referente ao cumprimento das disposi¢cdées da LRF®, bem como os
alertas emitidos.

Apds a compilagao de todos os dados acima expostos,
verificamos se o TCE/PR fiscaliza, ou n&o, a implementacdo das
restricdes impostas pelo paragrafo unico do artigo 22 da LRF ao Poder
Executivo municipal que esta acima do limite prudencial, bem como a
forma que eventuais fiscalizagdes sao realizadas, indicando proposta de
aprimoramento.

62 Disponivel em
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/Rel_AGF.aspx
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ANALISE DOS DADOS OBTIDOS
NA PESQUISA

A pesquisa realizada pelo autor nao encontrou nenhum ato
normativo especifico que permita a fiscalizacao permanente, pelo
TCE/PR, do cumprimento das vedacdes do paragrafo Unico do artigo 22
da LRF nos municipios que ultrapassam o limite prudencial®.

Também nao foi encontrado nenhum grafico contendo a
evolucao da despesa com pessoal dos municipios que receberam alerta
prudencial, nem um relatdrio sobre quais municipios excederam a
despesa com pessoal aos 95% da RCL, nem informacdes sobre tempo
de permanéncia ou reduc¢ao a patamar inferior ao limite prudencial,
apos alertados.

Conforme ja destacado, o TCE/PR prevé, além do alerta 90%, a
emissao do alerta quando a despesa com pessoal exceder 95% da RCL.
Deste modo, o Poder ou 6rgao alertado deve observar as vedacoes
determinadas no paragrafo unico do artigo 22 da lei quando a despesa
com pessoal ultrapassar o limite prudencial do respectivo Poder ou
orgao®s,

Na introduc¢ao da dissertacao constam 3 tabelas elaboradas pelo
autor referente aos Poderes Executivos de municipios do Estado do
Parana com populacao com mais de 50 mil habitantes que receberam
alerta prudencial entre os anos de 2017 a 2019, onde demonstrou-se que
em 23 de 36 das cidades ultrapassaram o indice de 95% do limite total
fixado para a despesa com pessoal, 0 que representa 63,88% dos casos.

Com base nas 3 tabelas e nos dados constantes da analise de
gestao fiscal dos municipios alertados, disponivel no endereco
eletrénico
https://servicos.tce.pr.gov.br/TCEPR/Municipal/SIMAM/Paginas/Rel_AG
F.aspx do site do TCE/PR, foi possivel verificar o valor exato da despesa
com pessoal de cada um dos Poderes Executivos ao final de cada um
dos 3 quadrimestres dos exercicios de 2017, 2018 e 2019.

5 Nesse sentido, buscou-se a existéncia de algum procedimento de fiscalizacao
permanente para os casos do limite prudencial ultrapassado.
64 Conforme dispde o inciso Il do artigo 18 da IN n°.174/2022 do TCE/PR.
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A compilacao das despesas com pessoal dos municipios acima
de 50 mil habitantes (onde o RGF é de emissao obrigatodria ao final de
cada quadrimestre) demonstrou que na maioria dos casos estes
permaneceram acima do limite prudencial por mais de um
quadrimestre seguido, conforme se demonstra no Grafico T:

Grafico 1- Compilados da despesa com pessoal/RCL de 2017 a 2019, por
guadrimestres, nos municipios paranaenses acima de 50 mil habitantes.
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Fonte: préprio autor a partir de dados obtidos no site do TCE/PR

A analise do grafico sobre o periodo revela que 4 municipios
excederam o limite prudencial uma unica vez e reduziram a despesa
com pessoal posteriormente, se mantendo abaixo do indice de 95% da
RCL em gastos com pessoal: Almirante Tamandaré, Irati, SGdo José dos
Pinhais e Telémaco Borba; 17 municipios permaneceram acima do
limite prudencial por mais de um quadrimestre seguido e destes:

- Arapongas, Campo Largo, Cascavel, Paranagua, Sarandi e
Toledo entraram no limite prudencial e reduziram posteriormente as
despesas com pessoal;

- Cambé, Colombo, Fazenda Rio Grande, Ponta Grossa, Rolandia
e Unido da Vitdria excederam o limite total e permanecer nesse quadro
por mais de um quadrimestre, ficando acima do limite prudencial
durante os exercicios de 2017, 2018 e 2019;




- Araucaria, Campo Mourdo ultrapassou o limite prudencial,
reduziu a despesa e ao final extrapolou o limite total;

- Ibipora ultrapassou o limite prudencial e se manteve acima
deste indice;

- Guarapuava, Piraquara e Prudentopolis ultrapassaram o limite
prudencial, reduziram a despesa, elevando-a novamente acima do
limite prudencial.

Em que pese constar do grafico, a partir de consulta as analises
da gestao fiscal de Foz do Iguacu verificou-se que o Poder Executivo do
municipio solicitou a reapreciacao dos indices apurados nas analises de
gestao fiscal em todos os quadrimestres do periodo de 2017 a 2019,
mediante procedimento previsto pelo TCE/PR, sendo apontados gastos
inferiores aqueles que serviram de parametro para a emissao dos
alertas recebidos no periodo, acabando por considerar a despesa
abaixo do limite prudencial.

Os municipios de Arapongas e Unidao da Vitdria também
solicitaram reapreciacao do indice para os 1° e 2° quadrimestres do
exercicio de 2017, mas ainda assim permaneceram acima do limite
prudencial.

A reapreciacao € realizada quando os Poderes ou 6rgaos sob a
jurisdicdo do TCE/PR divergem sobre a inclusido de determinados
elementos de despesa no calculo do gasto com pessoal, tendo como
exemplo a inclusdao no indice de folha de despesas com médicos
especialistas terceirizados em cidades onde so existe o cargo efetivo de
meédico clinico geral.

O procedimento da reanalise de gestao fiscal € disciplinado pela
Instrucdo de Servico n° 117/2018% do TCE/PR, autuados por meio de
demanda® no canal de comunicacao da Corte, as quais nao sao de
acesso publico. Referente a reapreciacao dos indices apurados nas

8 Disponivel em https://wwwil.tce.pr.gov.br/conteudo/instrucao-de-servico-n-117-de-
9-de-janeiro-de-2018/310349/area/249

6 Segundo o manual de instrucdes ao jurisdicionado do TCE/PR a demanda é “uma
seqUéncia de interagdes, entre o TCEPR e uma Entidade Jurisdicionada, através de
seus interlocutores, a fim de obter esclarecimentos, obter suporte para uso dos
sistemas do TCEPR, obter informagdes junto a um Jurisdicionado, ou atender a muitas
outras necessidades de comunicagao, em substituicao ao uso do telefone e do correio
eletrénico”. E vedado o uso da demanda para comunicacdo de atos processuais e
realizacao de consulta, conforme se extrai do link
https://wwwl.tce.pr.gov.br/multimidia/2019/5/pdf/00336980.pdf
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analises, que sera autuada como requerimento externo® e sua consulta
sO € possivel a partir do numero do procedimento.

No geral, a analise dos municipios com populagao acima de 50
mil habitantes revela que em 73,91% casos estes permaneceram acima
do limite prudencial por mais de um quadrimestre seguido.

A pesquisa jurisprudencial realizada nos 23 municipios com
populacao acima de 50 mil habitantes que receberam alerta prudencial
revelou que, além de casos envolvendo registros de admissao de
pessoal, ndao foi encontrado nenhum Acdérdao especifico sobre a
fiscalizacao e o cumprimento das restricdes do paragrafo unico do
artigo 22 da LRF®&.

Isso justifica uma atuacdo permanente do TCE/PR na fiscalizacao
das vedacdes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF, pois nao pode ser
considerado uma conduta normal da gestao permanecer por varios
periodos acima do limite prudencial, conforme destacaremos no
capitulo 6.

Além das informacdes disponiveis para consulta publica sobre a
atuacdo do TCE/PR na questdo, foi elaborado um questionario de
pesquisa, na plataforma do Google Formularios, com o documento
encaminhado a 2 membros e 4 servidores da Corte (previamente
contatados sobre a pesquisa e informados que as respostas seriam
recebidas de forma andénima), e 4 destinatarios responderam ao
formulario de pesquisa, na seguinte forma:

Pergunta 1 - Como esta estruturada a fiscalizacdo do
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre a
despesa com pessoal do TCE/PR? Estd a cargo de alguma unidade
técnica especifica? Ha procedimentos e processos especificos? Qual é
sua opiniao a respeito dessa estrutura?

Primeira resposta:

Os alertas podem ser emitidos por duas unidades, a CAGE (art.
175-H, IX, Rl), e a CGE (art. 175-3, V, RIl). As demais unidades
técnicas podem realizar procedimentos de fiscalizacao

67 O requerimento externo € disciplinado pela Instrucdo de Servico n° 115/2017 do
TCE/PR, disponivel em
https//wwwl.tce.pr.gov.br/multimidia/2020/4/docx/00344382.docx

6 Pesquisa realizada no link https://wwwl.tce.pr.gov.br/busca/jurisprudencia/area/242
com o indexador “limite prudencial”
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fundamentados na LRF, seja nas instrugcdes processuais, nas
auditorias, nas inspecdes, € nos monitoramentos, conforme o
planejamento de cada area, que é orientado pelo Plano Anual
de Fiscalizagdo - PAF.

Segunda resposta:

Importante registrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal,
definiu em seu art. 54 que ao final de cada quadrimestre serd
emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgaos referidos no art.
20 o Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF). Nos termos do art. 63 é
facultado aos municipios com populagao inferior a cinquenta
mil habitantes optar por divulgar o relatério semestralmente.
O Relatério de Gestao Fiscal (RGF) € um dos instrumentos de
Transparéncia da Gestdao Fiscal e objetiva o controle, o
monitoramento e a publicidade do cumprimento, por parte
dos entes federativos, dos limites estabelecidos pela LRF:
Despesas com Pessoal, Divida Consolidada Liquida, Concessao
de Garantias e Contratagao de Operacdes de Crédito. Todos
esses limites sao definidos em percentuais da Receita Corrente
Liquida (RCL), que é apurada em demonstrativo préprio
elaborado e publicado por...

No ambito Estadual a competéncia analisar os Relatérios de
Gestdo Fiscal para apuracdao dos gastos com pessoal e
formalizar os procedimentos de alerta é de responsabilidade
da CGE - Coordenadoria de Gestao Estadual.

No ambito Municipal a atribuicao para gerar o Relatdrio de
Gestao Fiscal, quadrimestralmente ou semestralmente de
forma eletrénica e sistematizada, com base nas informacdes
coletadas mensalmente pelo Sistema de Informagdes
Municipais é da Coordenadoria de Gestao Municipal. A
Coordenadoria de Acompanhamento de Atos de Gestao é
responsavel pelo acompanhamento da gestdo fiscal e
expedicdao dos alertas previstos no art. 59, § 1°, da Lei
Complementar n°®101/2000.

Entendo que a forma de andlise dos gastos com pessoal
atende perfeitamente as exigéncias da LRF. O fato do Tribunal
de Contas dispor de uma ferramenta de coleta de dados, cujas
informacdes sdo padronizadas, permitem a apuragado de forma
célere e padronizada dos gastos com pessoal dos entes
municipais

Terceira resposta:

Entendo que a forma de analise dos gastos com pessoal
atende perfeitamente as exigéncias da LRF. O fato do Tribunal
de Contas dispor de uma ferramenta de coleta de dados, cujas
informacdes sdo padronizadas, permitem a apuragado de forma
célere e padronizada dos gastos com pessoal dos entes
municipais




Quarta resposta:

As despesas municipais sdao acompanhadas pela
Coordenadoria de Gestdo Municipal (CGM) e as despesas
estaduais pela Coordenadoria de Gestao Estadual (CGE). Os
alertas aos executivos e legislativos municipais sdo expedidos
por meio de sistema eletrénico, nos termos do art. 286-A do
Regimento Interno. Os alertas aos poderes e érgaos estaduais
sao expedidos nos termos previstos no art. 286 do Regimento
Interno.

Além disso, nos processos em que € analisada a legalidade das
admissdes de pessoal para fins de registro (atribuicdo prevista
no art. 71, lll, da Constituicdo da Republica, com dispositivos
simétricos na Constituicdo Estadual), o Tribunal avalia se foi
observada a restricao fixada na Lei de Responsabilidade Fiscal.
A estrutura e os procedimentos parecem-me adequados.

