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1. INTRODUCAO

O art. 163 da Constitui¢do Federal, que dé inicio ao Capitulo I, do Titulo VI,
regulador das finangas ptiblicas, estabeleceu que lei complementar deveria ser
editada para dispor sobre finangas priblicas - esta a matéria basica - e sobre outros
assuntos especificos que, indiscutivelmente, guardam correlagdo com o tema de
finangas. Estdo nesse caso os temas sobre divida piiblica externa e interna,
concessdo de garantias por entidades ptiblicas, emissdo e resgate de titulos da
divida publica, fiscalizagdo de institui¢des financeiras, operagdes de cambio
realizadas por érgaos ptiblicos e adequagdo das fungbes das instituigdes oficiais
de crédito da Unido.

Por outro lado, o art. 165, § 9°, da CF, também prevé lei complementar para
dispor sobre o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e a lei
orcamentdria anual. Por fim, o art. 169 estabelece que lei complementar
disciplinaria a matéria pertinente a despesas com pessoal ativo e inativo das
entidades federativas.

Regulamentando os dispositivos, foi editada a Lei Complementar n° 101, de
04.05.2000, que revogou a Lei Complementar n° 96, de 31.05.99, conforme consta
no art. 75 daquele diploma.

® Fevereiro/2001.
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A nova lei dispbe realmente sobre varios aspectos das finangas ptiblicas,
dizendo sua ementa que o diploma “estabelece normas de finangas piiblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e dd outras providéncias”, e seu art. 1° faz
referéncia, de fato, ao Capitulo II do Titulo VI da Constitui¢do, no qual se
apresenta o quadro bésico regulador da matéria.

Disp&e a LC 101 sobre planejamento, incluindo-se, af, regras sobre a lei
orcamentdria e a lei de diretrizes orgamentdrias e, ainda, sobre receita e despesa
ptiblica, transferéncias de recursos, divida e endividamento, gestdo patrimonial
e transparéncia, controle e fiscalizagdo na atividade geral relativa ao sistema de
execugdo e controle das finangas ptblicas.

O foco destes comentdrios, porém, cingir-se-d & despesa priblica na parte em
que a lei alinha as normas sobre despesas com pessoal (Capitulo IV, Segdo II,
Subsegdes I e II).

Trata-se de matéria extremamente delicada e relevante para o setor priblico,
porque tenta p6r fim aos descalabros que alguns administradores inescrupulosos
cometeram nos cofres ptiblicos e, por conseguinte, resguardar o erario ptiblico
para o fim de ser devidamente utilizado em objetivos verdadeiramente sociais,
atendendo aos diversos vetores do interesse ptiblico geral, e ndo para fins pessoais,
com ofensa inaceitdvel aos principios da moralidade, da impessoalidade, da
legalidade, da razoabilidade e, enfim, a qualquer principio norteador da fungao
administrativa.

Na verdade, se houvesse consciéncia ptblica, politica e administrativa, de
certos administradores, sequer haveria necessidade de quadro regulador tio
detalhado. Bastaria a consciéncia : os principios morais antecederiam os principios
juridicos.

2. DEesTINATARIOS DIRETOS

A lei tem cardter geral e se destina a toda a Administragdo Ptblica, direta e
indireta. No que concerne a administragdo direta, sdo destinatdrios os entes
federativos - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ~ materializados por
todos os 6rgios basicos que lhes compdem a estrutura. Assim, devem obediéncia
aLC 101 os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, os Tribunais de Contas e
o Ministério Ptiblico.

Quanto aos Tribunais de Contas, a lei os incluiu a todos, fazendo mengio ao
Tribunal de Contas da Unido, aos Tribunais de Contas dos Estados e, onde houver,
aos Tribunais de Contas dos Municipios e Tribunal de Contas do Municipio (art.
1°, § 3°, III).

Fora da administragao direta, foram referidos fundos, autarquias, fundagdes
e empresas estatais dependentes.

Os fundos, como se sabe, ndo sdo dotados de personalidade juridica e
constituem conglomerados juridicos e financeiros que recebem valores
caracterizados como dinheiro ptiblico. Mas a crescente instituicio desses
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conglomerados, que tém a seu cargo, freqiientemente, recursos de elevado vulto
e visam ao atendimento de relevantes finalidades piiblicas, provocou sua insergdo
ao lado de pessoas juridicas vinculadas a Administra¢do. Idéntica situagio
encontra-se no art. 1°, pardgrafo tinico, da Lei n° 8.666/93 — o Estatuto de
Contratos e Licitagdes — no qual a regra empregou a expressao fundos especiais.
Parece-nos melhor o emprego apenas do termo “fundos”, porque inexiste
pardmetro para identificar se um fundo é especial ounio. O certo é que, embora
despersonalizados, sujeitam-se as regras tracadas na lei, j& que ressaltam, na sua
atividade, intimeras fungGes atinentes as finangas ptiblicas.

Todas as fundagbes governamentais submetem-se ao regime financeiro da
lei. Como esta se limitou a referir-se as fundagdes (art. 1°, § 3° I, “b”), é de
considerar-se que se incluem as fundagdes governamentais de direito ptiblico e
as de direito privado. A lei distinguiu, como se verd, empresas dependentes e
empresas controladas, mas empregou a expressdo empresas estatais, locugaona
qual n&o se pode considerar, tecnicamente, as fundagdes. Parece-nos, todavia,
que se a fundagdo governamental é de direito privado e ndo recebe subvengio
publica deve receber a incidéncia de outro tipo de normas, pois que a atividade
financeira ndo serd a mesma executada por fundagGes de direito ptiblico, de
natureza autarquica.

A lei incluiu como destinatérias as empresas estatais dependentes, definindo-as
como aquelas entidades controladas que recebem da pessoa controladdra recursos
financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou
de capital (art. 2°, IIT). Em palavras diversas, a incidéncia normativa abrange as
empresas que nio tém capacidade de auto-subsisténcia, necessitando de recursos
do ente a que estejam vinculadas para fazer frente a gastos com pessoal ou com
as rubricas gerais de custeio ou de capital. No caso de despesas de capital, porém,
nio sio consideradas dependentes empresas aquelas cujos recursos, oriundos
do ente controlador, se destinem ao aumento de participagic acionaria.

No atual sistema da administragdo indireta, além das autarquias e das
fundagdes governamentais, ja mencionadas, sé estdo incluidas as sociedades de
economia mista e as empresas ptiblicas. Resulta daquela norma, portanto, que
se empresa ptiblica ou sociedade de economia mista for auto-suficiente — o que
decerto sé ocorrerd quando executar atividade de natureza econdémica
empresarial ~ ndo estar4 ela submetida ao regramento da lei de responsabilidade
fiscal. Embora também esteja sob controle do ente federativo ou de outra pessoa
administrativa, os elementos relativos & gestdo dos recursos sofrerao controle de
natureza diversa, inclusive com atencdo as regras de seu estatuto ou contrato
social.

Os requisitos para a qualificagdo de empresa estatal dependente sio
alternativos: basta que a subvengde se dirija a um dos setores causadores de
dispéndio para se admitir a qualificagdao. Assim, se o ente controlador aloca
recursos, por exemplo, apenas para pagamento de pessoal, j4 se afigurard como
dependente para os fins da lei. O mesmo se dard em relagdo ao custeio em geral:
ainda que a empresa seja auto-suficiente quanto ao pagamento de seu pessoal,
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mas precise de subsidio para outras rubricas de custeio em geral, serd qualificada
como empresa estatal dependente. Contudo, recursos vertidos para aumento de
participagdo aciondria do ente controlador ndo caracterizam dependéncia, isso,
€ 6bvio, se outros recursos nio forem alocados para fins diversos.

3. PressuPOoSsTOS DAS DESPESAS PUBLICAS

As despesas ptiblicas podem ser legitimas ou ilegitimas. Seja para deflagar
agdo governamental, seja para expandi-la ou aperfeigod-la, a despesa, para
configurar-se legitima, deve atender a trés pressupostos: 1° a fixagdo do impacto
orcamentdrio-financeiro; 2°) a adequagio a lei or¢amentéria; e 3°) a
compatibilidade com projetos de longa duragéo.

No que tange ao primeiro, é necessario que a autoridade responsével proceda
a estimativa do impacto da despesa, considerando as rubricas orgamentarias
respectivas, tanto em relacdo ao exercicio em que vai ser efetuada a despesa
(que nio precisa ser o exercicio vigente), como aos dois exercicios subseqiientes
(art. 16, I). Indispensével para alcangar o objetivo legal serd o emprego, pela
autoridade competente, de método administrativo de planejamento e projeciao
da execugdo orgamentdria, eis que a estimativa do impacto néo se limita ao
exercicio financeiro da despesa em si, o que seria menos complexo, mas sim a
dois exercicios seguintes. E, aqui, deverd o érgdo atuar com extrema cautela,
tendo em vista que, em certas situagGes, o impacto no orgamento presente pode
ser menor do que nos exercicios futuros. Por isso, exige a lei a fixagdo das
premissas da estimativa e a metodologia de cdlculo adotada pelo agente estatal
(art. 16, § 2°).

Aadequagdo or¢amentdria importa a correlagdo de congruéncia entre a despesa
e o orgamento. A despesa deverd ser objeto de dotagao especifica, porque prevista
para ela, e suficiente, para o fim de comporti-la. Poderd, ainda, estar inserida
em crédito genérico, mas, neste caso, a despesa deve ser considerada em face de
outras da mesma espécie, realizadas ou a realizar, previstas no programa de
agdo governamental, ndo podendo ultrapassar os limites fixados para o exercicio
(art. 16, § 1°,I).

Finalmente, quanto a compatibilidade com projetos de longa duragdo, dispbe a
LC 101 que a despesa deve ser compativel com as diretrizes, objetivos, prioridades
e metas previstos no plano plurianual e na lei de diretrizes orcamentarias. Alguns
administradores, para alcangar objetivos pessoais, efetuam despesas piiblicas
com total desprezo pelos projetos de longa duragio, como os que constam de
planos plurianuais e leis de diretrizes or¢amentarias. Em se tratando de projetos
definidos em instrumento legal, deve o administrador levd-los em conta para
criar ou aumentar outras despesas.

Tanto na hipétese de adequagido da despesa a lei oramentdria, como na de
compatibilidade com os instrumentos 'que formalizam projetos de longa duragao,
o administrador, com a fungao de ordenador de despesa, devera emitir declaragio
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formal com tal demonstragio (art. 16, IT). Nao o fazendo, ou emitindo declaragio
em desconformidade com a exigéncia legal, serd o agente responsabilizado
funcionalmente e, conforme a hipétese, também civil e criminalmente. Trata-se,
como se vé, de ato vinculado, cujos elementos de composicdo ja se encontram
previamente delineados na lei.

Asexigéncias acima, entretanto, nao se aplicam a despesa considerada irrelevante,
como autoriza o art. 16, § 3° da lei. Como esta repassa a lei de diretrizes
orcamentdrias a defini¢ao do que se considera como despesa irrelevante, deve
anotar-se que, somente quando for editado este tiltimo diploma, é que se tornara
eficaz a norma da LC 101. Seu revestimento momentaneo, assim, é de norma
vigente, mas ainda ineficaz.

4. As DespPesas DE PEssoAL

A despesa com pessoal pode caracterizar-se como parcial ou total. Para ser
apurada a despesa total, considera-se a ocorrida em determinado més com a
efetivada nos onze meses imediatamente anteriores. O parametro, pois, da
despesa total é o periodo de doze meses (art. 18, § 2°). Em conseqiiéncia, sera
parcial a despesa que abranger determinado més ou periodicidade inferior a um
ano, como, por exemplo, o0 montante de despesas relativo ao periodo de seis
meses. -

Os gastos de pessoal direcionam-se a trés categorias de beneficiarios: 1°) os
agentes em atividade; 2°) os inativos; e 3°) os pensionistas. Os primeiros sdo
os que estdo no regular exercicio de suas fungdes e que, por isso mesmo,
mobilizam toda a mdquina de atividades publicas. Para tal configuragao, nio
importa a fungdo que exergam nem o Poder a que pertengam. Administradores,
magistrados e parlamentares, em sua totalidade, estdo incluidos entre os agentes
ativos, desde que, logicamente, estejam executando a competéncia de poder que
lhes é destinada.

A expressdo agentes em atividade tem sentido amplo, de maior extensido do
que servidores piiblicos, uma das categorias daquele género, e guarda maior
propriedade quando se refere aos agentes que se vinculam ao Estado por uma
relagdo permanente de trabalho, seja qual for o seu regime juridico. Os
parlamentares e outros agentes, como os Chefes de Executivo, Ministros e
Secretérios de Estado, ndo s3o propriamente servidores, mas agentes politicos,
normalmente eleitos para mandato certo, e a quem incumbe a diregédo das
estratégias a serem adotadas pelo Estado. Sao os verdadeiros donos do poder.

Os inativos sdo os agentes que, tendo preenchido os requisitos estabelecidos
na respectiva legislagao, deixam de exercer suas fungdes e passam a perceber na
inatividade forma de remuneragdo denominada de proventos. Além deles, geram
despesas com pessoal os pensionistas, ou seja, os familiares de agente ptiblico
falecido que, também por forga de lei, passam a fazer jus a remuneragio de carater
social nominada de pensdo.
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Veja-se, portanto, que ndo é pequeno o universo de pessoas que acarretam
despesas de pessoal para o Estado.

Apesar da extensio desse universo, a lei consignou que os valores de contratos
de terceirizacdo de mado-de-obra, firmados para substituicdo de servidores
publicos, devem ser contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal” (art. 18,§
1°). Aqui valem dois pequenos comentdrios. O primeiro é o de que a LC 101
admitiu expressamente a terceirizagdo de mao-de-obra, matéria que tem
provocado grande polémica quanto a sua legitimidade juridica. Nao obstante, e
este é o segundo comentario, nao sera qualquer terceirizagdo que devera ser tida
como licita, mas somente aquela que se destinar & substituicio de cargos e
empregos permanentes na Administragio. Acrescente-se, ainda, que se faz
necessdrio que a substituigdo obedega a critérios administrativos definidos em
prévio planejamento e, o que é mais importante, visando a redugéo da despesa
puiblica ou a maior eficiéncia dos servigos administrativos. Assim, ndo sé serd
ilegitima a terceirizagdo que, sem razao plausivel, elevar as despesas, como
também ndo o serd aquela que tiver o propdsito de substituir apenas por
substituir, isto €, sem qualquer projeto administrativo para tal fim.

Seja como for, é curioso que tais despesas sejam consideradas como de pessoal.
Na verdade, a terceirizagao implica contrato de prestagao de servigos firmado
entre o locatario da atividade, que no caso é o Poder Publico, e o locador, no caso
a empresa de intermediagdo de méo-de-obra. Ora, tal ajuste se qualifica como
contrato administrativo, regulado pela Lei n®8.666 /93, sob a natureza de contrato
de servigo, de modo que o pagamento efetuado pelo locatario da atividade é
direcionado a empresa prestadora do servigo, e ndo aos empregados desta. Estes
sdo remunerados normalmente através de saldrio pago diretamente por seu
empregador, com regular observancia da legislacdo trabalhista. Nao hé, pois,
despesa com pessoal, mas sim com a contratagio de empresa para fim de ser
prestado determinado servigo. Bem diferente é o gasto do Estado com aqueles
agentes que, a ele vinculados, dele percebem diretamente a sua remuneragéao.

Todas as parcelas retributivas integram o conceito de despesa total com
pessoal. Vencimentos e vantagens pecunidrias, proventos e pensées sdo incluidos
no conceito de despesa total com pessoal (art. 18). Outros aspectos mencionados
na lei sio meramente complementares. Por exemplo, a lei alude aos subsidios,
que nada mais sdo do que a terminologia adotada para a remuneragao de certos
agentes ptiblicos. Segundo o art. 39, § 4°, da Const. Federal, com a redagdo da
E.C. 19/98 , percebem subsidios o0 membro de Poder, o detentor de mandato
eletivo, os Ministros de Estado e os Secretdrios Estaduais e Municipais. Membros
de Poder, para o fim remuneratério constitucional, sdo os parlamentares, os
Chefes do Executivo, os magistrados, os membros do Ministério Ptblico (art.
128,8§5° 1, “¢”, CF), os integrantes da Defensoria Piiblica e da Advocacia Publica
(art. 135, CF), e os servidores das carreiras policiais (art. 144, § 9°, CF).

Além das retribui¢bes bdsicas — vencimentos, subsidios, proventos de
aposentadoria e de reformas (de militares) e pensdes — integram o montante de
despesas com pessoal as parcelas adicionais, constitutivas de vantagens
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pecunidrias. Estdo nesse grupo os adicionais, as gratificagdes, as horas extras, os
abonos, os auxilios e qualquer outro tipo de vantagem pessoal.

Por tltimo, consideram-se despesas com pessoal as relativas a encargos sociais
e contribuigbes recolhidas pelo ente federativo as entidades de previdéncia (art.
18). Nesta hipétese, conquanto tais despesas ndo correspondam efetivamente as
efetuadas com pagamento retributivo por atividade ou inatividade, o certo é
que decorrem delas, constituindo, de fato, acréscimo cujo adimplemento é
obrigatério e devido por forca de lei. Assim, poder-se-a dizer que na rubrica de
despesas com pessoal encontram-se pagamentos diretos aos beneficidrios e
indiretos, quando feito a terceiros em decorréncia desses pagamentos diretos.

5. Lmvires DE DESPESAS COM PESSOAL

A regra bdsica pertinente aos limites com despesas de pessoal esta registrada
no art. 169 da CF: “A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nio poderd exceder os limites estabelecidos em lei
complementar”. O mandamento constitucional, como se observa, tinha sua
aplicabilidade condicionada a edigéo de diploma infraconstitucional, no caso lei
complementar, de modo que a L.C. 101, sucedendo a L.C. 96, continua a permitir
exeqiiibilidade a regra constitucional.

A L.C. 101 fixou limites variados para os entes federativos, aplicdveis a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragio. Assim, para a Uniao,
foi fixado, como limite, o percentual de 50 % (cinqiienta por cento) e para Estados
e Municipios, de 60% (sessenta por cento) (art. 19). Note-se que, dentro do
conceito de Estados, situa-se o Distrito Federal, entidade diversa mas equiparada
aqueles; nesse sentido, o art. 1°, § 3° 1I, da lei.

Escusado lembrar que os percentuais séo aplicdveis para cada unidade
federativa tomada isoladamente, de onde se infere ser invidvel qualquer tipo de
pacto cooperativo pelo qual se permita, por via obliqua, a inobservéancia dos
percentuais-limite.

6. RecertA CorreNTE LiQuipa

A base de célculo sobre a qual devem incidir os percentuais € a receita corrente
liquida. E qual o significado de receita corrente liquida? Segundo os dizeres da
lei, é aquela que resulta do somatdrio das receitas tributarias, de contribuices
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e
outras receitas que se caracterizem como correntes (art. 2°, IV). Adotando critério
de natureza econdmica, a Lei n°® 4.320, de 17.3.64, classifica as receitas ptiblicas
em receitas correntes e receitas de capital, sendo as primeiras constituidas das
parcelas acima, que, como vimos, foram expressamente referidas na prépria lei,
e estas tltimas compostas de operagGes de crédito, alienagdo de bens, amortizagio
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de empréstimos, transferéncias de capital (Luiz EMYGDIO DA Rosa JUNIOR, Manual
de Direito Financeiro e Direito Tributdrio, Ed. Renovar,12% ed., 1998, pp. 61/62).

Temos, desse modo, que se o Estado, por exemplo, recebeu valores relativos
aempréstimos concedidos a terceiros ou arrecadou importancias decorrentes da
venda de bens priblicos, essas parcelas néo se incluirdo como receitas correntes,
sendo invidvel, entdo, que sirvam para elevar a base de cdlculo e, por via de
conseqiiéncia, o limite para despesas com pessoal.

A receita corrente liquida deve ser apurada numa periodicidade de doze
meses, considerando-se a soma das auferidas no més de referéncia com aquelas
obtidas nos onze meses anteriores. Havendo eventuais duplicidades, ndo deverao
elas ser computadas no montante (art. 2°, § 3°).