Da analise das respostas € perceptivel que os entrevistados
consideram que o TCE/PR fiscaliza o limite das despesas com pessoal
previsto na LRF, dando énfase ao RGF e aos alertas, destacando a
atuacao das unidades técnicas da Corte, com menc¢ao ao PAF — Plano
Anual de Fiscalizacao e aos registros de admissao de pessoal.

A existéncia de uma unidade técnica especifica para fiscalizar a
gestao municipal é algo importante sob o ponto de vista de efetividade
do controle externo, pois permite a fiscalizacao permanente dos atos
de gestao (incluindo os atos de pessoal) do Poder Executivo e
Legislativo.

Questao 2 — Uma vez excedido o indice de 95% do limite de
despesa com pessoal pelo Poder Executivo Municipal, existe um
procedimento padrdo no TCE/PR para fiscalizar a implementacdo das
restricdes impostas pelo paragrafo unico do artigo 22 da LRF?

A fiscalizagdo da implementacao das restri¢des € realizada por
acompanhamento, e também por meio do exame das
prestagcdes de contas anuais. Todas as admissdes de pessoal
realizadas por concurso ou teste seletivo devem ser
encaminhadas ao TCE para registro, e, em sua analise, um dos
pontos de verificagao é a observancia das prescrigdes da LRF,
entre as quais, as vedagdes do p.u. do art. 22. Do contrario, as
admissdes podem ter seu registro negado.

Segunda resposta:

Uma vez excedido o indice de 95% da despesa total com
pessoal, em determinado periodo de apuragao (quadrimestral




ou semestral) nos termos do art. 59, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Tribunal expedira alerta. O alerta é
dirigido aos chefes dos Poderes Executivo e Legislativo
estadual e municipal, e no caso de 6rgdos, aos seus
representantes legais. O alerta de que trata este artigo
dispensa qualquer manifestacao por parte do seu destinatario
quanto ao seu teor.

Nao existe procedimento especifico para fiscalizar todas as
vedacgdes. Contudo, hd uma excecao. Considerando que cabe
ao Tribunal apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao
direta ou indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder PUblico, no ambito estadual e municipal,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em
comissao, a Coordenadoria de Acompanhamento de Atos de
Gestao - CAGE, unidade competente pela analise, ao instruir o
processo de analise consulta o Relatério de Gestao Fiscal do
ente objetivando verificar se a contratagao ocorreu no periodo
de vedagao. Caso seja constatado que a contratagao ocorreu
em periodo de restrigdao, apds contraditorio e ampla defesa,
podera ser negado o registro.

Terceira resposta:

O cumprimento das restricbes de indice de pessoal sao
efetuados na forma e procedimentos especificados na
resposta anterior, tanto nos procedimentos de prestacdes de
contas, atos de gestao e fiscalizagdes do PAF, inclusive as
medidas de retorno aos limites da LRF.

Quarta resposta:

Sim. No ambito das unidades técnicas (Coordenadoria de
Gestao Municipal e Coordenadoria de Gestdo Estadual)
existem divisdes especificas (denominadas “geréncias”)
encarregadas desse acompanhamento. Caso o limite de 100%
seja atingido, o acompanhamento técnico é convertido em
processo de monitoramento, com designacao de relator.

Uma das respostas a segunda questao confirma a inexisténcia
de um procedimento especifico para fiscalizacao das restricées do
paragrafo unico do artigo 22 da LRF, mas apontam a existéncia de
procedimentos tipicos do controle externo realizado pelos Tribunais de
Contas, consistentes no acompanhamento, auditoria e, novamente,
meng¢ao ao registro das admissdes de pessoal.

Referente ao acompanhamento, a consulta ao site do TCE/PR
nao encontrou processo de acompanhamento referente aos




municipios que receberam o alerta prudencial da Corte, sendo
encontrados acompanhamentos referentes aos relatorios finais do PAF,
que serao analisados na secao 5.1.

Por outro lado, a terceira resposta fez nova mencao ao processo
de registro de admissao de pessoal, que sera objeto de analise na secao
5.2 da dissertacao.

Questao 3 - O alerta prudencial, disposto no artigo 18, II, da IN
174/22, apds expedido, tem algum acompanhamento pelo TCE/PR
referente a implementacao das restricbes previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal?

A questao trés foi respondida pelos trés primeiros entrevistados
de forma objetiva, sendo informado que: i) “Sim, a atribuicao de realizar
0 acompanhamento da gestao fiscal municipal é prevista em
Regimento Interno (arts. 175-H, IX)"; ii) “O Tribunal ndao dispde de
ferramentas ou procedimentos especificos para acompanhamento das

restricoes”; iii) “Na forma das respostas anteriores”.

A quarta resposta foi a seguinte:

Sim. O acompanhamento técnico é realizado por geréncias
especificas no ambito da Coordenadoria de Gestao Municipal
e da Coordenadoria de Gestao Estadual. Caso o limite de 100%
seja atingido, o acompanhamento técnico é convertido em
processo de monitoramento, com designacao de relator.

A segunda resposta mais uma vez confirma que o TCE/PR néo
possui um procedimento especifico para fiscalizar a implementacao
das vedacdes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF, e a quarta
resposta se refere a hipdtese de exceder ao limite total das despesas
com pessoal, que nao € objeto da pesquisa.

Questio 4 - Existe algum acompanhamento do TCE/PR para os
casos onde os Municipios permanecem gastando mais de 95% do limite
de despesa com pessoal por mais de um quadrimestre seguido?

A primeira e a terceira resposta foram: i) “Segundo o Regimento
Interno do TCE/PR, referido acompanhamento estd a cargo da
Coordenadoria de Acompanhamento de Atos de Gestao (arts.175-H, IX)"
e, i) “Através dos procedimentos e unidades mencionadas nas
respostas anteriores.”

A segunda resposta informou que:

o .




O acompanhamento decorre da propria LRF que impde, em
seu art. 54, que ao final de cada quadrimestre ou semestre
(para os municipios com populagao inferior a 50 mil
habitantes), seja emitido o Relatério de Gestdo Fiscal pelos
titulares dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 que sera
analisado pelo TCE/PR.

A quarta resposta informou que:

Sim. O acompanhamento realizado pelas unidades técnicas &
convertido em processo formal, com designacao de relator,
citacdo dos responsdveis e segue a tramitagdo como nos
demais processos de controle externo no ambito do Tribunal
de Contas.

As respostas da pergunta foram ambiguas, pois nao informam a
existéncia de nenhum caso pratico de acompanhamento em
municipios que receberam o alerta prudencial por mais de um
quadrimestre seguido, além de remeter a questao unicamente a
analise do RGF e nos casos de conversao do acompanhamento em
“processo formal”.

Por outro lado, as respostas indicaram dados que eram
desconhecidos da pesquisa, referentes ao Plano Anual de Fiscalizacao
— PAF — e aos atos de registro de admissao de pessoal, dos quais
abordaremos na sequéncia.

5.1. FISCALIZACAO DAS VEDAGCOES DO PARAGRAFO
UNICO DO ARTIGO 22 PELO TCE/PR NOS MUNICIPIOS
QUE ULTRAPASSARAM O LIMITE PRUDENCIAL
REALIZADAS POR MEIO DO PAF E PROCESSOS
CONTROLADORES

Pesquisado sobre o PAF — Plano Anual de Fiscalizacao, indicado
pelos entrevistados em mais de uma resposta as questdes realizadas,
foi encontrado link especifico no site do TCE/PR
(https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/plano-anual-de-fiscalizacao-
paf/235000/area/47), que remete sua regulamentacdo ao artigo 260 do
Regimento Interno do TCE/PR, informando ainda que:

a estruturagcao do Plano Anual de Fiscalizagdao € uma das
medidas adotadas pelo TCE-PR para se alinhar com as
diretrizes de controle externo estabelecidas pela Associacdo de
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON),
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procedimentos e condutas que representam boas praticas e
gue visam uma atuagcdo mais uniforme, integrada e efetiva dos
Tribunais de Contas em territério nacional. A elaboracao e a
supervisdo do PAF em ambito municipal, assim como a
consolidagao das fiscaliza¢des prioritarias em ambito estadual,
sdo competéncias da Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao
(CGF), que tem por objetivo melhorar o planejamento e a
integracao das fiscalizagdes e, com isso, aprimorar o controle
externo.®

O PAF ¢é o plano de fiscalizacdo executado pelo TCE/PR no
ambito da administracao publica estadual e municipal. Referindo-se
gue os objetos de analise se alternam a cada exercicio, sendo definidos
previamente pela Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao e aprovado pelo
Tribunal Pleno da corte, apds encaminhamento de analise pelo
Presidente do Tribunal de Contas.

Ao analisar o PAF referente ao exercicio de 20177 verificamos que
um dos seus escopos foi a realizagcao de auditoria na folha de
pagamentos em 12 municipios do Estado do Parana (sorteados
previamente) entre 10.000 e 50.000 habitantes, com a emissao de
relatorio especifico. A motivacao do escopo se deu pelo fato de que:

a remuneragao dos servidores publicos representa grande
proporcao dos gastos publicos. No ano de 2016 as despesas
com pessoal nos municipios paranaenses - Executivo e
Legislativo - representaram, aproximadamente, 51,51% da
receita corrente liquida, ou seja, mais metade dos valores
disponiveis foram destinados ao pagamento de pessoal,
conforme informacgdes do Sim-AM.

Ademais, até outubro do corrente ano, 261 dos 399 municipios
do Parana receberam alerta por excesso de gastos de pessoal,
nos termos do artigo 22 da Lei Complementar 101/2000.

O relatdério do PAF 2017 revelou irregularidades em todas as
guestdes de auditorias postas, demonstrando que 10 dos 12 municipios
auditados ocorreu o pagamento de hora extra em periodo vedado pelo
paragrafo unico do artigo 22 da LRF, o que representa mais de 83% dos
municipios auditados’™.

8 Disponivel em https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/plano-anual-de-fiscalizacao-
paf/235000/area/47 acesso em 15.10.2022.

70 Relatdrio disponivel para download em
https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/paf2017/319600 acesso em 16.10.2022.

7' Laranjeiras do Sul, Quitandinha, Cambard, Quatro Barras, Carambei, Siqueira
Campos, Faxinal, Jandaia do Sul, Jacarezinho e Mandaguari, conforme consta do link
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No PAF referente ao exercicio de 2018 um dos itens de
fiscalizacao e auditoria foi o "acompanhamento dos atos de pessoal:
verificacao da regularidade na realizacao de despesas com folha de
pessoal dos municipios paranaenses, ampliando os trabalhos
desenvolvidos nos Planos Anuais de Fiscalizacao dos anos de 2016 e
2017""%. Nesse PAF n&o houve delimitacdo da populacdo dos municipios
auditados.

Do relatério do balanco final do PAF 2018™ consta que foi
realizado em 28 municipios do Estado do Parana (escolhidos mediante
sorteio):

acompanhamento realizado entre 01/06/2018 e 10/12/2018, com
o objetivo geral de verificar concomitantemente se a realizacao
de gastos com pessoal dos municipios paranaenses esta
observando a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O escopo
do acompanhamento se restringiu a verificar se os municipios
paranaenses que estao acima dos limites prudencial e total de
despesas com pessoal estao observando as restricdes previstas
na LRF e adotando as medidas de reconducao ao limite.

A fiscalizacao das disposi¢cées do paragrafo unico do artigo 22 da
LRF nos municipios sorteados para aquele exercicio, o TCE/PR (sem
discriminar os municipios) revelou que:

- Durante o periodo em que estavam acima do limite prudencial
em 26 municipios (92,85% dos casos) foi concedido vantagem,
aumento, reajuste ou adequagao de remunerac¢ao a qualquer titulo;

a) Em 23 municipios (82,14% dos casos) foram contratados hora
extra;

b) 21 municipios (75% dos casos) realizaram provimento de cargo
publico, admissao ou contratacao de pessoal a qualquer titulo;

c) Em cinco municipios (17,85%) criaram-se cargo, emprego ou
funcao e;

d) Um municipio fez alteraciao da estrutura de carreira que
implicou em aumento das despesas com pessoal.

disponivel em https://wwwl.tce.pr.gov.br/multimidia/2018/3/pdf/00325426.pdf
acessado em 07.12.2022.