Do total das receitas correntes, todavia, devem considerar-se dedu¢des, como
assinala a lei. Assim, serdo deduzidas algumas despesas especificas, na forma
do especificado no art. 2°, IV, da lei. Significa que o0 montante correspondente a
base de calculo seréd reduzido, e é sobre o montante reduzido que incidird o
respectivo percentual. Com isso, o valor-limite para as despesas com pessoal
também serd mais baixo.

No caso especifico da Unido, hé trés parcelas que ndo podem ser consideradas
no montante das receitas correntes liquidas:

1°) a relativa aos valores transferidos por ela a Estados e Municipios, por
determinacdo constitucional ou legal ; € o caso, por exemplo, dos arts. 157, I,
CEF (repasse aos Estados e Distrito Federal de parte do imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza) e 158, II, CF (repasse aos Municipios de
parte do imposto sobre a propriedade territorial rural) ;

2") a oriunda da contribuigio para financiar a seguridade social, paga pelo
empregador e incidente sobre a folha de saldrios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados a qualquer titulo & pessoa fisica, mesmo sem
vinculo empregaticio (art. 195, I, “a”, CF) e também a paga pelos trabalhadores
e demais segurados da previdéncia social, que, todavia, néo incide sobre
aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime geral da previdéncia social,
de que trata o art. 201 da CF (art. 195, II, CF);

3%) aproveniente de arrecadagéo para o Programa de Integragéo Social (PIS),
criado pela Lei Complementar n° 7, de 07.09.70, e para o Programa de
Formagao do Patriménio do Servidor Ptblico (PASEP), criado pela Lei
Complementar n° 8, de 3.12.70.

Como se pode observar, todas essas parcelas formam consideravel vulto de
recursos, mas deverdo ser deduzidos do montante geral de receitas para que se
tenha o real montante das receitas correntes liquidas.

No caso dos Estados, também hd dedugdo. Do montante das despesas

88 Rev. Minist. Publico, Rio de Janeiro, RJ, (14), 2001



correntes devem ser subtraidas as parcelas que, por forca de mandamento
constitucional, devem ser repassadas aos Municipios (art. 2°, IV, “b”). Com efeito,
cabe ao Estado transferir aos Municipios metade do produto da arrecadagio do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores e 25% do total arrecadado
da contribuigio do ICMS (art. 158, Ill e IV, CF). Esses valores, como é ébvio, ndo
ingressam na receita do Estado em cardter permanente, mas, ao contrério, sua
entrada se reveste de cardter provisdrio, eis que, apés serem creditados, sdo
contabilizados a débito da conta do Estado em virtude da transferéncia ao
Municipio. Em conseqiiéncia, s6 sio computados na receita corrente do Estado
recursos correspondentes a 50% do IPVA e 75% do ICMS.

A tltima dedugao prevista na lei alcanca a Unifio, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios. A dedugio refere-se aos recursos oriundos da contribuigdo dos
servidores para o custeio de seu sistema de previdéncia e assisténcia social e aos
que forem auferidos a titulo de compensagao financeira no caso em que houver
aposentadoria com tempo de contribuigdo do servigo priblico e na atividade
privada, hipétese em que, nos termos do art. 201, § 9°, da CF, devera haver
contagem reciproca de tempo de contribuigdo. A razdo de tais dedugdes, previstas
noart. 2°, IV, “c”, da L.C. 101, consiste na efetiva destinacio de tais recursos. Sdo
eles alocados para o fim especifico de assegurar aos servidores os beneficios da
seguridade social, e, por isso mesmo, ndo constituem propriamente receita estatal
para o fim de chegar-se a receita corrente liquida.

Mas nio s6 de dedugdes tratou a lei, visando a configuragdo do montante
equivalente 2 receita corrente liquida. Devem ser computados nesta os valores
pagos e recebidos por Estados e Distrito Federal em relagdo ao ICMS. O quadro
regulador desse tributo estd previsto na Lei Complementar n° 87, de 13.09.96,
referido, alids, no art. 2°,§ 1°da L.C. 101. Também se incluem na receita corrente
liquida os recursos atinentes ao Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério, previsto no art. 60, § 1°, do
ADCT da Constituigao (pardgrafo acrescentado pela E.C. 14/96).

7. DEespesas NA0 COMPUTADAS

Dispde o art. 19, § 1°, da L.C. 101, que, para atendimento dos limites
estabelecidos para gastos com pessoal, ndo serdo computadas algumas despesas
ali relacionadas. Com efeito, tais gastos, conquanto de alguma forma sejam
pertinentes ao dispéndio com pessoal, ndo se destinam especificamente a
pagamento como retribuicdo regular permanente ao agente ptiblico pelo exercicio
de atividade a ele cometida. Em conseqiiéncia, referidas despesas ficam fora do
montante que serve de base de calculo dos percentuais-limite.

INDEN1ZACOES — Em primeiro lugar, ndo se computa o gasto com
indenizagdo por demissdo de servidores ou empregados (art. 19, § 1°, I). Aqui
ha algumas observagbes que merecem realce. Os empregados também séo

Rev. Minist. Publico, Rio de Janeiro, RJ, (14), 2001 89



servidores; apenas nao sao estatutarios. A lei, portanto, cometeu impropriedade:
onde foi mencionado “servidores”, leia-se “servidores estatutdrios”. Anao ser assim,
ter-se-ia que considerar que os empregados trabalhistas ndo sdo servidores
publicos lato sensu, o que nio corresponde a verdade em nenhum sistema de
organizagao funcional.

Por outrolado, ademissio do servidor nio acarreta qualquer indenizagéo
a ser paga pelo Poder Piiblico, e isso porque seu pressuposto é a falta funcional
grave do servidor. Sendo assim, nenhuma indenizagéo é assegurada ao infrator.
A hipétese prevista no art. 169, § 4°, da CF (paragrafo acrescentado pela E.C. 19/
98), que da ensejo a indenizagao, néo se enquadra tecnicamente como demisséo,
mas sim como exoneragio por excesso de quadro, cujo pressuposto nio é infragao
funcional, mas simplesmente o excesso de servidores no quadro, como ja tivemos
a oportunidade de salientar (vide nosso Manual de Direito Administrativo, Ed.
Lumen Juris, 72 ed., 2001, p. 498). A demissdo que rende ensejo a indenizagéo s6
€ admissivel em relagdo aos servidores trabalhistas, e ainda assim somente nas
hipéteses previstas na lei trabalhista.

Essa despesa — logo se pode observar — nio tem cardter remuneratdrio,
mas sim indenizatério, e por esse motivo ndo estd computada no montante
destinado a despesas regulares com pessoal.

DemissAo INCENTIVADA — A hipétese, que estd prevista no art. 19, §1°, 11,
refere-se aincentivos i demissdo voluntdria.

Quando o Poder Piiblico, para reduzir seu quadro funcional, deseja
estimular a saida de servidores, o que faz é incentivar a exoneragdo voluntdria,
naturalmente consubstanciada pela exoneragio a pedido, e ndo a demissao. E
teratoldgico falar-se em “demissdo incentivada”, ando ser que o Estado pretendesse
estimular o cometimento de infra¢des pelos servidores.

A verdade é que, como ninguém pode obrigar o servidor a se exonerar
do servigo ptblico, e freqiientemente ja estd ele garantido pela estabilidade, o
incentivo € no sentido de que o servidor saia do servigo ptiblico, logicamente
mediante a concessdo de algumas vantagens pecuniédrias. Uma delas pode ser o
pagamento de indenizagdo de um vencimento por ano de efetivo exercicio. Cada
ente federativo terd autonomia para instituir o seu sistema. Mas o incentivo serd
a exoneragao voluntiria, e nio a4 demissio.

Novamente se pode constatar a razdo por que esse tipo de dispéndio
estd fora do limite de gastos com pessoal: tais valores sdo indenizatérios e
compensatdrios, e ndo retratam a retribuigdo estipendial regular.

CoNvocaGAo EXTRAORDINARIA DO CoNGresso — O Congresso Nacional
se retine ordindria e extraordinariamente. As reuniGes ordinérias ocorrem de 15
de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro, conforme dita o
art. 57 da CF. Fora desses periodos, as reunides sdo extraordindrias e, por esse
motivo, exigem convocagao especifica aos parlamentares.

Ha duas formas de deflagrar a convocagao extraordiniria: uma,
privativamente, pelo Presidente do Senado Federal, visando ao atendimento de
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situagGes politicas andmalas ou especiais, como € o caso de intervengao federal,
estado de sitio e estado de defesa (art. 57, § 6°, I, CF); outra, concorrentemente,
pelo Presidente da Repriblica, pelos Presidentes da Camara e do Senado, ou ainda
quando a maioria dos membros de ambas as Casas o requerer, tendo por objetivo
apreciar questdo de urgéncia ou de interesse ptiblico relevante (art. 57, § 6°, 11,
CF).

E a esta tltima hip6tese que se refere o art. 19, § 1°, III, da L.C. 101.
Como é sabido, o comparecimento dos parlamentares as sessdes extraordindrias
é oneroso para o erdrio publico. O valor que cada um percebe, qualificado pela
Constitui¢do como parcela indenizatdria, corresponde a efetiva remuneragao pelo
exercicio do muinus piblico fora do periodo regular. Trata-se de verdadeira
remuneragao por trabalho extra. Segundo o art. 57, § 7°, da CF, esse pagamento
s6 ndo pode exceder ao valor normal do subsidio mensal. Mas, seja como for, a
lei excluiu os recursos alocados para tais pagamentos do montante representativo
do limite legal para as despesas com pessoal. Por conseguinte, essa forma de
remuneragao ndo compromete o montante para pagar os servidores em geral.

DEcisoEs Jupicials — Em virtude dos intimeros litigios funcionais que
envolvem as unidades politicas da federagio, sdo freqiientemente decididas agGes
judiciais nas quais séo elas condenadas ao pagamento de vantagens pecunidrias
devidas e ndo pagas, diferencas de vencimentos e saldrios, valores relativos a
promogdes e progressdes funcionais nao pagos a época apropriada etc.

Apesar da relativa freqiiéncia, é incontestavel que tais pagamentos sao
ocasionais, porque nio hd previsao exata do momento em que ocorre o dever de
pagar, e pontuais, porque alcangam apenas aqueles que integraram o processo
judicial. Desse modo, ndo sio computados no montante destinado as despesas
normais com pessoal (art. 19, § 1°, IV).