72 Plano Anual de Fiscalizagdo - PAF 2018 disponivel para download em
https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/paf2018/319599 acesso em 16.10.2022.

7  Balango Final do PAF 2018 disponivel para download em
https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/paf2018/319599 acesso em 16.10.2022.
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Por fim, o PAF do exercicio de 2019 abordou a fiscalizagao das
restricdes impostas aos municipios acima do limite prudencial, tendo
COMO €scopo Nna area da gestao de pessoas o monitoramento das
recomendacdes feitas aos municipios auditados no PAF 2017, porém
em seu balanco final ndao se fez analise especifica das questdes
envolvendo o limite prudencial e as restricdes do paragrafo unico do
artigo 22 da LRF™.

A partir dos escopos dos PAF 2017, 2018 e 2019 e apds pesquisa
no link de jurisprudéncia do TCE/PR”, foram encontradas as decisdes
oriundas das Tomadas de Contas Extraordinarias n°® 22570/21 (relator
Conselheiro Artagdo de Mattos Ledo), n°18831/21, n° 416261/20 (relatadas
pelo Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares), n° 16898/21 (relator
Conselheiro Durval Amaral) e n° 436246/20 (relator Conselheiro Nestor
Baptista) as quais serdao abordados em sequéncia.

Referente a Tomada de Contas Extraordinaria n° 22570/21, o
TCE/PR julgou irregulares as contas do gestor, conforme se extrai do
Acorddo n° 436/22-S1C%. Aplicaram-se multas, devido ao fato de ter
ocorrido “a) Concessao de vantagem remuneratdoria em condicao
vedada pela LRF; b) Contratagao de horas extras em condi¢cao vedada
pela LRF". Constando do voto relator que ‘“extinguir cargos ou
simplesmente nao efetivar nova nomeacdes de nada vale se, no mesmo
contexto, forem concedidas horas extras, de forma ilegal, aumentando
a despesa com pessoal, tal como no presente caso.”.

Na Tomada de Contas Extraordinaria n°®18831/21, foram julgadas
irregulares as contas de Prefeito Municipal, “em razao da concessao de
vantagens remuneratdrias, nomeacao de servidores e pagamento de
horas extras, durante o exercicio de 2018, em condicdes vedadas pelo
art. 22, paragrafo unico, incisos I, IV e V, da Lei Complementar n°

74 Informacgdes referentes ao PAF 2019 disponiveis em
https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/paf2019/319598 acesso em 16.10.2022.

75 Endereco eletronico https://wwwil.tce.pr.gov.br/busca/jurisprudencia/area/242

76 Tomada de Contas Extraordinaria. Municipio de Jacarezinho. Extrapolacao do limite
prudencial com despesas de pessoal. Concessao de vantagens remuneratérias e de
horas extras. Impossibilidade. Violacdo do art. 22, paragrafo Unico, | e V, da LC 101/00.
Irregularidade. Irregularidade. Multas. Provimento de cargo publico, admissao e
contratagcao de pessoal em condicao vedada pela LRF. Nomeacao de servidores
visando evitar a concessao de Jornada Suplementar. Inconformidade com art. 22,
paragrafo Unico, 1V, da LC 101/00 que se mitiga a partir de intepretacdo do caso
concreto. art. 22, § 1°, do Decreto-Lei n.° 4.657/42. Ressalva.
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101/2000 - LRF". Com aplicacdo de multa administrativa ao gestor,
conforme consta do Acérdao n°. 1506/21-S2C"7.

Por sua vez, ha Tomada de Contas Extraordinaria n° 416261/20
foram julgadas irregulares as contas de Prefeita Municipal e da
Secretaria Municipal de Saude. Foram aplicadas multas para ambas por
terem realizado pagamento de horas extras em periodo vedado pelo
artigo 22 da LRF, conforme consta do Acérddo n° 3792/207% onde
expressamente constou que:

deve ser expedida determinag¢ao ao gestor municipal para que
cesse a contratacdo e o pagamento de horas extras quando a
despesa total com pessoal exceder a 95% do limite, nos termos
do art. 22, paragrafo Unico, inciso V, da Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), ressalvadas as
excecgoes indicadas no referido dispositivo.

Tal decisao foi objeto de Recurso de Revista, sendo
integralmente mantida pelo Acérddo n°124/22-TP (relator Conselheiro
Fernando Guimaraes).

J4 a Tomada de Contas Extraordindria n° 16898/21 apurou
irregularidades durante a execucao do exercicio de 2018 no municipio
de Sao Joao do Cauia®®. Tendo em vista que se “verificou a pratica de
atos vedados pelo art. 22, paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Predisposto que foram realizados gastos com pessoal apesar de

77 Tomada de Contas Extraordinadria formulada pela Coordenadoria de
Acompanhamento de Atos de Gestdao. Achados n° 1, 2 e 3: concessdo de vantagens
remuneratorias, nomeacao de servidores e pagamento de horas extras, durante o
exercicio de 2018, em condicdes vedadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Situacao
do Poder Executivo Municipal de extrapolacdo dos limites prudencial e total de
despesas com pessoal. Pela irregularidade das contas, com aplicacdo de multa
administrativa.

7 Tomada de Contas Extraordinaria formulada pela Coordenadoria de
Monitoramento e Execug¢des — CMEX. Monitoramento de achados identificados em
auditoria na folha de pagamentos do Municipio de Quitandinha. Inexisténcia de
critérios legais e objetivos quanto a definicao do valor do “adicional por execugado de
servicos” e da “gratificacao de fungao”, pagos aos servidores em percentual variavel a
critério do gestor. Pagamento de horas extras em desconformidade com o art. 22,
paragrafo Unico, V, da Lei Complementar n° 101/00. Pela irregularidade das contas,
com aplicagao de multas e expedi¢cao de determinacdes.

7 EMENTA: Recurso de Revista. Tomada de Contas Extraordinaria. Auditoria
decorrente do PAF 2017. Ndo atendimento a recomendagdes. Inexisténcia de critérios
legais e objetivos quanto a definicao do valor de adicionais e gratificagdes. Pagamento
de horas extras em desconformidade com a Lei de Responsabilidade desprovimento.
8 Populagdo estimada do municipio de S&o Jodo do Cauid em 2021 era de 5911
habitantes, conforme pesquisa no site do IBGE, link disponivel em
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/sac-joao-do-caiua/panorama acesso em
16.07.2022.
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O Mmunicipio se encontrar a época com o indice de despesas com
pessoal acima do limite prudencial”. Situagcao destacada pelo relator,
Conselheiro Durval Amaral, no Acérddo n° 3021/21-S1C?, que julgou o
feito.

Neste processo, foram apurados trés achados de auditoria pela
Coordenadoria de Acompanhamento de Atos de Gestao — CAGE - do
TCE/PR: a) concessdo de vantagem remuneratéria em condicdo vedada
pela LRF; b) Provimento de cargo publico, admissao e contratacao de
pessoal em condi¢cao vedada pela LRF e; c) contratacao de horas extras
em condicao vedada pela LRF.

Conforme consta do voto relator que:

encaminhado o processo a Coordenadoria de Gestao
Municipal, a unidade observou que os achados estao
acompanhados de documentagdao comprobatéria, referente
ao Apontamento Preliminar de Acompanhamento (APA) n.°
10418, datado de 03/06/19, com notificacdo do Municipio das
irregularidades cometidas e estipulagcdo de prazo para adog¢ao
de medidas para regularizacao (peca 5); Relatério de Alertas
emitidos por este Tribunal, referente ao limite prudencial das
despesas com pessoal, que o Municipio extrapolou (pecas 6 a
8); relagcao das horas extras concedidas em desacordo com a
Lei de Responsabilidade Fiscal (peca 9); Relatdrio da Andlise de
Gestao Fiscal referente ao Municipio (pecga 10); resposta do
Municipio em relagao ao APA n.° 10418 (peca 11), datada de
08/07/19, no qual declara que medidas iria adotar em cerca de
um ano para adequacao ao indice da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que seriam a reforma tributdria municipal, a
reformulacao de cargos e salarios, revisao de cargos e funcoes
comissionados, e revisdao nos valores pagos aos comissionados;
e Demanda n.° 197193, do Canal de Comunicacao,
encaminhada em 16/09/20 por este Tribunal ao Municipio para
gue indicasse as medidas tomadas para se adequar ao indice,
e justificar o motivo de ainda permanecer descumprindo as
restricdes do art. 22, paragrafo uUnico, da LRF (peca 12),
demanda esta que nao foi respondida pelo Municipio.

As contas foram julgadas irregulares, tendo em vista que o entao
prefeito municipal “na condi¢cao de ordenador de despesas, ciente de

8 Tomada de Contas Extraordinaria. Municipio de Santo Antdénio do Caiud Exercicio
de 2018. Concessao de vantagem remuneratdria em condigcdo vedada pela LRF.
Provimento de cargo publico, admissao e contratacdo de pessoal em condigao
vedada pela LRF. Contratacdo de horas extras em condicdo vedada pela LRF.
Irregularidades verificadas. Aplicagao de multas ao gestor responsavel e expedicao de
determinagao ao municipio.




que o Poder Executivo municipal figurava com o indice de despesas
com pessoal acima do limite prudencial (95% do total), onerou ainda
mais os cofres publicos.”

Foram aplicadas ao gestor multa de trés vezes o valor constante
na alinea g, do inciso IV do artigo 87 da LOTCE/PR#, bem como foi
determinado ao gestor ocupante do cargo de prefeito para que
comprovasse, 30 dias apos o encerramento do prazo previsto na LC n°
178/2021, as “medidas adotadas para a regularizacdo do indice de
despesa com pessoal.”

Por sua vez, na Tomada de Contas Extraordinaria n° 436246/20 o
Acérddo n°1786/21-S2C8 ao Prefeito Municipal para, sob pena de multa:

(i) Cessar a contratagcao e pagamento de horas extras quando
ultrapassado 95% (noventa e cinco) do limite de despesa com
pessoal, principalmente fora de situagcdes emergenciais,
autorizadas em lei, devidamente motivadas, que possam
justifica-las; e

(i) Realizar o procedimento previsto na lei municipal para
pagamento de horas extras, com a formalizacdao de
autorizagao prévia da respectiva chefia.

Além das citadas Tomadas de Contas Extraordinarias
decorrentes dos PAF, a pesquisa nha jurisprudéncia do TCE/PR revelou
que o controle externo da implementacao das restricdes do paragrafo
unico do artigo 22 da LRF também ocorreu a partir de denuncias e
representacdes feitas por cidadao e vereadores, conforme podemos
destacar dos Acordaos n°1810/18-TP8 e 2673/19-TP.

82 Multa que representa o valor de 40 (quarenta) vezes a Unidade Padrédo Fiscal do
Estado do Parand - UPFPR, importando num valor de R$ 513320 levando em
consideracdo o més de janeiro de 2023 como referéncia, conforme consulta ao site
http://www.idealsoftwares.com.br/indices/upf_pr.html acesso em 01.02.2023.

8 Tomada de Contas Extraordinaria. Relatdrio de Monitoramento em auditoria de
folna de pagamento. Comprovado o atendimento, ainda que parcial, as
recomendacdes da equipe de auditoria, que nao caracterizam desidia dos gestores
gue justifigue sua condenagao. Afastamento das sangdes impostas, com a proposta
de continuidade do monitoramento, mediante a imposicdo de determinacgdes.
(relator do voto vencedor Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares)

8 Denuncia. Projeto de Lei Complementar objetivando a criagdo de 52 cargos em
comissdo quando extrapolados os 95% do limite de gastos com pessoal. Ofensa direta
ao artigo 22, paragrafo Unico, inciso |, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ratificacao
parcial de medida cautelar, unicamente na parte em que determinou a abstencdo de
sangao do projeto de lei pelo Prefeito Municipal. Revogacao na parte relativa a
suspensao da tramitagdao do Projeto de Lei pela Camara Municipal.
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No primeiro caso, tratou-se de uma denuncia apresentada por
cidadao em face do encaminhamento de projeto de lei visando criar 62,
cargos comissionados na estrutura da Prefeitura do municipio de
Fazenda Rio Grande. Municipio qual foi objeto da presente pesquisa,
visto que o Poder Executivo local estava alertado por usar 57,93% da RCL
em gastos com pessoal.