Nio obstante, afigura-se necessario conjugar esse dispositivo com o art.
19, § 2°, que consigna que, observado aquele dispositivo (art. 19, § 1°, IV), as
despesas com pessoal decorrentes de sentengas judiciais devem ser incluidas
“no limite do respectivo Poder ou rgdo”, limites esses previstos no art. 20, e que
vamos considerar adiante. Quer dizer: tais despesas nio séo incluidas no limite
genérico, retratado pelo montante-limite da pessoa federativa (50% para a Unidoe
60% para Estados e Municipios), mas se inserem dentro dos limites especificos,
que sdo os atribuidos a cada Poder ou érgao independente com or¢amento
préprio. Nao hd, pois, punibilidade para a pessoa federativa num todo, mas
apenas para o 6rgao ou Poder cuja atividade administrativa rendeu ensejo as
despesas determinadas pela decisao judicial.

Para exemplificar: se alguns servidores do Judicidrio de um Estado
vencem demanda judicial em que pleiteiam certa gratificacio, negada pelo
departamento de pessoal, o total dessas despesas néo se inclui no montante-
limite do Estado, ou seja, no montante que resulta da incidéncia de 60%, mas
deveri ser contabilizado dentro do limite de 6% fixado para as despesas de pessoal
do Judicidrio Estadual. Diante dessa contabilizagdo, o Judicidrio responsavel pelo
pagamento determinado na sentenga terd menor quantidade de recursos para
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outras despesas com pessoal. E a forma de evitar que erros administrativos
cometidos por Poder ou érgdo acabem respingando em outro Poder ou 6rgéo,
ou na prépria pessoa federativa a que pertencem.

CoMPETENCIA ANTERIOR — Na linha desse mesmo dispositivo, nao siao
computados, para o atendimento dos limites legais de despesas, os gastos
efetuados fora do periodo normal de apuragio a que se refere o art. 18, § 2°, ou
seja, fora do perfodo de doze meses, incluindo-se o més de referéncia.

Aqui, a exclusdo obedece a fator contdabil e financeiro. Se o periodo de
verificagao é fixado em doze meses, nio podem mesmo ser consideradas despesas
efetuadas com pessoal anteriormente a esse periodo. Portanto, na verificagio
de atendimento dos limites legais, sdo excluidos gastos antigos.

Distriro FEDERAL, AMAPA E RONDONIA — O art. 19, § 2°, V, da L.C. 101,
reza que ndo sdo computadas as despesas com pessoal, do Distrito Federal e dos
Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela Unido.

Primeiramente, o dispositivo ndo informa se a exclusio das parcelas
deve processar-se nos montantes-limite da Unido ou das pessoas federativas ali
mencionadas — o Distrito Federal e os Estados do Amapa e Roraima. Para a
correta interpretacdo, é necessdrio recorrer ao art. 2°, § 2° da lei, segundo o qual
as parcelas ndo sdo computadas na receita corrente liquida do D. F., do Amapéd e
de Roraima. Com efeito, se tais recursos provém de terceira unidade federativa
-no caso, a Unido Federal - nfio sdo gerados pelas entidades beneficidrias do
repasse, de forma que estas nio podem inserir referidos valores na receita que
servird de base a incidéncia do percentual-limite.

Os repasses federais tém previsdo no art. 21, XIII e XIV da Constituigao
e no art. 31 da E.C. 19/98. Pelo art. 21, XIII, cabe & Unido organizar e manter o
Poder Judiciario, o Ministério Ptiblico e a Defensoria Ptiblica do Distrito Federal
e Territdrios. No inciso XIV, do mesmo art. 21, estd prevista a competéncia federal
para organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal. Logicamente, quando a Constitui¢do alude a organizar
e manter tais categorias, a interpretagao cabivel é a de que as despesas de pessoal
ficam a cargo da Unido, e ndo do Distrito Federal. Registre-se, contudo, que a
assisténcia financeira prestada pela Uni4o ao Distrito Federal para a execugio
de servigos ptiblicos, embora prevista no art. 21, XIV, in fine, da CF, ndo é
financiada na rubrica de despesas de pessoal, eis que a finalidade desse gasto
tem contorno totalmente diverso.

AE.C. 19, aseu turno, previu, no art. 31, que a Unido Federal continuaria
responsével pelas despesas com vérias categorias de pessoal que, antes de Amapa
e Roraima serem transformados de Territérios em Estados, prestavam servigos
regularmente & administragdo federal ou municipal. Significa dizer, entdo, que
todos esses servidores, que, na verdade, constituem a imensa maioria, sdo
remunerados por verbas federais, de modo que esses gastos ndo podem mesmo
ser computados na receita corrente liquida dos novos Estados.

Observe-se, por fim, que, como comentamos anteriormente, tais recursos

92 Rev. Minist. Pablico, Rio de Janeiro, RJ, (14), 2001



também ndo podem estar incluidos na receita corrente liquida da Unido para
efeito de fixagdo do percentual-limite. Trata-se de valores destinados a pagamento
com servidores de outras entidades federativas e, por isso mesmo, ndo seria justo
e razoavel considera-los despesas com o pessoal federal. Nesse sentido, repita-
se, dispde o art. 2° inc. IV, da L.C. 101.

Despesas coM INATIVOs — No que se refere aos inativos, é preciso fazer,
desde logo, a seguinte observagio: os gastos com o pagamento de proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes se situam no montante correspondente a
despesa total com pessoal. Nesse sentido dispde, expressamente, o art. 18 da lei.

Contudo, o art. 19, § 1°, VI, da L.C. 101, determina que ndo sejam
computadas, como receitas sujeitas aos percentuais-limite, as despesas com
inativos, mesmo que por meio de fundo especifico, oriundas por determinados
tipos de recursos.

Assim, estao fora do computo as despesas custeadas por recursos
resultantes da arrecadagio de contribuigdes dos segurados. Estdo fora, também,
os gastos com inativos decorrentes da compensagao financeira prevista no art.
201, § 9°, da C.F,, referente, como vimos, a contagem de tempo reciproco no
servigo ptiblico e na iniciativa privada para fins de aposentadoria. Finalmente,
nio se computam as despesas decorrentes de recursos arrecadados por fundo
vinculado ao pagamento de inativos; incluindo-se o produto da alienagdo de
bens, direitos e ativos, e também o superavit financeiro.

E por que nio se computam tais despesas? A razdo obedece ao sistema
adotado pela lei para o controle de gastos com pessoal. Esses valores nio
pertencem originariamente a pessoa federativa. Como tém origem externa e sua
destinagdo ¢ diretamente voltada para o pagamento de inativos, ndo chegam a
constituir-se como receitas correntes, em seu sentido geral, para o fim de permitir
a efetivagao de gastos. Portanto, quando a entidade ptiblica for definir o montante
da receita corrente sujeita aos percentuais da lei, ndo deverd incluir os referidos
recursos, vale dizer, ndo os computara no montante que vai servir de base de
calculo para a fixacdo do limite de despesas.

8. LmiTes INTERNOS

Além dos percentuais fixados no art. 19, referentes a cada uma das pessoas
da federagdo em separado, a L.C. 101 estabeleceu, ainda, limites internos,
considerados aqueles percentuais distribuidos entre os Poderes e os érgaos
dotados de autonomia financeira e orcamentdria.

Quando alei alude a Poderes e drgios, estd considerando os Poderes estruturais
de cada pessoa federativa e os 6rgaos dotados de autonomia financeira e
or¢gamentdria. Tecnicamente, os Poderes se qualificam como 6rgaos dos entes
federativos. Se assim é, ter-se-4 que interpretar a norma de forma a distinguir os
Poderes em si mesmos dos 6rgios superiores da estrutura politica. Por isso é
que, ao lado dos Poderes, a lei incluiu o Ministério Priblico (art. 20, § 2°, I). Os
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Tribunais de Contas também possuem certa autonomia, mesmo situados no Poder
Legislativo. A lei fez referéncia a eles, mas sempre como érgaos incluidos nesse
Poder (art 20 § 20 II ua// Ilbll IICII e lldll)’

Ndo houve unanimidade quanto a constitucionalidade das normas que
estabeleceram limites internos para Estados e Municipios. A obje¢do consistia
em que essa matéria deveria ser tratada pela legislagdo da respectiva pessoa
federativa como decorréncia da autonomia que lhes confere a Carta
constitucional, sendo, assim, inconstitucional que lei federal dispusesse sobre o
assunto, em flagrante invasio da esfera dos entes federativos. A discussido
constitui objeto de agdo direta de inconstitucionalidade promovida perante o
S.T.F. (ADIN n° 2.238-DF), mas a Egrégia Corte, apreciando o requerimento de
medida cautelar suspensiva dos aludidos dispositivos, indeferiu a medida por
apertada maioria, considerando, portanto, a um primeiro momento (mas, na
pratica, com definitividade, como tem ocorrido na esmagadora maioria dos casos)
que inexiste a alegada inconstitucionalidade e que os limites internos representam
normas gerais de finangas priblicas, cuja competéncia é realmente da Unido, a
ser exercida por meio de lei complementar (art. 169, CF).

Para a Unido Federal, os limites internos sio representados pelos seguintes
percentuais, definidos no art. 20, I, da L.C. 101: a) 2,5 % para o Poder Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas da Unido; b) 6% para o Poder Judicidrio; ¢) 0,6%
para o Ministério Piiblico da Unido; d)40,9 % para o Poder Executivo. Esse total
monta ao percentual-limite da Unido, ou seja, 50 % da receita corrente liquida.

Do percentual do Executivo, porém, 3 % devem destinar-se a fazer face as
despesas com a manutengao do Judicidrio, do Ministério Ptiblico, da Defensoria
Priblica, da policia civil e militar e do corpo de bombeiros do Distrito Federal
(art. 21, XIII e XIV, CF) , bem como com o pessoal dos Estados do Amapé e de
Roraima, na forma estabelecida no art. 31, da E.C. 19/98, como vimos
anteriormente. A reparti¢do dos recursos deve ser proporcional a média das
despesas efetuadas com tais finalidades nos trés exercicios financeiros anteriores
a publicagdo da L.C. 101 (art. 20, I, “c”).