O relator, Conselheiro lvens Zschoerper Linhares, expediu
decisao cautelar determinando a suspensao da tramitacao do processo
legislativo em questao®. Além disso, acaso ja estivesse sido encerrado
o tramite na Camara de Vereadores com a aprovacao da matéria, que o
Prefeito Municipal se abstivesse de sancionar o referido projeto. Tal
cautelar foi homologada de forma unanime pelo Pleno do TCE/PR.

Devidamente intimados, constatou-se que a Camara Municipal
ja havia aprovado a matéria em tempo rapido, embora com parecer
juridico contrério, o Prefeito Municipal acatou a decisdo do TCE/PR
vetando projeto por ele encaminhado. A criagdo dos cargos
comissionados nao foi efetivada no municipio, pois ja havia
ultrapassado nao apenas o limite prudencial (95%), mas extrapolado o
limite total de gastos com pessoal.

O procedimento também foi observado no Acérddo n°. 2673/19-
Tribunal Pleno®, também relatado pelo Conselheiro Ivens Zschoerper
Linhares. Em tal procedimento, o TCE/PR também determinou a
suspensao de tramitacao de projeto de lei que visava a criacao de cargo
efetivo por municipio que havia recebido o alerta prudencial.

85 Consubstanciado no Despacho n°. 1008/18, que expediu medida cautelar bivalente:
determinou a Camara Municipal de Fazenda Rio Grande que suspendesse a
tramitacdo do Projeto de Lei n° 018/2018 no estado em que se encontrava e; ao
Prefeito Municipal de Fazenda Rio Grande, que se abstivesse de sancionar o Projeto
de Lei acaso este ja tivesse sido recebido do Poder Legislativo, sob pena de
responsabilizacdo solidaria dos gestores, devido a flagrante ofensa ao disposto no
artigo 22, paragrafo Unico, Il, da LRF.

86 Representacado. Projeto de Lei, que visa a criacdo de cargo publico. Municipio em
Alerta prudencial de despesas com pessoal expedido por este Tribunal, no periodo de
apuracao encerrada em 30.06.2019. Contrariedade ao art. 22, paragrafo uUnico, inciso I,
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ratificacdo de medida cautelar que determinou a
imediata suspensdo da tramitacdo do Projeto de Lei n° 008/2019 engquanto perder o
alerta de 95% de despesas com pessoal.




No caso do municipio de Urai®’, em representacdo proposta por
vereadora da cidade, sendo indicado pelo Conselheiro relator que:

o Municipio de Urai, na data base de 30/06/2019, despendeu
5197% da receita corrente liquida com despesas de pessoal,
estando, portanto, em alerta prudencial de 95%.

Por tal razdo, expediu-se o alerta ao Municipio de Urai,
conforme veiculagao no Diario Eletrénico deste Tribunal sob n°
2129, em 26/08/2019, comunicando o ente municipal das
vedacoes previstas no art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tais decisdes tiveram como fundamento tanto o artigo 169 da
Constituicao Federal quanto os artigos 22 e 59 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e demonstram que, quando provocado, o
TCE/PR decide visando o cumprimento das restricdes a serem
observadas pelos municipios que se encontram acima do limite
prudencial nas despesas com pessoal.

5.2. PROCESSOS DE REGISTRO DE ADMISSAO DE
PESSOAL NO TCE/PR ENVOLVENDO AS RESTRICOES DO
PARAGRAFO UNICO DO ARTIGO 22 DA LRF

A analise das respostas obtidas no questionario de pesquisa,
levou a busca no site do TCE/PR, com o indexador “limite prudencial”,
decisdes que envolvessem a aplicacao do paragrafo unico do artigo 22
da LRF, referente aos atos de registros de nomeacao de servidores em
municipios que estavam acima do limite prudencial, foram
encontrados 43 acdrdaos publicados entre as datas de 01.01.2017 a
20.12.2022.

A pesquisa revelou que o TCE/PR tem validado a nomeacao de
servidores efetivos em periodo de vedacao estabelecido pelo artigo da
22 da LRF com base no principio da boa-fé e da seguranca juridica
“considerando que os admitidos nao deram causa a irregularidade”,
conforme se extrai do Acérddo n° 3654/17-S2C (relator Conselheiro Ivan
Bonilha), que julgou admissdes realizadas pelo municipio de Foz do
Iguacu durante periodo de alerta prudencial.

A utilizacdao do principio da seguranca juridica também
fundamentou o registro de nomeacdes ocorridas em periodo de alerta

87 Municipio com populacdo estimada de 11.472 habitantes em 2021, conforme
consulta no site do IBGE. Disponivel em
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/urai/panorama acesso em 16.07.2022.

© .
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prudencial nos Acorddos n°. 3090/21-S2C e n° 385/22-S2C (relator Nestor
Baptista) e n°® 757/22-S1C (relator Conselheiro lvan Bonilha).

Os Acérddos n° 2142/20S2C (relator Conselheiro Substituto
Claudio Augusto Kania), n° 833/21-S1C (relator Conselheiro Artagdo de
Mattos Ledo), n° 3788/20-S2C8 e n° 557/22-TP® (ambos do Conselheiro
Ivan Bonilha), validaram atos de nomeacao ocorridos durante periodos
em 0S municipios estavam com as despesas com pessoal acima do
limite prudencial para cargos que nao eram da area de educacao e
saude.

A fundamentacao das decisdes foi o principio da seguranca
juridica (pois o candidato aprovado em concurso publico tem direito a
nomeacao) e o fato de que a ilegalidade — no caso, ultrapassar o limite
prudencial — ser de responsabilidade exclusiva do gestor.

Tal fundamentacao também embasou o registro de servidores
ocorrido no Acdérddo n°. 1789/19-S1C (relator Conselheiro Substituto
Thiago Barbosa Cordeiro):

também é fato que somente o gestor publico da época, Sr.
[suprimi], poderia trazer estes esclarecimentos dos motivos
gue o levaram a realizar as nomeag¢des mesmo tendo ou nao
conhecimento da infringéncia dos artigos da LRF, contudo, até
a presente data o gestor [suprimi], mesmo tendo sido intimado
por diversas vezes, quedou-se inerte, devendo este arcar com
as responsabilidades que |he competiam a época, porém, tal
inércia ou irresponsabilidade ndo pode ser transferida aos
admitidos que, na mais absoluta boa-fé, prestaram o concurso
e foram convocados a assumir a vaga que |hes era garantida
por direito.

O TCE/PR também “admite a concessdo de registro quando a
extrapolacao do limite tiver sido regularizada, tendo em vista os
principios da continuidade dos servicos publicos e da convalidacao dos
atos”, hipotese validada pelo Acérddo n°. 3155/18-TP (relator Conselheiro
lvens Zschoerper Linhares) e pelo Acérddo n°. 3386/18-S1C.

J4 o Acordao n° 3482/21-TP (relator Conselheiro Substituto Tiago
Alvarez Pedroso) reformou decisao que havia negado registro de

88 Recurso de Revista. Admissdo de pessoal. Municipio Guaraci. Edital n°® 47/2018.
Periodo de alerta prudencial. llegalidade atribuivel exclusivamente ao gestor.
Aplicagdo dos principios da seguranga juridica e da boa-fé. Conhecimento e
provimento para efeito de conceder registro as admissoes

89 Admiss&o de Pessoal. Edital n° 01/2016. Periodo de alerta prudencial em relacdo as
despesas de pessoal. Seguranca juridica. Pelo registro das admissdes.




admissao. Foi fundamentado no retorno posterior ao limite fixado pela
LRF®°, fundamento também utilizados por este relator nos Acérdaos n°.
388/21-S2C, n° 3165/21-S2C, 3482/21-S2C, 3596/21-S2C, 3597/21-S2C e nos
Acordidos n°. 3172/20-S2C, 379/21-S2C, 1642/2021-S2C, 2097/21-S2C
(relatados pelo Conselheiro Substituto Claudio Augusto Kania), n°
430/21-S1C (relator Conselheiro Durval Amaral), n° 857/21-S1C, n°® 226/22-
SI1C (relator Conselheiro Substituto Thiago Barbosa Cordeiro), n°® 957/21-
S2C, n° 49/22-S2C (relator Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares), n°
1790/21-S2C (relator Conselheiro Nestor Baptista), n° 2510/21-S1C, n°
3531/21/S1C (relator Conselheiro Substituto Sergio Ricardo Valadares
Fonseca).

Casos envolvendo nomeacgdes temporarias para cargos na area
da saude foram validadas em municipio durante periodo em que se
encontravam em alerta prudencial: “nao vejo dbice ao registro das
admissdes em razao de a despesa com pessoal do municipio superar o
limite prudencial (51,30%) estabelecido pela LRF a época das
admissdes.” (Acorddo n°. 645/20-S1C, relator Conselheiro Substituto
Tiago Alvarez Pedroso), entendimento também adotado em situagao
similar julgado no Acérdao n°. 3302/19-S1C (relator Conselheiro Durval
Amaral).

O Acérddo n° 1942/21-S2C (relator Conselheiro Substituto Tiago
Alvarez Pedroso) registrou as nomeacdes temporarias ocorridas no
periodo de vedacao do artigo 22 da LRF, pois os contratos ja haviam se
encerrado, porém aplicou multa ao gestor:

desta forma, considero cabivel a aplicacdo de uma multa do
art. 87, IV, “g", da Lei Complementar Estadual n° 113/2005, ao
responsavel pelos atos de contratacao, o Prefeito Municipal, Sr.
[suprimi], em razdo da maioria das admissdes temporarias nao
encontrarem respaldo na norma legal do art. 22, paragrafo
unico, inc. IV, da LRF.

O Acdérdao n° 3743/20S1C (relator Conselheiro Fabio Camargo)
determinou o registro das admissdes em periodo em que o indice de
folha estava acima do limite prudencial. O qual deixou de aplicar sancao
ao gestor pelo fato “do parecer juridico que instruiu o procedimento das

% Processo N° 594651/21. Ementa: Recurso de Revista. Admissdo de pessoal.
Contratagdo temporaria encerrada. Alerta de 95% do limite maximo para gastos com
pessoal. Art. 22 da LRF. Retorno posterior ao limite. Reforma do Acérddo n° 1386/21-

Segunda Camara.




contracdes, nada foi apontado referente ao indice de gasto com pessoal
acima do alerta prudencial previsto na LRF".

Por outro lado, o Acérddo n° 1409/19-Primeira Camara? (relator
Conselheiro Durval Amaral) determinou a suspensao cautelar da
nomeacao de servidores efetivos aprovados em prévio concurso
publico no municipio de Florestopolis. Ja estando o processo de
admissao de pessoal, no qual estava apensada uma denuncia de que
as nomeagoes se deram em periodo no qual a Prefeitura Municipal
estava com despesas de pessoal acima de 95% da RCL.

O Acodrdao — aprovado por unanimidade pela Primeira Camara
do TCE/PR - foi no sentido da:

adocgdo de medida cautelar para suspender as nomeagdes de
pessoal de qualquer natureza, inclusive as que decorrem do
presente concurso, até que o municipio retorne o indice de
despesa com pessoal para abaixo do limite prudencial de que
trata o art. 22, paragrafo Unico da LRF, bem como declare nulo
os atos de provimento de cargo publico que ocorreram no
periodo em que o ente esteve acima de tal limite, com
fundamento no art. 21 da LRF.