Para os Estados, foram fixados os seguintes limites: a) 3 % para o Legislativo,
incluindo-se o Tribunal de Contas do Estado; b) 6% para o Judicidrio; c) 49 %
para o Executivo; d) 2 % para o Ministério Ptiblico do Estado. Se o Estado tiver
Tribunal de Contas dos Municipios, haverd uma diferenca de 0,4 % a maior para
o Legislativo e de 0,4% a menor para o Executivo. Ou seja: o Executivo terd
como limite o percentual de 48,6% e o Legislativo de 3,4%, incluindo-se neste
todas as despesas de pessoal com os Tribunais de Contas (art. 20, § 4°).

E, para os Municipios, eis os limites internos: a) 6% para o Legislativo,
incluindo-se o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver; b) 54% para
o Executivo (art. 20, III). -

Além da repartico bdsica, hd ainda uma dlstrlbmgao complementar, que é
aquela efetuada entre os 6rgios de cada Poder. E o caso, por exemplo, do Tribunal

94 Rev. Minist. Publico, Rio de Jansiro, RJ, (14), 2001



de Contas em relagdo ao Legislativo, ou dos Tribunais Federais em relagdo ao
Judicidrio. Os limites deverao ser repartidos entre esses 6rgaos, tomando-se em
considerag¢do a média das despesas com pessoal, em percentual da receita corrente
liquida, ocorridas nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores a
publicagéo da lei complementar em foco. E a regra do art. 20, § 1° da lei. Diante
disso, é inegdvel que os drgaos internos de cada Poder, dotados de quinhao
orcamentdrio, fazem jus a que seja observada aquela proporcionalidade, evitando-
se, assim, uma diminui¢do orgamentaria para gastos com pessoal em relagdo a
exercicios financeiros anteriores. O calculo, como é 6bvio, estard a cargo dos
técnicos administrativos na drea de pessoal, finangas, orgamento e contabilidade
dos respectivos érgaos.

9. PERfODO DE AJUSTAMENTO

E evidente que os desacertos acumulados por tantas décadas nio podem
permitir que as pessoas federativas se ajustem de imediato as novas regras.
Cumpre admitir perfodo de transigio durante o qual aquelas entidades e seus
Poderes e 6rgaos possam adaptar-se aos pardmetros agora estabelecidos.

Assim, se o ente politico, ou ainda o Poder ou 6rgéo estiver em descompasso
com os percentuais-limite externos (das pessoas federativas) e internos (Poderes
e 6rgaos), tendo tido no exercicio financeiro anterior a publicagdo da L.C. 101
despesas com pessoal acima dos limites, 0 necessirio enquadramento terd que
dar-se em até dois exercicios, periodo em que devem ser eliminados os excessos.
E o0 que dispde o art. 70 da L.C. 101.

A redugio pode ser gradual, permitindo-se o minimo de 50% em cada ano.
Mas, de qualquer modo, a compatibilizagao ndo poderd ultrapassar aos dois
exercicios seguintes. Poderd até sé-lo no exercicio seguinte, mas vedado sera
inobservar o periodo méximo de adaptagao.

~

Para conseguir o ajustamento a lei vigente, deverdo ser adotadas virias
medidas, previstas no art. 22, como a vedagdo de outorga de aumento de
remuneragio, vantagens pecunidrias e outras que veremos a seguir. A ofensa ao
prazo de adequagdo importa na aplicagio de providéncias severas contra o erite
ou o 6rgdo ofensor, como, por exemplo, o impedimento para receber
transferéncias voluntdrias ou para a contratagdo de operagbes de crédito,
conforme consignado no art. 23.

10. Repasse DE RECURSOS

De acordo com o art. 168, da Const. Federal, cabe ao Poder Executivo repassar
ao Legislativo, Judicidrio e Ministério Ptiblico, até o dia vinte de cada més, os
recursos correspondentes as dotagdes or¢amentarias (no caso, em duodécimos),
nelas incluidas os créditos suplementares e especiais, tudo na forma de lei
complementar regulamentadora da matéria.
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A L.C. 101, para compatibilizar-se com as regras limitadoras de despesas
com pessoal, estabeleceu que o repasse dos recursos financeiros destinados a
tais gastos se cingird ao total que resultar da aplicagdo dos percentuais fixados
para os Poderes e Ministério Ptiblico, ou aqueles que forem estabelecidos na lei
de diretrizes orcamentdrias (art. 20, § 5°). Em relagdo a'esta tiltima alternativa,
convém lembrar que nio hd impedimento para que a entidade federativa
estabeleca percentuais inferiores aos fixados na L.C. 101. Vedado, contudo, serd a
fixagdo em percentual mais elevado, porque, nesse caso, estaria ocorrendo ofensa
a lei por via obliqua.

Neste ponto, cabe uma indagagao: se a lei condiciona a entrega de recursos
para despesas com pessoal a observancia dos limites fixados para cada érgao ou
Poder, qual a providéncia a ser adotada pelo 6rgio repassador, no caso o
Executivo ?

A resposta se situaria no art. 9° e seu § 3° da L.C. 101: se o Judicidrio, o
Legislativo e o Ministério Piiblico ndo promoverem, em 30 dias, limites de
empenho e movimentagio financeira, quando, ao final de um bimestre, se
verificar que a realizagio da receita poderd ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primdrio, o Poder Executivo estaria autorizado a limitar os
valores financeiros segundo os critérios firmados pela lei de diretrizes
or¢amentdrias.

Alids, nada mais razodvel: se o Poder ou érgdo nio observa os limites, é porque
viola a lei reguladora. E se esta é violada, a providéncia natural seria a de nio
repassar 0s recursos que excedessem os limites legais. Trata-se de verdadeiro
truismo: basta obedecer a lei.

Ocorre que 0 S.T.F., em agdo direta de inconstitucionalidade, deferiu liminar
para suspender o art. 9°, § 3°, da L.C. 101, sob a alegagéo de que a providéncia
restritiva do Executivo ofenderia o principio da independéncia dos Poderes. E
de se lamentar a decisdo, que, de resto, coonesta todos os descalabros praticados
por alguns administradores incompetentes ou imorais.

11. CoNTROLE DAS DESPESAS

De nada adiantaria a criagao de regras limitativas para os gastos com pessoal
se ndo fossem previstos mecanismos especiais de controle desses gastos. Controle
das despesas com pessoal, desse modo, é 0 conjunto de agdes, providéncias restritivas
e vedagdes estabelecidos na lei de finangas piiblicas que visam a impedir a vulneragio
das normas limitativas dos gastos piiblicos com pessoal ativo e inativo.

Essa modalidade de controle pode apresentar-se sob modalidade interna e
externa. Significa que a fiscalizagdo das despesas e de seus limites tanto pode
(rectius: deve) ser oriunda dos préprios érgaos internos dos Poderes e dos 6rgaos
superiores, como também de institui¢des constitucionalmente destinadas ao
exercicio do controle financeiro, orgamentdrio e contabil dos entes priblicos: é
nesse lugar que se encontram os Tribunais de Contas, cuja atribuigdo estd fixada
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no art. 71 da Lei Maior.

Podem distinguir-se, sob exame sistemdtico, trés aspectos bésicos de controle
das despesas com pessoal: 1°) nulidade de atos; 2°) vedages; 3°) providéncias
restritivas.

Examinemos esses aspectos.

12. NULIDADE DE ATOS

Se houver atendimento aos limites impostos na lei, nenhum vicio de legalidade
hd de inquinar os atos que ocasionem aumento de despesa com pessoal. Afinal,
€ de se reconhecer que, para a melhor organizagéao funcional, é preciso, as vezes,
elevar esses gastos.

Mas, no caso de violagio dos limites legais, consigna alei que “é nulo de pleno
direito” o ato pelo qual se pretenda aumentar as despesas com pessoal. Nesse
sentido estd posto o art. 21. Dizendo “nulo de pleno direito”, o legislador quis
transmitir o sentido de que o ato — que, registre-se, tem a natureza de ato
administrativo - ndo pode, em principio, ser objeto de convaliddgio ou
aperfeicoamento, jd que o vicio que o contamina tem a natureza de insanavel. A
despeito dos termos peremptérios da lei, a tendéncia moderna repudia a
imprescritibilidade de atos, considerando que o principio da seguranga das
relagdes juridicas deve sobrepor-se ao do interesse ptiblico na invalidagio de
atos, quando transcorra periodo longo sem que a providéncia anulatéria se tenha
consumado. Nao obstante, a idéia central do aludido dispositivo é, de fato, a de
ndo permitir a sobrevivéncia do ato ofensivo as normas limitativds da lei.

Ha seis situagdes que, se presentes, acarretam a nulidade do ato que eleve
gastos com pessoal:

18). a auséncia de estimativa de impacto orgamentdrio-financeiro e da
declaragao de adequagao orcamentdria e financeira firmada pelo ordenador de
despesas, previstas no art. 16, I e I, quando houver geragio de despesa;

22) a falta de idéntica estimativa e da comprovagdo de que ndo haverd
comprometimento para as metas de resultados fiscais, quando se tratar de despesa
obrigatéria de carater continuado, definida como aquela a ser executada por
periodo superior a dois exercicios (art. 17, § 1° e 2°);

3%) a vinculagdo ou equiparagao de qualquer espécie remuneratéria para
efeito da remuneragao do pessoal do servigo piiblico, proibidas pelo art. 37, XIII,
da CF; 2

4%) a inexisténcia de dotagao orcamentdria para fazer face as despesas e de
autorizagio especifica na lei de diretrizes orgamentarias, exigéncias contempladas
no art. 169, §1° 1 eIl, da CF;

52) a inobservancia do limite legal de recursos previstos para despesas com
0 pessoal inativo (art. 21, IT, L.C. 101)
6%) a concessio de aumento de gasto com pessoal nos 180 dias anteriores ao

final do mandato do titular do Poder ou do 6rgao (art. 21, pardg. tinico). Se, por
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exemplo, o mandato do Governador vai findar em 31 de dezembro de
determinado ano, qualquer despesa com pessoal s6 pode ser efetuada até 30 de
junho desse mesmo ano, pena de ser invalidado o ato que autorizou o gasto fora
do prazo permitido. O mesmo se dd com o Prefeito e com o Presidente da
Repuiblica. A despeito da referéncia da lei a “mandato”, entendemos que a regra
se aplica também aos Presidentes de Tribunais Judicidrios e Casas Legislativas,
ainda que estes exer¢am mandato indireto (rectius: investidura a termo), isto é,
outorgado interna corporis, o que nio ocorre com aqueles primeiros, titulares de
mandato popular direto.

A despeito da inegdvel importancia de tais situagdes, todas ensejadoras da
nulidade do ato que aumenta despesa com pessoal, merece ser sublinhada esta
dltima. Com efeito, um dos grandes males de nosso sistema de pessoal,
infelizmente adotado com freqiiéncia por administradores desonestos, tem sido
0 de elevar vencimentos e vantagens ou de recrutar servidores, normalmente
com flagrante ofensa aos principios da moralidade administrativa e da
impessoalidade, ao final do mandato. Tais agentes “aproveitam” o finalzinho do
exercicio de seus mandatos para beneficiar terceiros a custa do erdrio ptiblico e
com grande prejuizo para o novo administrador. A sucessdo dessas calamitosas
formas de terminar o mandato sempre causaram condendvel tumulto na
atividade administrativa, isso sem contar com a notéria extensio de
endividamento com a qual vao sendo “presenteadas” as sucessivas administragdes.

Se a lei for realmente cumprida, por-se-4 cobro a tais abusos. Mas, repita-se:
se a lei for realmente respeitada, o que, convenhamos, vai exigir de todos o “ver para
crer”. Pelo menos, o histérico dos controles puiblicos recomenda essa prudéncia...

13. VEDACOES

O controle da observancia dos limites legais internos e externos de despesas
com pessoal é realizado ao final de cada quadrimestre, como reza o art. 22 da lei.
Observe-se que a lei ndo disse que o controle serd exercido apenas nos trés
quadrimestres do ano; disse que a verificagao sera realizada ao final de cada
quadrimestre, o que é coisa diversa. Neste sentido, a interpretagio deve ser a de
queem cada um dos meses do ano deverd efetivar-se a averiguagio do respeito aos
limites legais, sendo que em cada um deles se levara em conta o préprio més da
averiguagao e os trés meses anteriores, constitutivos do respectivo quadrimestre.

Dispde o paragrafo tinico do art. 22 que “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...” e nesse ponto a lei relaciona uma série de
vedagdes. Antes de examind-las, entretanto, vale observar que, pelo texto legal,
ndo basta que o Poder ou érgao tenha observado o limite legal para sujeitar-se
as proibigBes. E necessério que suas despesas nio ultrapassem a 95% do limite, o
que significa dizer que o legislador considerou que esse percentual, tdo préximo
ao limite, retrata situagdo de alerta e perigo. Como exemplo, se o Legislativo
tem o limite de 100 para gastos com pessoal, a previsao de gastos num total de
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97 ja é suficiente para ensejar as vedagdes legais.
Vejamos as vedagses.

REMUNERAGOES E VANTAGENS — Fora do limite legal, é vedado elevar a
remuneragao ou conceder vantagem pecuniaria. A lei refere-se a “aumento, reajuste
ou adequagio de remuneragdo” a qualquer titulo (art. 22, parag. tinico, I). E notéria
a impropriedade: se ha reajuste ou adequagio, haverd aumento, sem divida,
visto que os vencimentos sdo irredutiveis (art. 37, XV, CF). Em relagao a vantagens
pecunidrias, devem considerar-se principalmente adicionais e gratificagGes,
freqiientemente distribuidos como elevagao simulada de remuneragao.

H4, porém, duas ressalvas. Uma delas diz respeito a decisoes judiciais
ou determinagGes legais ou contratuais. No primeiro caso, o Judicidrio reconheceu
o direito ao aumento ou & vantagem, ndo cabendoa Administracdo sendo cumprir
a decisdo. Quanto as determinagdes, se ja estdo inscritas em lei ou contrato, ndo
h4 mesmo como deixar de atendé-las. E o caso, por exemplo, em que o estatuto
funcional ja prevé a vantagem em virtude da ocorréncia de determinado fato
gerador (v.g.: triénios), ou em que a previsao se dé em face de contrato de trabalho.

A outra consiste no direito a revisdo geral de vencimentos prevista no
art. 37, X, da Const. Federal. Aqui se trata realmente de realinhamento de
vencimentos, e ndo propriamente de aumento, porque o pressuposto é a perda
do poder aquisitivo dos ganhos, contrariamente ao que acontece com o aumento,
em que o reajuste se dd em razédo da especificidade da fungao exercida. Portanto,
nada impede que, mesmo nos 180 dias anteriores ao fim do mandato, possam
ser revistos, de forma geral, vencimentos e proventos, na forma do que dispde a
Constituigao. %

CriacAo DE CARrGos, EMPREGOs E FUNCOES — A razdo desta proibicdo é
ébvia. Se nio estd sendo observado o limite legal com despesas de pessoal, como
admitir-se que sejam criados outros instrumentos que acarretam novas despesas,
como é o caso de cargos, empregos e fungdes?

Note-se que a criagao de cargos, como regra, depende de lei (art. 48, X,
CF). Sendo assim, 2 vedagdo atinge a propria edigdo da lei, de modo que o desrespeito
a tal proibigdo h4 de ensejar a pecha de inconstitucionalidade da lei instituidora
dos cargos. No Legislativo, os cargos sdo criados por ato interno da Casa
(normalmente resolugdo), como dispdem os arts. 51, IV e 52, XIII, da CF. Em
conseqiiéncia, a vedagao atingird esse tipo de ato, se objetivar a criagao de cargos.

Os empregos e as fungdes também sdo criados por lei, como dita o ji
referido art. 48, X, da CF. Conclui-se, por fim, que se a lei for editada, apesar da
vedagao, serd ela inconstitucional e nulos todos os atos que dela se originarem,
como os atos de provimento, no caso de cargos, e os contratos de trabalho, no
caso de empregos publicos. Alids, os atos concretos de ingresso séo tratados em
inciso diverso (IV).
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Poderd haver objegbes quanto a questdo da inconstitucionalidade desses
diplomas genéricos, porque sua afronta direta seria & L.C. 101. Ocorre que esta
lei tem sua legitimidade apoiada no art. 169, da CF, o qual, por sua vez, delega a
fixagdo do limite de despesas com pessoal a lei complementar. Ora, se a lei
ordindria de criagdo de cargo ou emprego se encontra dissonante da lei
complementar, estard fatalmente eivada de vicio de inconstitucionalidade. O
que nos parece correto, porém, é considerar tal inconstitucionalidade como
material, e ndo formal, vez que é o préprio contetido normativo o objeto da vedacao
para a lei ordindria, e ndo o elemento formal ou procedimental. Na verdade, a
lei ordindria estaria dispondo sobre a matéria em momento no qual hi vedagéo
instituida por lei complementar. Suas regras, assim, invadiriam a esfera
constitucionalmente proibida pela lei complementar, com o que passariam a
exibir a contaminagdo de inconstitucionalidade material.

ALTERACAO EM CARREIRA — Qutra vedagdo consiste na alteragdo de
estrutura de carreira da qual possa resultar elevagéo de despesa (art. 22, parag.
tin., III).

Nao ha muito o que justificar nessa hipétese. Se as despesas com pessoal
estdo acima dos limites fixados na lei, nao teria sentido planejar e implementar
mudanga em carreira funcional que pudesse acarretar mais despesas na rubrica
de pessoal. Trata-se, por conseguinte, de medida proibitiva de natureza cautelar,
em ordem a evitar-se que o excesso de gastos se eleve ainda mais.

ATos Concreros DE INGRESSO — Além da vedagdo da criagdo de cargos,
empregos e fungdes, que se consuma por lei ou, excepcionalmente, por ato interno
do Legislativo, como vimos, a L.C. 101 vedou também a pritica de atos concretos
de ingresso no servigo ptiblico, como os de provimento, admissdo ou contratagio
de pessoal a qualquer titulo (art. 22, parag. tinico, IV).

Parece conveniente fazer uma distingdo a respeito desses atos.
Primeiramente, ambos tém natureza diversa. Os atos de criagdo de cargos e
empregos, ou seja, leis e resolugdes do Legislativo, ostentam cardter genérico e
abstrato, ao passo que o provimento, admissdo ou contratagéo retratam atos
concretos de ingresso do servigo ptiblico. Portanto, a edigao de lei ou ato genérico
de criagdo de cargos e empregos implica situagdo de inconstitucionalidade,
enquanto os atos concretos devem ser analisados sob a ética da ilegalidade, ja
que violadores diretos da L.C. 101.

Em suma: ndo pode haver recrutamento, genérico ou concreto, de
pessoal, se as despesas com pessoal excedem a 95 % do limite atribuido ao Poder
ou 6rgdo, ou mesmo a pessoa federativa.

A tinica permissao possivel de ingresso de pessoal se funda na hipétese
de os atos de provimento, admissdo ou contratagao se destinarem a reposi¢io
das vagas deixadas por servidores aposentados ou falecidos nas dreas de satide,
educagdo e seguranga. As exigéncias sdo cumulativas. Quer dizer : se ha vagas
em setores de engenharia, psicologia ou juridico, em virtude de aposentadorias
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e falecimentos, vedado serd o recrutamento. A permissdo se cinge a hipétese,
por exemplo, de falta de médicos, de professores ou de policiais.

Diga-se, todavia, que a permissividade terd que se limitar as vagas oriundas
da inatividade ou morte de servidores. Ndo poderd, assim, a Administragio
admitir ou contratar cem servidores se as vagas existentes por aquelas razdes
sdo apenas trinta. A excecio dalei levou em conta a qualidade vital desses setores
de servigos, porque diivida nao hd de que a reposi¢do, mesmo com tal justificativa,
sempre implica aumento de despesa, sabido que a remuneragao serd devida ao
novo servidor e ao servidor aposentado ou a sua familia, no caso de falecimento.

Horas Extras — Horas extras sdo aquelas emque o servidor exerce suas
fungdes além da jornada normal que a lei ou o contrato estabeleceu. Nos termos
doart. 7°,XVI, da C.F., a remuneragéo do servigoextraordinario deve ser superior,
no minimo, a 50% do valor atribuido ao servi¢o comum. O mandamento, que
indica um dos direitos sociais consignados em sede constitucional, estende-se
aos servidores ptiblicos ex vi do art. 39, § 3°, da C.F.