Tal decisao evidenciou uma atuacao tempestiva e adequada da
Corte, com o0 entendimento de suspender novas nomeacdes engquanto
o limite da despesa com pessoal estiver acima de 95% também adotado
pelos Acdrdaos n°. 3195/19-S1C (relator Conselheiro Fabio Camargo), n°.
985/22-S2C, n°. 979/20-S2C, n°. 316/20-S2C e n°. 4194/19-TP (relatados
pelo Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares), do qual se extrai a
seguinte fundamentacao:

dessa forma, entendo presentes os requisitos autorizadores da
medida cautelar, a probabilidade do direito, diante do
descumprimento da vedacgao contida no art. 22, inciso IV, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, pois o Municipio ja estava alertado
das restricdes legais desde 23/08/2019 e efetuou admissdes ndo
contempladas nas excegdes legais, nos meses de outubro e
novembro deste ano, e o perigo da demora, uma vez que o
Municipio em razao da vigéncia do referido concurso, pode vir
a efetuar novas nomeagdes de servidores em descompasso
com a legislagao pertinente, fora das excecgbdes legais, o que

9 Processo de Admissdo de Pessoal n° 837239/18. Ementa: Admissdo de Pessoal
municipal. Inconformidades detectadas pela CAGE no Concurso Publico
regulamentado pelo Edital n.° 001/2018. Suspensdo cautelar da convocacdo dos
aprovados. Homologacao.




comprometeria a sua reconducdao da despesa total com
pessoal aos parametros permitidos pela Lei Fiscal.

Assim, com fulcro nos arts. 400, § 1°-A, 401, V, e 403, I, do
Regimento Interno, merece acolhimento a medida cautelar
requerida pela unidade técnica, para o fim de determinar ao
Municipio de Itadna do Sul que se abstenha de efetuar novas
nomeacdes que ndo observem as excecbes da Lei de
Responsabilidade Fiscal até que o ente municipal retorne ao
indice de despesa com pessoal para abaixo do limite
prudencial de que trata o art. 22, paragrafo Unico da LRF.

O Acdérddo n° 1386/21-S1C (relator Conselheiro Durval Amaral)
negou registro de admissao ao cargo operador de maquinas em
contrato por prazo determinado ocorrido em periodo de alerta
prudencial, aplicando multa administrativa ao gestor pelo
descumprimento do artigo 22 da LRF - quando do julgamento, o
servidor ja nao fazia mais parte do quadro de funcionarios da prefeitura
municipal em questao, mas a ilegalidade foi reconhecida.

Os Acoérddos n° 1108/21-S1C (relator Conselheiro Artagdo de
Mattos Ledo) e n° 3276/20-S1C (relator Conselheiro Fabio Camargo)
seguiram tal linha de fundamentacao. Nestes casos, 0s municipios em
guestao haviam extrapolado o limite total da despesa com pessoal (54%
da RCL), hipdtese em que as restricdes do artigo 22 também devem ser
observadas.

O Acdérddo n° 1214/20-S1C (relator Conselheiro Fernando
Guimaraes) negou registro a servidora nomeada durante periodo em
gue o0 municipio estava sob as vedacdes do artigo 22 da LRF:

logo, a servidora devera ser exonerada de suas funcgdes
cabendo-lhe somente a remuneracao devida pela mao-de-
obra fornecida. Todavia, durante o periodo de validade do
certame, havendo o saneamento das contas publicas que
permitam a contratagcao de novos servidores, ela podera ser
readmitida, j& que a nova admissao devera observar a ordem
classificatéria do concurso, ndo podendo preterir o candidato
aprovado que nao teve a sua admissao registrada nesse
Tribunal por motivos alheios a sua vontade.

Situacdo similar ocorreu no Acérddo n°. 958/21-S2C (relator
Conselheiro lvens Zschoerper Linhares):

portanto, considerando que a época das nomeagdes, ocorridas
em abril de 2019 as despesas com pessoal do Municipio
estavam acima do limite prudencial, incidem as vedacdes
contidas no art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo




que sO poderiam ocorrem nomeagdes para reposicao
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educacao, salde e seguranca.

Referente a analise dos Acodrdaos envolvendo admissao de
pessoal demonstrou que na maioria dos casos o TCE/PR defere o
registro da admissao com base no posterior retorno aos limites fixados
pela LRF. Utilizaram-se do principio da seguranca juridica e da boa-fé
em favor dos servidores devidamente aprovados no concurso publico,
responsabilizando exclusivamente o Prefeito Municipal pelo
atingimento do limite prudencial.

Além disso, ha que se destacar que o registro de pessoal, ainda
gue seja uma modalidade de processo controlador, nao se presta
ordinariamente a fiscalizacdao do cumprimento dos limites com pessoal
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Além dos casos acima pesquisados, oriundos de processos
tipicos da jurisdicao plena dos Tribunais de Contas, também foi
pesquisado se o alerta prudencial e as restricdes do artigo 22 da LRF
foram objeto de ponderagdes nos pareceres prévios das contas anuais
do chefe do Poder Executivo dos municipios que ultrapassaram o limite
prudencial entre 2017 e 2019. Isto em face da disposicao do Regimento
Interno do TCE/PR que determina tal analise.

5.3. REFLEXOS NOS PARECERES PREVIOS DOS
MUNICIPIOS ALERTADOS

Apds consulta individual®? a cada um dos acordaos de parecer
prévios emitidos pelo TCE/PR sobre as contas anuais dos municipios
com populagao acima de 50 mil habitantes e que receberam alerta
prudencial nos exercicios de 2017, 2018 e 2019, constatou-se que em
nenhum dos opinativos a questao do atingimento de 95% do limite
com despesas de pessoal foi analisada, apesar do Regimento Interno
da corte determinar tal analise®.

%2 A consulta individual mencionada pode ser realizada no site do TCE/PR por meio do
link https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/prestacao-de-contas-
municipios/214/area/250 permitindo ao pesquisador o acesso ao Acérddo de Parecer
Prévio dos ultimos 10 exercicios de cada um dos 399 municipios do Estado do Parana.
9 RITCE/PR. Art. 286.

[..]

§ 3° Os alertas deverao ser considerados por ocasiao do julgamento das contas do
respectivo exercicio.



https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/prestacao-de-contas-municipios/214/area/250
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Porém, cabe destacar que o TCE/PR n3o analisa todos os atos de
gestao por ocasiao da prestacao de contas anual do chefe do Poder
Executivo. Ele é delimitado por meio de Instrucao Normativa para cada
ano-exercicio, que seguirao os itens de analise para fins de emissao do
parecer prévio, naquilo que se denomina escopo de analise.

Referente as contas anuais dos chefes do Poder Executivo dos
municipios paranaenses referentes ao exercicio de 2017, foi editada pelo
TCE/PR a Instrucdo Normativa n°. 138/2018% que no §2° do artigo 1°
define escopo como “o conjunto de aspectos tematicos para ordenagao
da analise (inciso |) e itens de analise como o “rol das matérias objeto da
analise”.

O anexo | da IN n°.138/18 definiu 10 escopos de analise® aplicaveis
para as contas do chefe do Poder Executivo dos quais, para os fins da
presente pesquisa, interessa o item de sequéncia 7, denominado
“Aspectos Fiscais — Lei de Responsabilidade Fiscal” que disciplina 05
itens para analise: 7.1 - Limite de despesas com pessoal — retorno ao
limite e/ou reducdo de 1/3 nos prazos legais®; 7.2 - Realizacdo da
Audiéncia PuUblica para avaliacao das metas fiscais; 7.3 - Limite para a
Divida Consolidada - retorno ao limite e/ou reducdo de 25% nos prazos
legais; 7.4 - Publicacdo dos Relatérios Resumidos da Execucao
Orcamentaria — RREO, no exercicio de 2017; 7.5 - Publicacdao dos
Relatérios de Gestdo Fiscal - RGF, no exercicio de 2017".

Ainda que o Regimento Interno do TCE/PR disponha que os
alertas devem ser considerados quando da apreciacao das contas do
respectivo exercicio, a delimitacao do escopo de analise das contas do
exercicio de 2017 exigiu apenas a verificacao do limite total de despesas
com pessoal. Como versa o artigo 23 da LRF, ndao fazendo mencao

Tal dispositivo se aplica aos municipios por forga do que dispde o §6° do artigo 286-A
do RITCE/PR

% A ementa da IN n° 138/18 assim dispde: “Estabelece o escopo de analise para as
Prestagdes de Contas Anuais dos Municipios do Estado do Parana, compreendendo
os Poderes Legislativo e Executivo, suas administracdes direta e indireta, Consorcios
Intermunicipais, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundacdes
Publicas de Direito Privado, e d& outras providéncias”

95 Os escopos para as contas do chefe do Poder Executivo sdo os seguintes: 1- Controle
Interno; 2 - Resultado Orcamentario/Financeiro; 3 — Resultado Patrimonial; 4 -
Aplicagao no ensino basico municipal; 5 - Aplicagdo em agdes de salide municipal; 6
— Gestao do Regime Proprio de Previdéncia Social e; 7 -Aspectos Fiscais — Lei de
Responsabilidade Fiscal

% Existe a seguinte observacdo no item do limite de despesas com pessoal: O céalculo
levard em consideracao as terceirizagdes de servicos nas areas de salde e educagao —
art. 18, § 1°, da LRF, sendo mencionado como fundamento legal o artigo 23 da LRF.




alguma ao limite de alerta ou ao limite prudencial ou da fiscalizacao da
implementacao das obrigacdes de nao fazer constantes do paragrafo
unico do artigo 22 da LRF. E o item de analise referente ao escopo dos
aspectos fiscais da Lei de Responsabilidade Fiscal da despesa com
pessoal dos municipios do Estado do Parana nao foi alterado pelo
TCE/PR para as contas referentes aos exercicios de 2018 e 2019.

No tocante as contas de 2018, o TCE/PR publicou a Instrucéo
Normativa n°.147/2019%, com escopo e itens de analise foi similar ao da
IN anterior (138/18), com o anexo | dividindo estabelecendo 7 itens os
referentes as contas do chefe do Poder Executivo, com delimitagcao
apenas ao limite total com pessoal na forma do artigo 23 da LRF,
consideradas as terceirizagdes da saude e educacao.

Para a apreciacao e julgamento das contas referentes ao
exercicio de 2019, o TCE/PR editou a Instrucdo Normativa n°. 151/2020°%,
gue seguiu a sistematica dos anos anteriores, se concentrando apenas
na analise do limite total da despesa total com pessoal, nao fazendo
nenhuma consideracao a cerca do limite prudencial.

Assim, os dados levantados pela pesquisa demonstraram que o
TCE/PR n&o levou em consideragcdo o alerta prudencial quando da
emissao dos Pareceres Prévios. Tal situacao provavelmente se deu pelo
fato de o escopo de analise das contas anuais nos trés exercicios
pesquisados nao exigir tal analise, dando-se énfase as definicdes das
Instrucdes Normativas anuais em detrimento do Regimento Interno da
corte (0 que revela uma contradicao onde normas inferiores
prevalecem sobre a norma geral).

O conjunto dos dados levantados pela pesquisa indica que o
TCE/PR deve realizar a fiscalizacdo permanente dos Poderes (em
especial as prefeituras municipais) e o6orgaos autbnomos que

97 A ementa da IN n° 147/19 assim dispde: Estabelece o escopo de andlise para as
Prestagdes de Contas Anuais dos Municipios do Estado do Parana, compreendendo
os Poderes Legislativo e Executivo, suas administragdes direta e indireta, Consoércios
Intermunicipais, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundacdes
Publicas de Direito Privado, e da outras providéncias.

% A ementa da IN n° 151/20 assim dispde: Estabelece o escopo e dispde sobre o
processo de analise para as Prestacdes de Contas Anuais dos Municipios do Estado do
Parana, do exercicio financeiro de 2019, compreendendo os Poderes Legislativo e
Executivo, suas administracdes direta e indireta, Consorcios Intermunicipais,
Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundagdes Publicas de Direito
Privado - inclusive Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar, e da outras
providéncias.




ultrapassam o limite prudencial, pois a fiscalizacao da Corte revelou que
nos casos auditados o descumprimento da norma ocorre
frequentemente, com a fiscalizacdo realizada pelo TCE/PR na maioria
dos casos ocorrida muito tempo apds a inobservancia do paragrafo
unico do artigo 22 da LRF pelas prefeituras municipais.

Dessa forma, o aprimoramento da fiscalizacao das vedacdes do
paragrafo Unico do artigo 22 da LRF pelo TCE/PR pode se valer de
instrumento procedimental ja existente na Corte, que € o caso do APA
- Apontamento Preliminar de Acompanhamento, conforme
demonstraremos no capitulo 6.