Dois sdo os pontos marcantes no que se refere as horas extras. O primeiro
é que s6 devem ser admitidas em situa¢ées de notéria emergéncia, ndo sendo
legitimo o regime em situagao de regularidade funcional, visando, por exemplo,
somente a elevagio indireta de vencimentos e salarios. Estudos de satide e higiene
do trabalho desaconselham o servigo fora da jornada normal: ninguém
desconhece que a atividade profissional extraordindria provoca indiscutivel
estresse no trabalhador. E se este se submete a tal regime (e, as vezes, chega
mesmo a solicitar), é porque ganha mal e quer melhorar um pouco seu
rendimento. O outro ponto relaciona-se com a deSpesa: as horas extras ensejam
0 pagamento em valor superior & hora normal e, dessa maneira, acarretam
aumento da despesa. Se os limites legais ndo estio sendo observados, e se o
dispéndio ja é excessivo, nao se justifica pagar horas extras.

Admitem-se duas excegdes. A primeira é aquela em que hd previsao da
lei de diretrizes oramentérias. A outra consiste na convocagdo extraordindria
do Congresso Nacional para caso de urgéncia ou interesse ptiblico relevante
(art. 57, § 6°, I, CF). Neste ultimo caso, é 6bvio que se a prépria Constituicao
permite o trabalho extra dos parlamentares, serd razodvel que sejam pagas horas
extras aos servidores administrativos convocados para dar apotv funcional ao
Congresso.

14. Despesas ExceDENTES Dos LIMITES E PRAZOS DE ADEQUACAO

O controle de despesas abrange duas situagdes diversas: 1*) a despesa total
com pessoal ultrapassa a 95% do limite (e, portanto, ndo excede o limite); 2*) a
despesa total com pessoal ultrapassa o préprio limite legal. Da primeira situagio
trata o art. 22, pardg. tinico, jd examinado: despesas acima de 95% acarretam as
vedagdes vistas acima. Da segunda cuida o art. 23, que, em virtude da maior
gravidade da situagdo relativa a gastos, estabelece outras providéncias além das
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jé citadas vedagdes. E esta tiltima situacdo de desequilibrio que sera analisada
agora.

O primeiro e imediato efeito da inobservancia dos percentuais-limite
estabelecidos na lei sdo - repita-se — as vedagdes previstas no art. 22, parag.
tinico, ou seja, criagdo de cargos, atos de provimento e contratagao de pessoal,
concessdo de aumentos e vantagens etc. Registre-se, alids, que se tais vedagoes
sdo impostas até mesmo quando o limite é observado, mas os gastos ultrapassam
a 95 % do respectivo limite, quid iuris na hipétese de o préprio limite ser mesmo
excedido. Logicamente, as vedagGes aqui terdo muito maior fundamento que na
situagao anterior.

Ocorrendo a ultrapassagem do limite legal, hd a obrigagao de o Poder ou
érgdo eliminar o excesso nos dois quadrimestres seguintes, sendo que, no
primeiro deles, deve ser eliminado, no minimo, um tergo. Suponha-se que, no
més de margo, seja verificado que o percentual de despesas com pessoal no
Judicidrio Federal alcance 7,5 %, quando seu percentual-limite seria 6 % (art. 20,
I, “b”). Seguindo a obrigagdo contida no art. 23, 0 percentual excedente de 1,5%
terd que ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes (abril a julho, e agosto a
novembro). No quadrimestre seguinte, porém, que vai de abril a julho, um tergo
do excesso, ou seja, 0,5%, terd que ser corrigido. Esse é o dever legal imposto ao
érgdo ou Poder com gastos excessivos.

Em virtude de situagdes ocasionais, pode suceder a suspensdo ou aduplicagio
dos prazos referidos no dispositivo.

A suspensio dos prazos, prevista no art. 65, pode decorrer de situagdo de: 1°)
calamidade piiblica; 2°) anomalia institucional. Naquela hipétese, o reconhecimento
da situagéo ha de ficar a cargo do Congresso Nacional, no caso da Unido, ou das
Assembléias Legislativas, no caso de Estados e Municipios. Em conseqiiéncia, a
declaragao de calamidade priblica reconhecida pela Camara Municipal nio rende
ensejo a suspensdo do prazo, eis que ndo mencionadas no dispositivo. A
suspensao deverd durar enquanto permanecer o estado de calamidade.

Quanto a anomalia institucional, a lei prevé, no art. 65, pardg. tinico, que
havera suspensdo do prazo nas hipéteses de estado de defesa (art. 136, CF) e
estado de sitio (art. 137, CF). O dispositivo manda aplicar a tais situa¢bes o mesmo
que incide sobre o estado de calamidade priblica. O dispositivo, entretanto, deve
ser interpretado cum grano salis no que diz respeito ao prazo. Na calamidade
ptblica, o prazo fica suspenso enquanto perdura a: situagdo. O mesmo pode
ocorrer no estado de sitio, que ndo tem, @ priori, prazo determinado para findar
(art. 138, § 1°, CF). Mas a extensio é inaplicavel ao estado de defesa, cuja duragao
ha de limitar-se ao prazo de 30 dias, prorrogavel uma sé vez por igual periodo,
o que significa que o prazo méaximo de duragio se dard com 60 dias (art. 136, §
2°,CF). Sendo assim, em se tratando de estado de defesa, a suspensao dos prazos
quadrimestrais previstos no art. 23 da L.C. 101 s6 pode atingir o periodo de 60
dias.
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Em relagdo a duplicacdo dos prazos, incide o art. 66 da L.C. 101. Haverd a
duplicagio dos prazos (ainda os previstos no art. 23) quando houver crescimento
real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou
estadual por periodo igual ou superior a quatro trimestres. Contudo, a ocorréncia
nio impedird a aplicagao das vedagdes previstas no art. 22 da lei, que impedem
o aumento de despesas com pessoal (criagao de cargos, aumento de vencimentos
e vantagens efc).

Por presungao iuris et de iure, considera-se crescimento baixo do PIB o que se
revelar inferior a 1% (um por cento) nos quatro tiltimos trimestres (art. 66, § 1°).
O drgao encarregado de apurar a taxa é a Fundagio IBGE; se a entidade for
substituida, caberd a entidade ou 6rgao substituto.

15. REpucAo DE CARGOS, FUNCOES E PESSOAL

Nem sempre sera fécil eliminar o excesso de despesas com pessoal em dois
quadrimestres. Alguns expedientes podem ser usados, como, por exemplo, a
exoneracdo de servidores ocupantes de cargos em comissdo ou exercentes de
fungdes gratificadas. A verdade, porém, é a de que as coisas ndo se passam com
essa simplicidade.

A L.C. 101, entretanto, aponta duas solugdes para a redugdo das despesas
que excedam o limite legal. Portanto, ndo podem ser adotadas nem quando as
despesas ultrapassarem 95% do limite.

A primeira delas tem lastro no art. 169, § 3°, da C.F., referido, alids, no art. 23
da L.C. 101. Por esse dispositivo, pode a Administragio, para se adequar aos
limites legais, reduzir em pelo menos 20% as despesas com cargos em comissao
e fungdes de confianga. Nao precisa haver necessariamente a extingdo de tais
cargos e fungdes. Poderia ser reduzido o vencimento-base a eles atribuido. Na
verdade, bastaria até que seus titulares revertessem a seus cargos efetivos ou,
nao sendo servidores, saissem do servigo ptiblico. A solugio, assim, residiria na
vacancia de cargos em comissio e fungdes de confianga por forga de exoneragao
ou destituigao de fungio (ndo punitiva, logicamente). Como o desempenho de
tais atividades provoca fatalmente despesa para o 6rgédo, a redugio permitiria a
diminuigao dos gastos.

Estranhamente, no entanto, o art. 23, § 1°, da L.C. 101, interpreta o dispositivo
constitucional admitindo apenas as duas primeiras solugdes: extingao dos cargos
e fungdes, e redugdo da correspondente remuneragdo. Em nosso entender, o
dispositivo constitucional nio se presta a tal interpretagdo, jd que alude a “redugio
em pelo menos 20% (vinte por cento) das despesas com cargos em comissdo e fungoes de
confianga”. Ora, despesas, na hipétese, podem também ser reduzidas pela vacancia
dos cargos e fungbes. Se a Constituigdo admite exoneragdo de servidores nio
estdveis (art. 169, § 3°, IT) e até mesmo de estdveis (art. 169, § 4°), nenhuma heresia
existird com a exoneragido de ocupantes dos referidos cargos e fungdes, o que
seria menos gravoso que essas tiltimas hipéteses. A nosso ver, assim, o art. 23, §
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1°,da L.C. 101, “dixit minus quam voluit”, isto é, ficou mais restritivo do que o art.
169, § 3°,1, da CF - a norma-base constitucional da lei complementar.

Mas o mesmo art. 169, § 3°, da CF, admite ainda, no inciso II, outra
providéncia: a exoneragao dos servidores nao estéveis. O servidor é nao-estavel,
como regra, quando, nomeado em virtude de aprovagdo em concurso, ainda se
encontra no estdgio probatério, vale dizer, no periodo de trés anos anterior a
aquisicdo da estabilidade (art. 41, CF). Portanto, para exemplificar, se ha excesso
de despesas com pessoal e 0 excesso pode ser eliminado com a exoneragao de 50
servidores ndo-estaveis, estd a Administragdo autorizada a processa-la com base
naquele mandamento constitucional e agora também no art. 23 da L.C. 101.
Conforme farta corrente doutrindria e jurisprudencial, é obrigatdria a instauragao
de processo administrativo em que se assegure o contraditério e a ampla defesa
aos interessados. Também é nio-estavel o servidor admitido sem concurso
ptiblico no periodo de 5 anos anteriores a Constituigdo, porque nao estabilizado
pelo art. 19, do ADCT da CF.

A Constituigao se limita a apontar essas duas hipéteses no art. 169, § 3°. Nao
informa, contudo, se uma deve anteceder necessariamente a outra, ou se a
segunda s6 pode ser implementada se insuficiente a primeira solugdo. Ou se
ambas devem ser adotadas cumulativamente. Em nosso entender, cabera a
Administragio optar pela melhor solugéo, desde que o objetivo seja realmente o
de eliminar o excesso de despesas com pessoal. Qualquer exigéncia a mais sobre
tais solugdes teria que ser expressamente consignada na norma constitucional.
Mas nao o foi, de modo que o intérprete ndo pode emprestar idéias diversas das
que constituem o contetido da norma. Néo obstante, pode exigir-se observancia
aoprincipio da proporcionalidade, em ordem a que a solugao seja a menos gravosa
possivel para os prejudicados e a mais adequada ao fim a que se destina. A
nosso juizo, a solugdo consistente na redugio de gastos com cargos em comissao
e fungdes de confianga é menos onerosa do que a de exoneragio de servidores
néo-estaveis e, por isso mesmo, deveria precedé-la. E possivel, porém, que outra
tenha que ser a solugdo, cabendo ao érgdo ou ao Poder, nesse caso, apresentar
justificativa sobre a opgéo por ela.