APA - APONTAMENTO
PRELIMINAR DE
ACOMPANHAMENTOEA
POSSIBILIDADE DE ADOCAO DO
INSTRUMENTO PARA FISCALIZAR
A IMPLEMENTAGCAO DAS
RESTRICOES DO ARTIGO 22 DA

Conforme a pesquisa demonstrou, a maioria dos casos de
fiscalizacdo realizados pelo TCE/PR ocorreu apds a constatacdo da
infringéncia ao paragrafo unico do artigo 22 da LRF, sendo realizada
pelo tradicional sistema de controle a posteriori.

Chadid (2020, p. 360/361) aponta que “a atuacdo a posteriori,
embora importante, apenas faz constatar que o recurso foi mal gerido,
gue a gestao foi ineficiente, que o gasto foi excessivo ou que houve
superfaturamento ou sobrepreco.”

A moderna concepg¢ao do controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas exige uma atuacao das Cortes cada vez mais
concomitante e até prévia a realizacao da despesa publica, voltada para
o cumprimento do principio da gestao fiscal responsavel.

Isso se reforca pelo fato do §1° do artigo 1° da LRF dispor que a
gestao fiscal responsavel também se materializa mediante a prevengao
de riscos e a correcao de desvios que podem afetar o equilibrio das
contas publicas, e

permanecer indefinidamente em patamares superiores aos
limites parciais de gastos com pessoal, em um permanente
flerte com o abismo fiscal, consubstancia-se em assuncao de
risco incompativel com a gestdo fiscal responsavel,
notadamente matizada pelos principios da sustentabilidade
fiscal e da prudéncia. (Ramos, 2020, p. 166)

© -



Além disso, para a efetivacdo da gestdo fiscal responsavel a
administracao publica deve observar o principio da prudéncia®, com
Figueiredo e Nobrega (2006, p. 70) lecionando no sentido que:

A Lei de Responsabilidade Fiscal vem estabelecer esse novo
padrdao. Nao sé impondo regras, que sao importantes, é
verdade, mas sim determinando compromissos e padrdes de
conduta que devem ser seguidos. Esses padrdes se
consubstanciam sobretudo nos principios elencados na LRF g,
entre eles, o principio que muito nossa atencado é o principio da
prudéncia, que caracteriza a cautela, a ponderacao, na
consecugdo da gestdo fiscal.

O fato de a pesquisa ter demonstrado que em diversos
municipios acima de 50 mil habitantes a permanéncia acima do limite
prudencial por mais de um quadrimestre seguido ser frequente,
ocorrendo fiscalizagcao apenas nos casos em que o Poder Executivo em
guestao foi sorteado nas auditorias do PAF ou onde ocorreram
denuncias e analises de admissao de pessoal, demonstram a tendéncia
dos gestores nao adotarem as vedacodes do paragrafo unico do artigo
22 da LRF voluntariamente apds o recebimento do alerta prudencial.

¢

Para Ramos “.a permanéncia prolongada acima do limite
prudencial de gastos com pessoal configura ofensas a regras e
principios inerentes a gestao fiscal responsavel..” (2020, p. 154)
complementando que:

Diante das consequéncias juridicas negativas ocasionadas
pelo quadro descrito, tem-se como um norte indicativo de que
a continuidade dos gastos com pessoal nesse patamar nao é
um indiferente juridico, como se bastasse evitar a
ultrapassagem do limite total das despesas com pessoal
(Ramos, 2020, p. 154).

Em que pese a LRF so fixar prazos para reducao das despesas
com pessoal nos casos em que for ultrapassado limite total fixado, o
principio da gestao fiscal responsavel previsto no §1° do artigo 1° da LRF
e o principio da prudéncia servem como fundamentos para uma
atuacao permanente dos Tribunais de Contas na fiscalizacao da

% De acordo com a Resolucdo n°.1.282/2010 do Conselho Federal de Contabilidade: “O
Principio da Prudéncia pressupde o emprego de certo grau de precaugao no exercicio
dos julgamentos necessarios as estimativas em certas condi¢des de incerteza, no
sentido de que ativos e receitas ndo sejam superestimados e que passivos e despesas
ndo sejam subestimados, atribuindo maior confiabilidade ao processo de mensuragao
e apresentacao dos componentes patrimoniais.”




implementacao das restricdes constantes do paragrafo unico do artigo
22 da lei.

Logo, o sistema de medidas preventivas estabelecidas pelo
paragrafo unico do artigo 22 da LRF exigem das Cortes de Contas uma
atuacao fiscalizadora preventiva a inobservancia da norma, em face da
constatacdo pelo TCE/PR que é comum gue os gestores ignorem as
vedacdes impostas pela lei durante o periodo em que as despesas estao
acima do limite prudencial, indo de encontro a efetivagao do principio
da prudéncia que rege a gestao fiscal responsavel.

Os avancos tecnoldgicos tem permitido que as Cortes de Contas
promovam uma fiscalizacao cada vez mais concomitante ao momento
da realizacao da despesa publica, por meio do uso da tecnologia e de
sistemas avancados de IA — inteligéncia artificial.

No caso do TCE/PR, ainda que n&o envolva propriamente o uso
de inteligéncia artificial, a adoc¢ao de sistemas automatizados ja existe,
pois a Corte realiza a emissao dos alertas de forma eletrénica e
automatica, mediante procedimentos automatizados, conforme
apontado no capitulo 3 da dissertacao.

Dessa forma, se pesquisaram procedimentos de controle
existentes no ambito do TCE/PR que permitam a fiscalizacdo das
vedacdes do artigo 22 da LRF de forma continua, encontrando no APA
— Apontamento Preliminar de Acompanhamento — uma possibilidade
para o aprimoramento do controle e fiscalizacdo realizados pelo TCE/PR
na despesa com pessoal dos Poderes e 6rgaos que excedem o limite
prudencial.

Esse instrumento possui carater de prevenir a infracdao das
normas, € que vai de encontro ao uso da tecnologia destacado por Lima
e Diniz (2020, p. 166):

dentre as iniciativas tecnoldgicas que vém ganhando bastante
destaque para a implementagao nas cortes de contas, esta a
adocgao de ferramentas tecnoldgicas baseadas em inteligéncia
artificial (IA), contribuindo com a fiscalizagao das acbes de
governo e com o combate a potenciais ilicitos, tendo em vista
a desafiadora missao dos o6rgdos de controle quanto ao
acompanhamento de politicas, compras, transacdes, licitacdes
e acordos, na tentativa de minimizar irregularidade e combater
a corrupgao. A |A é indubitavelmente um instrumento de
vanguarda tecnoldgico do século XXI.




O APA faz parte do sistema denominado malha eletrénica,
procedimento disciplinado pela Instrucdo Normativa n°.122/2016, a qual
dispde sobre a “Malha Eletrénica e sobre o sistema de gerenciamento,
instrumentos para fiscalizacao via acompanhamento das entidades de
Administracao Publica Municipal e Estadual”, que também normatiza
o procedimento do APA.

Trata-se de um procedimento prévio aos processos da jurisdicao
controladora, vinculado as unidades técnicas do TCE/PR. Pode ser
iniciado pela propria corte, ao se deparar com uma possivel
irregularidade e a partir denuncias, inclusive andnimas, da populacao,
sendo noticiado que “por dia, a média é de 20 atendimentos, que
chegam por e-mail, telefone ou carta.”®

Conforme se destaca no site do TCE/PR, o APA tem sido um
importante instrumento de fiscalizacao preventiva, evitando o uso
indevido de recursos publicos. Levando em consideracao que a
efetividade do controle possui relacdo com o tempo em que a
fiscalizacao € exercida, o APA se revela procedimento célere para o
controle externo da administracao publica.

O APA ¢ considerado como “uma oportunidade concedida pelo
TCE/PR aos gestores para corrigir falhas verificadas pelo 6rgdo na
fiscalizacao preventiva, sem que seja necessaria a abertura de processo
administrativo, cujo tramite é mais demorado e custoso””: A Corte
notifica o gestor a respeito de possivel infracdgo a uma norma,
concedendo um prazo para que se promova o ajuste no ato ou processo
administrativo, e:

guando os administradores ndo corrigem as falhas apontadas,
ficam sujeitos a Comunicagao de Irregularidade, que pode ser
transformada em Tomada de Contas. Nesse caso, a Lei
Organica do TCE-PR (Lei Complementar Estadual n° 113/2005)
prevé a aplicagdo de multas administrativas, fixas e
proporcionais ao valor do dano ao patrimdnio publico,
devolucao dos recursos e outras sangoes.

Desde sua criagao, em abril de 2018, a CAGE, por meio da
fiscalizagdao preventiva, ja conseguiu evitar a perda ou o0 uso

10 Disponivel em  https://wwwil.tce.pr.gov.br/noticias/qualquer-cidadao-pode-
denunciar-mau-uso-dodinheiro-publico-ao-tce/3127/N acesso em 10.04.2022.

01 Disponivel em  https://wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/atuacao-do-tce-pr-corrige-
falhas-em-169-portaisda-transparencia-de-municipios/6646/N acesso em 07.12.2022.
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indevido de R$ 22,5 milhdes pertencentes aos cofres publicos
do Parana.'®?

Neste sentido, no campo das licitagdes o APA tem demonstrado
grande efetividade no bom uso dos recursos publicos, tendo se
revelado um importante mecanismo de controle social da
administracao publica, conforme destacamos nos exemplos a seguir:

Em junho de 2018, um cidadao do Municipio de Roncador fez
uma denuncia ao TCE/PR por meio do canal da Ouvidoria, referente a
uma licitagcao destinada a adquirir bens e servicos para implementacao
de programa denominado “Crescer em Familia”, a ser implementado
pela Prefeitura do citado Municipio.

De acordo com o TCE/PR:

a analise técnica do edital comprovou os apontamentos do
procedimento instaurado pela Ouvidoria: auséncia de
publicacao do edital no portal da prefeitura na internet;
restricao a competitividade, diante da divisao do objeto em
lotes; e exigéncia indevida de atestado de visita técnica. A Cage
enviou a administragdo municipal um Apontamento
Preliminar de Acompanhamento (APA), informando as
inconformidades constatadas no edital e questionando quais
medidas corretivas seriam adotadas.'®

Recebida a notificacdo do APA, imediatamente o Municipio de
Roncador procedeu com a revogacao do edital denunciado,
informando ao TCE/PR que corrigiria as irregularidades apontadas.
Assim como observaria os apontamentos feitos pelo 6rgao de controle
Nnos proximos certames licitatorios.

Em outro caso, a utilizacdo do APA resultou na economia de R$
706,9 mil para o municipio de Sao Pedro do Ivai, apos este corrigir edital
de licitacdo de medicamentos objeto de analise do TCE/PR:

a0 analisarem o instrumento convocatorio original da disputa,
os auditores da CAGE verificaram que 13 itens do termo de
referéncia possuiam cotacles superiores as praticadas no
mercado de compras publicas, resultando num potencial
sobrepreco de R$ 409.948,00.

02 Disponivel em https//wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/atuacao-do-tce-pr-corrige-
falhas-em-169-portaisda-transparencia-de-municipios/6646/N acesso em 07.12.2022.
03 Disponivel em  https://wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/demanda-de-cidadao-a-
ouvidoria-do-tce-pr-leva-roncador-a-revogar-licitacao/6078/N acesso em 12.12.2022.
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Diante do problema detectado, foi encaminhado
Apontamento Preliminar de Acompanhamento (APA) a
prefeitura, orientando a realizagdo de ampla pesquisa de
precos, a fim de adequar o valor de referéncia dos
medicamentos e reanalisar a metodologia de calculo utilizada.
Para tanto, a CAGE indicou, entre outras medidas, o uso da
média ponderada dos valores obtidos no Banco de Pregcos em
Saude (BPS)do governo federal, bem como, pelo menos,
outras duas fontes, a exemplo de contratacdes feitas por outros
6rgaos da administracao publica e dos
sistemas Comprasnet e Compras Parana.

Em resposta, o Municipio de Sao Pedro do Ivai informou ter
republicado o edital da licitagdo com as devidas retificagcdes
nos valores de referéncia dos medicamentos com sobrepreco,
conforme as orientagdes fornecidas pela unidade técnica do
TCE-PR.1o4

O procedimento do APA segue aquilo que Araujo e Farias (2020)
denominam como controle externo prospectivo, tendo a atuagao dos
Tribunais de Contas voltadas para a¢cdes pedagdgicas e preventivas:

..pela sua possibilidade de atuagao no momento anterior a
materializacao do dano, provocando mudangas de rumo e
ajustes de comportamentos administrativos, a funcao
pedagdgica ou aqueloutras que possuem essa vertente (como
as ja citadas funcdes consultiva, informativa e corretiva) ganha
relevo e assume papel de destaque no novo cenario do
controle publico. Sem embargos, entende-se que a funcao
pedagdgica dos tribunais de contas é mais consentanea com
esse enfoque prospetivo de controle, que visa, em esséncia,
atuar em momento anterior a efetivagdo do dano, numa
perspectiva futura, ndo se voltando ao passado, as condutas ja
realizadas. (Aradjo e Farias, 2020, p. 146)

Os autores, ao abordarem a APRP (Autos de Prazo para
Regularizacao de Procedimento - instrumento similar ao APA)

lecionam que

Nessa ambivaléncia do controle prospectivo, tem-se mais um
relevante exemplo de atuagao efetiva dos tribunais de contas,
os chamados Autos de Prazo para Regularizacao de
Procedimento (APRPs). Tal instituto decorre de expressa
prerrogativa constitucional que tém as cortes de contas de
assinar prazo para que os jurisdicionados adotem as
providéncias necessarias ao exato cumprimento das normas,

104 Disponivel em https://wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/ao-seguir-orientacoes-do-tce-pr-
municipio-poupa-r$-7069-mil-em-licitacao/9820/N acesso em 12.12.2022.



https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/ao-seguir-orientacoes-do-tce-pr-municipio-poupa-r$-7069-mil-em-licitacao/9820/N
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/ao-seguir-orientacoes-do-tce-pr-municipio-poupa-r$-7069-mil-em-licitacao/9820/N

uma vez identificadas ilegitimidades nas condutas
administrativas. (Araudjo e Farias, 2020, p. 156)

Concluindo que “..a finalidade do APRP é promover a atuacgao
cautelar, priorizando o controle prévio e concomitante, com espeque
na sua vertente pedagodgica, e buscando a efetividade da sua ag¢ao.”
(Araujo e Farias, 2020, p. 156)

Nesse sentido Lima (2015, p. 276) destaca que por meio deste
instrumento “impede-se que um ato ilegal persista, o Tribunal de
Contas age de imediato, simultaneamente a execucao.”

O APA guarda similaridade ao alerta previsto pela LRF, pois o
dltimo é visto como um instrumento de prevencao e auxilio para a
realizagcao da gestao fiscal responsavel, como explica Conti (2022, p. 183):

O “alerta” € um importante instrumento de gestao fiscal
responsavel, e uma ferramenta de grande utilidade que o
sistema de fiscalizacao da atividade financeira tem em maos
para evitar o descontrole das contas publicas, cujo uso tem
sido intensificado pelas Cortes de Contas.

As restricdes previstas no paragrafo unico do artigo 22 da LRF se
revelam de natureza cautelar para que o Poder ou érgao nao pratiquem
atos de pessoal que levem a extrapolacao do limite total da despesa
com pessoal, com o alerta prudencial atuando em conjunto para
prevenir tal descontrole.

Logo, a combinacdo entre esses instrumentos preventivos e o
APA para fiscalizar de forma permanente o cumprimento das vedacoes
impostas pelo paragrafo Unico do artigo 22 da LRF é plenamente
possivel no ambito do TCE/PR.

Dessa forma, basta que se normatize a abertura de um APA
automaticamente apos a emissao do alerta prudencial para os Poderes
e 0rgaos sob sua jurisdicao que permanecam gastando acima de 95%
da RCL em despesas com pessoal por 2 quadrimestres seguidos'®s, com
a concessao de prazo aos gestores para gque comprovem gue nao
praticaram as vedacdes constantes do paragrafo unico do artigo 22 da
LRF durante o periodo de restricao, sob pena de responsabilizacao
pessoal destes.

195 Ou, no caso dagueles municipios em que é facultado a emissdo do RGF semestral,
por dois semestres seguidos.




A justificativa para que seja instaurado o APA somente apds a
permanéncia por 2 quadrimestres seguidos dispendendo acima de
95% da RCL nas despesas pessoal esta na questao de ser comum a
ocorréncia de fatos alheios a vontade do gestor e que indiretamente
aumentam a despesa com pessoal (por exemplo, frustracao na
arrecadacao tributaria ou recessao econdmica), devendo-se levar em
consideracao a boa-fé do gestor num primeiro momento.

Verificando o TCE/PR gque um municipio (por exemplo) se
manteve acima do limite prudencial por mais de um quadrimestre
seguido, instaura-se o APA e determina-se ao gestor e ao responsavel
pelo controle interno do Poder que estes comprovem gue nao se
concedeu aumento salarial, que nao se admitiu novos servidores (fora
as excecdes) ou que Nao se praticou qualquer um dos atos vedados no
paragrafo Unico do artigo 22 da LRF, podendo o TCE/PR remeter copia
da notificacdao do APA ao respectivo Poder Legislativo (no caso dos
Municipios), para que este também possa auxiliar na fiscalizacao do
cumprimento da norma.

Se a LRF determina que o responsavel pelo controle interno
assine o RGF em conjunto com o gestor, se presume que aquele ja
tenha conhecimento de que o Poder ou 6rgao esta acima do limite
prudencial, sendo possivel atribuir, mediante uso do APA, ao
responsavel pelo controle interno a responsabilidade de informar o que
ocorreu a cada més em que o Poder ou 6rgao esteve acima do limite
prudencial.

Para se instrumentalizar tais informacdes pelo controle interno,
pode ser exigida a apresentacao de um relatdrio mensal, elaborado a
partir de informacgdes prestadas pelo setor de RH do Poder ou 6rgao, as
guais podem ser obtidos nos sistemas operacionais do Poder ou 6rgao
e que subsidiam a elaboracdao dos relatdrios exigidos pela LRF,
certificando que nao foram praticados os atos de pessoal vedados pelo
paragrafo Unico do artigo 22, ou entdo, se alguma das vedacdes foi
infringida pelo gestor, sob pena de responsabilidade do controlador
interno, na forma do §1° do artigo 74 da CF'°,

O TCE/PR, apds receber este relatdrio do controle interno e
verificando o descumprimento das vedacdes, convertera o

106 81°, Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.




procedimento em comunicagao de irregularidade, dando inicio a
Tomada de Contas Extraordinaria, onde podera ocorrer a
responsabilizacdo do gestor e do controlador interno que -
devidamente alertados — agiram em contrariedade com o paragrafo
unico do artigo 22 da LRF. Por outro lado, caso se verifique o
cumprimento da norma, o procedimento naturalmente sera arquivado
sem indicacao de responsabilidades, como ja ocorre nas situagcdes em
gue o APA é utilizado.

Nesse aspecto, se materializaria o disposto no artigo 70 da
Constituicao Federal, que atribui de maneira igualitaria o exercicio da
fiscalizacao contabil, orcamentaria, financeira, operacional e
patrimonial ao controle externo e ao controle interno de cada Poder.

Como a finalidade do APA é preventiva, entendemos que o
recebimento da notificacao da instauracao do APA pelo gestor e pelo
controle interno demonstraria que o TCE/PR acompanha a evolucdo da
despesa com pessoal, onde num primeiro momento poderiam se
revelar casos de descumprimento do artigo 22 para, posteriormente,
desencorajar os gestores de praticar as condutas vedadas pelo
paragrafo Unico, em decorréncia da presengca mais constante do
controle externo na atividade administrativa.

E a adocao do APA para a fiscalizacdao do cumprimento das
vedacdes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF nao obsta que a Corte
proceda com a fiscalizacdo mediante os processos de registros de atos
de admissao de pessoal e nos processos de denuncias, conforme ja o
faz, e como o TCE/PR destaca, o ndo atendimento do APA pode ter
COMO consequéncia a comunicacao de irregularidade e instauracao de
Tomada de Contas Extraordinaria.

Além disso, a utilizacdo do APA nestes casos permitiria ao TCE/PR
descobrir, ainda que indiretamente, quais as razdes que levam os
Poderes e 6rgaos a permanecerem acima do limite prudencial por mais
de um quadrimestre seguido, podendo auxiliar os Poderes ou érgaos
que enfrentem situacao similar em procedimentos a serem
desenvolvidos com o objetivo de racionalizar a despesa com pessoal.

Isto traria a Corte para mais perto da realidade econémico-
administrativa dos Poderes e 6rgaos paranaenses, entendendo as
dificuldades reais da gestao, muitas vezes incompreendidas pelos
Tribunais de Contas.




E a implementacao de tal procedimento contemplaria de forma
permanente para a efetivacdo dos principios da gestao fiscal
responsavel e da prudéncia, com o TCE/PR participando ativamente do
controle externo prévio e concomitante das despesas com pessoal, de
forma prospectiva.







CONCLUSOES

A Lei de Responsabilidade Fiscal inovou o controle das contas
publicas, em especial as despesas com pessoal, criando limites nao
apenas para os Poderes, mas também para os 6rgaos autdbnomos
Tribunal de Contas e Ministérios Publicos.

Esse sistema, além de fixar um limite total para a despesa com
pessoal, disciplinou limites preventivos para evitar a extrapolacao dos
gastos com pessoal, 0 que se revelou como uma das principais
inovacodes trazidas pela LRF, prevendo também um sistema de retorno
para o caso de a despesa com pessoal exceder o limite total fixado.

As vedacdes que visam prevenir a extrapolacao dos gastos com
pessoal constam do paragrafo unico do artigo 22 da LRF, que devem
ser observadas quando do atingimento daquilo que se convencionou
chamar de limite prudencial, também estabelecidas restricdes
constantes do §3° do artigo 23 da Lei para o Poder ou 6rgao que
ultrapassasse o limite total de gastos com pessoal.

A lei também atribuiu, entre outros, ao Tribunal de Contas a
competéncia para a fiscalizacdao das despesas com pessoal, permitindo
a emissao de alertas aos Poderes ou o6rgaos que atingissem
determinados indices de gastos com pessoal, além de permitir a
aplicacdao de sancdes para o0s gestores que Nao cumprissem as
disposi¢cdes da norma.

Passados mais de 20 anos da edicao da LRF, persiste o fato de as
despesas com pessoal se apresentarem como um problema para a
administracao publica, em especial a administracao publica municipal,
cuja maior despesa de carater continuado € a folha de pagamento de
seus servidores.

E o descontrole das despesas com pessoal, além de prejudicar a
implementacao de politicas publicas, pode acarretar ao municipio que
exceder o limite total previsto pela LRF o impedimento de receber
transferéncias voluntarias, obter garantia ou contratar operacdes de
crédito, caso este nao reduza o excedente Nos prazos previstos na Lei.




Logo, o denominado limite prudencial se revela como um
importante mecanismo de prevencao, devendo as restricdes
constantes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF serem fiscalizadas
pelos Tribunais de Contas.

No caso dos municipios paranaenses, a pesquisa revelou ser
comum o fato de as Prefeituras Municipais ultrapassarem o limite
prudencial e permanecerem no quadro por mais de um quadrimestre,
revelando que a inobservancia das condutas vedadas pelo paragrafo
Unico do artigo 22 é comum, em praticas que ferem os principios da
gestao fiscal responsavel e prudéncia.

Destaca-se que os alertas referentes ao limite prudencial das
despesas com pessoal foram devidamente emitidos pelo TCE/PR em
desfavor de todos os Poderes Executivos dos municipios pesquisados,
Ou seja, 0s gestores sao cientificados que nao podem praticar as
condutas vedadas pelo paragrafo unico do artigo 22 da LRF enquanto
Nnao ocorrer a reducao da despesa com pessoal abaixo do limite de 95%
da RCL.

Foi constatado que o TCE/PR fiscaliza a implementacdo das
vedacdes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF mediante registros de
admissao de pessoal, nos casos em que é provocado por denudncias e
por meio de auditorias do PAF, estas uUltimas apenas nos exercicios em
que a despesa com pessoal € um escopo de atuagao da corte.