A segunda providéncia admitida na Constitui¢do se situa no art. 169, § 4°,
que dispde: “Se as medidas adotadas com base no pardgrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinagdo da lei complementar referida
neste artigo, o servidor estdvel poderd perder o cargo, desde que ato normativo
motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade
administrativa objeto da redugdo de pessoal” (grifamos).

A solugio, nessa hipétese, é bem mais drdstica. Mas é expressamente
mencionada no art. 23 da L.C. 101 no caso de o Poder ou érgéo haver ultrapassado
o limite legalmente fixado. Note-se, apenas, que, para evitar decisdes arbitrarias
ou pessoais, deve ser editado ato normativo com a demonstragio detalhada do
excesso e da conveniéncia administrativa em adotar tdo severa solugao.
Cumprido esse requisito, licita serd a redugio de despesas através da perda do
cargo dos servidores estdveis. O ihstrumento serd a exoneragdo, e nao a demissio,
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porque a vacincia se dard por razdes administrativas e ndo em virtude de infragio
funcional grave.

Sempre com o intuito de proporcionar a redugio de despesas, a lei faculta a
redugio tempordria da jornada de trabalho para o fim de provocar, como
conseqiiéncia, a adequagao dos vencimentos a nova carga hordria (art. 66, § 2°).
Trata-se, ainda uma vez, de solugdo que pode trazer gravissimos efeitos, ja que
ninguém desconhece as dificuldades por que passam os trabalhadores, que ji
contam como certo com seu vencimento ou saldrio, quando ha a redugio
remuneratoria. A jornada menor traduz pouco interesse para eles; o melhor seria
manter a jornada e a remuneracio anteriores.

16. PrRoVIDENCIAS RESTRITIVAS

Se ndo for alcangada a redugdo no prazo de compatibilizagdo fixado na lei,
deverdo ser aplicadas providéncias restritivas, verdadeiras sangGes, enquanto
durar a situagdo de indevido excesso de gastos com pessoal.

Em primeiro lugar, a entidade federativa ndo podera receber transferéncias
voluntdrias (art. 23, § 3° I). Nada afetard, por conseguinte, os repasses impostos
por determinagéo legal ou constitucional. Mas quaisquer recursos de auxilio
financeiro, necessdrios por forga de alguma situagdo grave, ndo poderdo ser
repassados.

Depois, ndo terd a entidade direito a obtengéo de garantia, direta ou indireta,
de outro ente. Portanto, eventuais empréstimos ndo poderao comportar aval ou
outra garantia a ser firmada por entidade diversi.

Por fim, serd vedada a contratagdo de operagoes de crédito, ressalvando-se
apenas aquelas voltadas ao refinanciamento da divida mobilidria e as que
objetivem a redugédo das despesas com pessoal (art. 23, § 3°, III). Invidvel, assim,
a alocagdo de recursos provenientes de terceiros para servigos e obras ptiblicas,
melhoria de atividades administrativas etc. A ressalva da lei se justifica. Se existe
divida mobilidria ja financiada, o refinanciamento elimina a sobrecarga oriunda
daquela, ndo agravando, mas antes atenuando a situagdo da entidade. Para a
redugdo das despesas com pessoal, a ressalva pretende exatamente ser compativel
com todo o espirito da lei, qual seja, 0 de ndo permitir que os gastos ultrapassem
os limites legais.

Preocupou-se o legislador, mais uma vez, em nio permitir que os governantes
legassem a seus sucessores uma longa cauda de dividas e compromissos
financeiros, impedindo-os de, a0 menos por um tempo, implementar seus projetos
de governo. O tiltimo ano de mandato é vital para a andlise da satide financeira
da entidade federativa e de seus 6rgaos. Para inibir qualquer tipo de conduta
menos escrupulosa, a lei determinou aaplicagio imediata das providéncias restritivas
quando a despesa total com pessoal ultrapassar o limite no primeiro quadrimestre
do #ltimo ano do mandato dos titulares do Poder ou 6rgéo. Assim, se o mandato
termina em dezembro de certo ano, a aferi¢io da compatibilidade ou nio da
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despesa com pessoal ocorrerd no quadrimestre constituido dos meses de janeiro
a abril do mesmo ano. E o que registra o art. 23, § 4°, da lei.

Corroborando essa diretriz, veda-se ao titular do Poder ou 6rgao que, nos
dois tiltimos quadrimestres de seu mandato, venha a contrair obrigacdo de
despesa que ndo possa ser cumprida de forma integral no periodo restante. E
vedado também que assuma compromisso financeiro que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte, salvo se tiver sido reservada disponibilidade de
caixa suficiente para honra-las. Esse dever, previsto no art. 42, na parte que cuida
dos restos a pagar, tem inegéavel importincia, muito embora traduza a mais
simples das idéias : s6 se deve assumir divida se hd possibilidade de quita-la.

17. SANCOES

A L.C. 101 nada dispds sobre sangGes pessoais aos agentes responsdveis pelo
descumprimento de suas normas. As vedagdes e as providéncias restritivas nela
previstas atingem diretamente o ente federativo, o Poder ou o 6rgdo. Em tiltima
andlise, isso significa que pode haver um gravame para a pessoa ou o 6rgéo
num todo por causa da atuagdo de um ou de alguns agentes. O préprio interesse
puiblico representado pelos objetivos governamentais estaria comprometido.

Nao obstante, hd legislagdo especifica para enquadrar os agentes responsdveis
pela md gestdo fiscal. A principal é a Lei n° 8.429, de 02.06.92, que regulamenta
o art. 37, § 4°, da Const. Federal. Esse diploma visa a enfrentar os atos de
improbidade administrativa em geral, os quais se revelam ndo apenas por
enriquecimento ilicito, mas também por outras formas de comportamento que
ponham em risco o patriménio da pessoa federativa ou de seus Poderes e 6rgéos.
A improbidade pode gerar o dever de ressarcimento do dano e outras sangées,
como a suspensdo dos direitos politicos, a perda de fungdo ptiblica e a
indisponibilidade dos bens.

Além desse diploma, que doutrinariamente tem sido considerado como de
natureza civel, destaca-se o Cédigo Penal, que tem capitulo préprio para
relacionar os crimes praticados por funciondrio ptiblico contra a Administragao
em geral (arts. 312 a 327). Ha4 tipos que guardam estreita pertinéncia com as
agbes que acarretam responsabilidade por ma gestdo financeira de recursos
publicos. E o caso do crime de emprego irregular de verbas ou rendas ptblicas
(art. 315) e o de prevaricagdo (art. 319). O grande problema é que, por se tratar
de diploma antigo, de época em que a gestdo financeira néo era cercada dos
cuidados atualmente existentes, as penas sdo verdadeiramente inécuas e ndo
reprimem, efetivamente, as condutas perpetradas, se consideradas
comparativamente com os danosos resultados que provocam.

Os estatutos funcionais também prevéem san¢des administrativas para
infragdes pertinentes a gestdo de recursos publicos, entre elas a suspensio e a
demissio, as mais gravosas. E claro que nem todos os agentes ptiblicos se sujeitam

as regras estatutdrias. Quando se trata de agentes politicos, como titulares de
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mandato eletivo - Chefes de Executivo e Legislativo -, 0 enquadramento da
conduta pode dar-se em nivel constitucional, como é o caso dos crimes de
responsabilidade, especialmente os que atentam contra a probidade na
administragao (art. 85, V, CF) ou contra a lei orgamentaria (art. 85, VI, CF). As
normas procedimentais, nesses casos, estdo em grande parte da Lei n® 1.079, de
10.4.50, que, inclusive, apresenta o detalhamento de vérias condutas relacionadas
com a ma gestdo de recursos ptiblicos.

18. CoNcLusAo

A Lei Complementar 101 resultou da desesperada tentativa de eliminar um
dos focos mais perniciosos da Administragdo Publica: o gasto desmedido e
irresponsavel com pessoal.

Sempre é bom notar que as despesas com pessoal devem limitar-se ao
extremamente necessério para aimplementacio das politicas priblicas, mas, em
virtude de distor¢ao acumulada por décadas e décadas, tais despesas chegaram
a alcangar percentuais inacreditavelmente elevados, comprometendo, em alguns
casos, quase todos os recursos arrecadados pelo ente-federativo ou por seus
érgaos. |

Evidentemente, isso ndo se coaduna com os principios administrativos nem
com os objetivos a que se deve destinar a Administragao Piiblica. Trata-se de
absurdos inconcebiveis e inaceitiveis em regime democratico e no plano da
probidade que deve revestir a fungéo prblica.

Os mecanismos previstos na lei, ndo s6 no que toca as despesas com pessoal,
que foi o nosso enfoque especifico, mas em outras dreas das finangas ptiblicas,
como a orgamentdria, a patrimonial, a contdbil, procuram inibir as distor¢bes
utilizadas no trato do dinheiro ptiblico e buscam organizar os gastos sem que os
interesses pessoais sejam colocados em plano superior aos interesses da
coletividade.

Resta apenas uma coisa: que a lei seja cumprida, respeitada, tratada como
algo importante para o pais.

E que os administradores ptiblicos sejam dotados de consciéncia civica - a
mesma que conduz ao axioma de que, em termos de Administracao, é o interesse
ptiblico que deve sempre prevalecer.

9 Jost pos SanTos CarvaLHO FiLno é Procurador de Justica do RJ (aposentado), Professor da Univer-
sidade Estdcio de S4 (graduacdo e pés-graduacéo), Professor da EMER] - Escola da Magistratu-
ra do R.J, Professor da FEMPER] - Fundagédo Escola do Ministério Piiblico do R], Professor da
Faculdade de Direito de Campos (pés-graduagio), Mestre em Direito do Estado pela UFR] e
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