Em comum entre todos os processos pesquisados foi o fato que,
quando a fiscalizacdo do TCE/PR ocorreu, verificou-se a inobservancia
do paragrafo unico do artigo 22 da LRF na maioria dos casos. Porém,
nao houve quantificacao do que foi despendido indevidamente nos
municipios que nao cumpriram das vedacgoes.

Destacaram-se as determinacdes dos Acérddos n° 1810/18-TP e
n° 2673/19-TP. Estes suspenderam a tramitacdo e determinaram a
abstencao de sancao em projetos de lei que tinham como objeto a
criagao de cargos em municipios que se encontravam em alerta
prudencial, devidamente cientes.

Nas fiscalizacdes realizadas por meio do PAF, confirmou-se ser
comum a inobservancia das vedacdes do paragrafo unico do artigo 22
da LRF em grande parte dos municipios fiscalizados, servindo tais
auditorias como indicativo de que a fiscalizacao sobre a norma deve ser

reforcada.
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Nos processos de registros de admissao de pessoal verificou-se
que o TCE/PR observava se o municipio se encontrava acima do limite
prudencial, situagcao que obriga a aplicacao das vedac¢des do paragrafo
unico do artigo 22 da LRF, com a tendéncia da Corte de validar as
nomeacdes com base nos principios da boa-fé e seguranca juridica,
atribuindo responsabilidade ao gestor nos casos em que estava
excedido o limite prudencial, também determinando a suspensao de
novas nomeagoes durante o periodo de restricao.

Nos municipios com populacao acima de 50 mil habitantes, além
dos casos envolvendo registros de admissao, nao foram encontrados
processos ou Acordaos especificos sobre a inobservancia do artigo 22
da LRF a partir da atuacao de oficio da Corte, o que pode indicar que
eventuais irregularidades ndo foram fiscalizadas pelo TCE/PR, ndo por
falha da corte, mas pela auséncia de um procedimento especifico para
tanto.

Ha que se destacar que a unica intervencao encontrada em um
municipio acima de 50 mil habitantes, em que se determinou a
suspensao do tramite de projeto de lei que criava cargos
comissionados, se deu em Poder Executivo que havia ultrapassado o
limite total com pessoal mediante a denuncia de cidadao, constantes
do Despacho n°.1008/18-GCIZL, homologado no Acérddo n°.1810/18-TP.
Tal forma de atuacgao se revelou eficiente e conteve uma grave tentativa
de infringir o inciso Il do paragrafo unico do artigo 22 da LRF, servindo
de precedente para a expedi¢cao de cautelar em outro municipio que
estava prestar a praticar conduta vedada durante periodo de alerta
prudencial.

Também se demonstrou que, apesar do Regimento Interno do
TCE/PR impor a observancia dos alertas por ocasido do julgamento das
contas do respectivo exercicio, a0 menos Nos Municipios pesquisados
(com mais de 50 mil habitantes) isso nao ocorreu, indicando que, para
fins do julgamento que sera realizado pelo Poder Legislativo o fato de
ultrapassar ou permanecer acima do limite prudencial € um indiferente
para o juizo a ser exercido pelos Vereadores, sendo apenas indicado os
casos de extrapolacao do limite total de despesas com pessoal.

Nesse sentido, cumpriram-se as disposicdes das IN sobre o
escopo de contas ao longo dos exercicios pesquisados definiram como
objeto de fiscalizagcao sobre as contas anuais, na hipdtese de o Poder
Executivo exceder o limite total da despesa com pessoal.
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No geral, quando ocorreram punicdes, foi aplicada a penalidade
de multa, que ¢ infima frente a eventuais danos ao erario que podem
ter sido ocasionados, agravado pelo fato de que tal atividade de
controle € realizada muito tempo apds a realizacao da despesa
indevida.

Isso pode motivar cada vez menos que os gestores adotem as
restricées nos casos de atingimento do limite prudencial.

Ainda que existente, seja nas auditorias do PAF, dos atos de
registros de pessoal e denuncias, a fiscalizacdo pelo TCE/PR das
restricées constantes do paragrafo unico do artigo 22 da LRF pode ser
aprimorada, permitindo que 0os municipios realizem os gastos com
pessoal de forma a coroar a gestao fiscal responsavel defendida pela
LRF, permitindo que mais recursos publicos possam ser destinados
para a implementacdao de politicas publicas, atividade fim da
administracao publica.

Tanto a administracao publica quanto os Tribunais de Contas
devem buscar a efetivacao dos principios da gestao fiscal responsavel e
da prudéncia, a partir do que se extrai do §1° do artigo 1° da LRF. Dessa
forma, o TCE/PR deve atuar de forma preventiva e cautelar visando n&o
apenas garantir o cumprimento da LRF, mas também afastar riscos e
corrigir desvios que comprometam a responsabilidade na gestao fiscal.

Como as vedacdes constantes do paragrafo unico do artigo 22 da
LRF também possuem natureza cautelar, no sentido de impedir a
extrapolacao do limite total das despesas com pessoal, a fiscalizacao do
cumprimento da lei pelo TCE/PR pode ser efetuada mediante
procedimentos de controle prévio ou concomitantes a realizacao da
despesa publica, utilizando de procedimentos automatizados ou com
recursos de |A, o que ja ocorre nos Tribunais de Contas.

Nesse sentido, destaca-se que ja existe um instrumento a
disposicdo do TCE/PR para que seja realizada de forma permanente a
fiscalizacdao da implementacao das vedacdes que a LRF impde aos
Mmunicipios que excedem em 95% o limite das despesas com pessoal,
consistente no APA — Apontamento Preliminar de Acompanhamento.

O procedimento tem obtido excelentes resultados na
fiscalizacao preventiva da gestao publica, evitando o uso irregular de
recursos publicos, em especial no controle preventivo das licitacoes,
indo de encontro aos preceitos do controle externo prospectivo.
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Nesse sentido, o APA pode ser instaurado de forma automatica
apos a emissao do alerta prudencial para o municipio que estiver acima
do limite prudencial por mais de um quadrimestre seguido, impondo
ao gestor e ao controle interno que estes demonstrem que nao
praticaram as condutas vedadas pelo artigo 22 da LRF apos a data final
do periodo de apuragao da despesa total com pessoal, 0 que pode ser
feito mediante relatdrio emitido pelo sistema de controle interno do
Poder a partir de informacgdes prestadas pelo setor de RH respectivo.

Além da fiscalizacdo do cumprimento da norma, no ambito do
APA o TCE/PR pode buscar, ainda que indiretamente, saber as razdes
pelas quais a despesa com pessoal se mantém acima de 95% da RCL
por mais de um periodo de apuracao seguido, trazendo o 6rgao para
mais perto da realidade da administracao publica, conforme demanda
o atual modelo de controle externo da administragcao publica.

A fiscalizagcao das vedacdes constantes do paragrafo unico do
artigo 22 da LRF pelo TCE/PR conforme proposto podera ser mais eficaz
para alcancar os fins para os quais a horma foi criada: estabelecer uma
gestao fiscal responsavel, com énfase na implementacao de politicas
publicas em detrimento aos gastos excessivos com servidores publicos.
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ANEXO
MINUTA DE INSTRUCAO NORMATIVA N° XXX/2023

Dispde sobre o uso do Apontamento Preliminar de
Acompanhamento - APA - nos casos de reiterada
permanéncia dos Poderes e 6rgaos acima do limite prudencial
das despesas com pessoal, na forma do paragrafo Unico do
artigo 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal, e da outras

providéncias.

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, no uso das
atribuicdes contidas no art. 2°, |, da Lei Complementar n.° 113, de 15 de
dezembro de 2005, e com base nos arts. 5°, XllI,193 a 196, do Regimento
Interno,

RESOLVE:
CAPITULO |
DA APLICABILIDADE

Art. 1° Esta Instrucao Normativa estabelece o procedimento de
fiscalizacao das vedacdes contidas no paragrafo unico do artigo 22 da
Lei da Responsabilidade Fiscal mediante a utilizacdo do Apontamento
Preliminar de Acompanhamento — APA.

Paragrafo uUnico. Para efeito das normas desta Instrucao Normativa
estao abrangidos:

I - Poder Executivo e Poder Legislativo Estaduais;

[ - Poder Judiciario;

[ - Tribunal de Contas do Estado e Ministério PUblico Estadual;
v - Poder Executivo e Poder Legislativo Municipais.

CAPITULO Il

DO PROCEDIMENTO
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Art. 2° Encerrada a analise da gestao fiscal dos Poderes e 6rgaos
indicados no paragrafo unico do art. 1° desta Instrucao Normativa e
constatado que se ultrapassou, por mais de um periodo de verificacao
seguido, o limite fixado pelo paragrafo Unico do art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao - CGF -
promovera a instauracao de APA para verificar o cumprimento das
vedacdes legais impostas as entidades que se encontram acima do
limite prudencial.

§ 1° Por analise da gestao fiscal compreende-se aquela realizada pela
Coordenadoria de Gestao Municipal no Sistema de Informacdes
Municipais (SIM-AM) e pela Coordenadoria de Gestao Estadual no
ambito de suas atribuicoes;

§ 2° Considera-se periodo de verificacao:

| — quadrimestral, na forma dos artigos 54 e 55 da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

Il — semestral, para a hipdtese prevista no art. 63, |, da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

§3° O APA a que se refere este art. sera instaurado independente da
notificacdao de alerta, na forma do paragrafo uUnico do art. 18 da
Instrucdo Normativa n°®174/2022.

Art. 3° Instaurado o APA, serao notificados o gestor e o responsavel pelo
controle interno do Poder ou 6rgao, que no prazo de 15 (quinze) dias
encaminharao relatério das despesas com pessoal referente a cada
mMés apos encerramento do periodo de apuracao em que se constatar
a permanéncia reiterada acima prudencial, onde deverao comprovar
que:

| — nao ocorreu concessao de vantagem, aumento, reajuste ou
adequacao de remuneracao a qualquer titulo, salvo os derivados de
sentenca judicial ou de determinacao legal ou contratual, ressalvada a
revisao prevista no inciso X do art. 37 da Constituicao;

Il - ndo foram criados cargo, emprego ou fungao;

Il = ndo ocorreu alteracao de estrutura de carreira que implique
aumento de despesa;
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IV — ndo houve provimento de cargo publico, admissao ou contratacao
de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicao decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao,
saude e seguranca;

V — nao foram pagas horas extra, salvo no caso do disposto no inciso Il
do § 6o do art. 57 da Constituicao e as situacdes previstas na lei de
diretrizes orcamentarias.

§1° O relatdrio devera conter a discriminacao da remuneracao de todos
0s servidores ativos efetivos e comissionados, inativos e terceirizados,
na forma do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 2° Devera ser encaminhado também relatdrio referente a cada més
do periodo de apuragao anterior aquele em que se verificou a
permanéncia reiterada acima do limite prudencial fixado pelo
paragrafo unico do art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal, para fins
de comparacao.

§ 3° Os relatorios previstos neste artigo deverao ser assinados pelo
gestor e pelo responsavel pelo controle interno.

Art. 4° Em sendo verificado que a entidade cumpriu as vedacdes
impostas pelo paragrafo Unico do art. 22 da Lei de Responsabilidade
Fiscal durante o periodo em que se encontrava acima do limite
prudencial, sera encerrada a ocorréncia.

Art. 5° Verificado que a entidade realizou pagamento em
desconformidade com o previsto nos incisos | a V do art. 3° desta
Instrucao Normativa, sera procedida a instauracao de Tomada de
Contas Extraordinaria em face dos respectivos gestor e responsavel
pelo controlador interno, para apuracao de responsabilidades, com
aplicacao de sancdes se for o caso, e eventuais danos ao erario;

Capitulo Il
DISPOSICOES FINAIS

Art. 6° Serao observados os dispostos nos art. 7° e seguintes da
Instrucdo Normativa n°® 122/2016, para fins da instrucdo processual do
APA aqui disciplinado.
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Art. 7° A fiscalizacao realizada por meio desta Instrucao Normativa nao
exclui as demais formas de fiscalizagao realizadas pelo Tribunal de
Contas do Estado do Parana.

Art. 8° Essa Instrucdao Normativa entra em vigor na data de sua
publicagao.




C
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO



