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RESUMO

O presente trabalho suscita uma reflexdo em torno da problemaética do desequilibrio fiscal, que
afeta os entes federativos do Brasil na atualidade, resultado da ma-gestéo dos recursos publicos.
O exame deste cenario se revela bastante pertinente, tendo em vista que a solu¢do adequada
para 0 pais obter a retomada de um crescimento sustentavel no plano econémico e social,
envolve a adocdo de praticas em conformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/2000). Como sera revelado, os limites de despesas com pessoal, inseridos nesta lei
complementar, foram descumpridos por muitos Estados, tornando uma das causas do
mencionado desequilibrio das contas publicas. Porém, para compreender melhor tal
descumprimento que depositamos atencdo especial, inicialmente formam abordados aspectos
essenciais trazidos pela LC n° 101/2000, bem como o embasamento constitucional para sua
criacdo. Posteriormente, a andlise da instabilidade financeira enfrentada no Brasil, é
corroborada por dados estatisticos que traduzem a urgéncia de se repensar a forma de utilizacdo
dos recursos publicos, sobretudo para ndo haverem prejuizos aos direitos basicos dos cidad&os.
De modo ilustrativo, recordamos dois modelos de atuacdo estatal emblemaéticos para
estabelecermos as distingdes entre aquele que observa e o que extrapola os limites impostos
pela LC n° 101/2000, para tanto, os casos dos Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro,
sdo aqui empregados. Por fim, o estudo tratou de algumas medidas que estdo tomadas com a
finalidade de reverterem a crise enfrentada, demonstrando-se um esfor¢o dos governantes na
adequacdo da gestdo do dinheiro publico, mais consciente dos riscos danosos a capacidade de

implementacao dos direitos.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; crise financeira;, desenvolvimento

sustentavel.



INTRODUCAO

Para concretizar 0s objetivos da Republica Federativa do Brasil e os direitos sociais
consagrados na Constituicdo Federal de 1988, respectivamente previstos em seus arts. 3°
e 6° o Estado necessita de ter uma condigdo financeira para que o0s ditames
constitucionais nao sejam somente afirmacdes vazias, ou sem eficacia. Assim, atuar com
responsabilidade fiscal, entre outras palavras, significa preservar esta condicdo do Poder
Publico fornecer ao cidaddo os meios para a fruicdo de seus direitos, através da gestdo
correta dos recursos publicos.

Certo de gque o pais demandava um arcabouco juridico com a finalidade de disciplinar a
gestdo financeira e patrimonial, o constituinte de 1988 deixou a cargo da lei
complementar esta funcéo, no art. 165, § 9° da Carta Magna. Com isso, no ano de 2000,
este dispositivo constitucional serviu de base para a criacdo da Lei Complementar n°

101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

Assim, levando-se em consideracdo o atual contexto de crise financeira da maior parte
das unidades federativas do Brasil, o estimulo as reflex6es quanto ao respeito das regras
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, € imprescindivel. O reconhecimento por parte
dos governantes e também pela populacdo em geral de que o pais ndo pode tolerar préaticas
contrarias a estabilidade fiscal, merece maior atencdo sob 0 risco de um prejuizo

dificilmente reparavel.

O descontrole do volume de gastos, caracteriza-se como um dos causadores da
mencionada crise fiscal no Brasil, por esta razao, este trabalho deu especial enfoque a este
problema. Embora ndo seja o maior fator responsavel pelo desequilibrio das contas
publicas, como iremos ponderar, a maioria dos Estados da nagao que se encontram nesta

situacdo, descumpriram os limites contidos na LRF para despesas com pessoal.

Nesta linha, a busca pelo equilibrio entre receitas e despesas, e a imposi¢do de limites
para o endividamento publico e para a expansdo de despesas, tais como as despesas de
pessoal, sdo requisitos basicos para o desenvolvimento sustentavel inseridas no
regramento da LC n° 101/2000.



Além desses pressupostos, temos ainda a gestdo planejada e transparente, encontrados
logo no art. 1°, § 1°, da LRF, devido a importancia de cada um. O aperfeicoamento da
gestdo fiscal, que estabeleca metas para cumprir, bem como possibilite ao cidaddo um
panorama composto por dados sobre o uso do dinheiro publico, sdo formas de alcancar o

novo modelo de Estado proposto pela criagcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Neste trabalho, veremos que 0s governantes estdo cada vez mais conscientes desse fato,
e, apesar de alguns Estados, como o do Rio de Janeiro, enfrentar ainda uma situagéo
financeira desacertada, algumas medidas para mudar isso ja estdo sendo feitas. Os dados
revelados adiante mostram, por exemplo, a tendéncia da Administracdo estadual carioca

pelo cumprimento do limite de despesas com pessoal, 0 que vinha sendo desrespeitado.

Portanto, a conducdo correta das finangas publicas, ou seja, quando ha dedicagdo para
fomentar praticas de responsabilidade fiscal, cresce a confiabilidade do pais perante
investidores estrangeiros e nacionais. Dessa forma, a partir da reordenacdo das contas
publicas, o ambiente de negdcios podera melhorar e oferecer para o Brasil, uma saida da

crise econdmica.



1 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - LEI
COMPLEMENTAR N° 101/2000

1.1 SURGIMENTO E CONTEXTO HISTORIO DO BRASIL

Em 05 de maio de 2000, foi publicada no Diario Oficial da Unido a Lei Complementar n°
101, com a proposta de inaugurar no pais um novo modelo de gestdo fiscal da
Administracdo Publica, mais higida e eficiente, em todos os niveis de governo: federal,

estadual e municipal.

O desenvolvimento tecnologico mundial e a expansdo das relacfes econémicas entre 0s
paises, introduziu a reflex@o acerca da necessidade uma nova concepc¢ao do papel Estado,
e, portanto, levou a sociedade — compreendendo-se também aqui a classe politica — a
repensar 0 modelo até entdo vigente, que vinha sofrendo com a instabilidade financeira.
Desse modo, com o objetivo de superar o esgotamento da administracdo burocratica e
alinhar o Brasil com os demais paises, medidas como a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 19 de 1998, influenciaram fortemente para a aprovacdo da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Nesta linha, ressalta-se o entendimento do entdo Ministro do Superior Tribunal de Justica
Carlos Alberto Menezes Direito (1998, p. 139), que teceu algumas consideragdes sobre a
Reforma Administrativa realizada no Governo FHC e que inspirou a Lei de

Responsabilidade Fiscal:

Na minha compreensdo, a reforma pode ndo ter sido a ideal, mas, sem sombra
de duvidas, ela representa um grande avanco, talvez o maior, nos dltimos
tempos, para disciplinar atividade do Estado, com base na qualidade do servico
prestado e com uma efetiva participacdo do usuério. E, repito, um avango em
um pais acostumado, por longo tempo, a uma burocracia que se satisfaz com
as dificuldades a um direito positivo prolixo e impiedoso com os direitos do
cidaddo. Que a aragem iniciada com o Codigo de Defesa do Consumidor
prossiga com a regulamentacdo infraconstitucional da reforma administrativa.
A esperanca de todos é que o Estado ndo seja destruido pela incompeténcia dos
gestores da coisa publica. Queremos neste fim de século que o Estado seja mais
social e menos econémico, que o professor e 0 médico tenham mais prestigio



na sociedade e na hierarquia dos servidores do Estado, com isso significando
que o Estado, finalmente, se reencontra com o seu destino, isto é, servir ao
povo nas atividades essenciais para que cada brasileiro possa realizar a
plenitude de sua natureza na sociedade em que vive.

Dessa forma, a EC n° 19/98, conhecida como Reforma Administrativa, implementou
diversas modificacdes na estruturacdo da Administracdo Publico, destacando-se a
inclusdo do Principio da Eficiéncia no caput do art. 37 da Constituicdo Federal e o reforco
para implementacdo do teto remuneratorio dos servidores publicos, originalmente
previsto no art. 17 do ADCT. Porém, como fora mencionado, também a Lei de
Responsabilidade Fiscal surge, no mesmo contexto, imbuida de finalidades bastante
semelhantes as da EC n°® 19/98: controle e equilibrio das despesas, a ado¢do de um modelo

de gestdo mais eficiente, dentre outras.

No mesmo sentido afirma Helio Saul Mileski, (2000, p. 46), ao refletir sobre as regras de
gestdo fiscal incorporadas na LC n° 101/2000 e os propoésitos almejados com sua
idealizagéo:
[...] 0 elemento basico, a filosofia governamental orientadora para a edi¢do da
Lei de Responsabilidade Fiscal, diz respeito a implantacdo de uma estrutura
estatal nova, consoante os fundamentos de uma administracdo publica
gerencial, com a busca de um regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio
intertemporal das contas publicas, tendo “como objetivo a drastica e veloz

reducao do déficit pablico e a estabilizacdo do montante da divida pablica em
relagéo ao Produto Interno Bruto da economia”.

Em consonancia com o que preceitua o art. 1°, 81°, da LC n° 101/2000, no qual confere
defini¢do legal ao termo ‘“responsabilidade fiscal”, 0 autor citado faz alusdo aos
fundamentos que nortearam a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal para possibilitar
o0 entendimento acerca da sua efetiva necessidade a epoca, dada a situacdo financeira

prejudicial em que se encontravam as contas publicas.

Constata-se ainda, que as mesmas preocupacOes destacadas por Helio Saul Mileski, na
construcdo dos fundamentos que auxiliaram na consolidacdo da administracdo publica
gerencial no Brasil a época da publicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal — inicio dos

anos 2000 -- ndo se encontram superadas, pelo contrario, lamentavelmente, séo bastante



atuais por inumeros motivos, dentre eles o desrespeito ao limite de gastos com pessoal

previsto na mencionada Lei, no qual examinaremos posteriormente.

Né&o obstante, recordemos alguns dos motivos suscitados por alguns Ministros de Estado
na EM Interministerial n° 106/MOG/MF/MPAS (BRASIL, p. 10145), encaminhada
juntamente ao entdo Projeto de Lei, que posteriormente daria lugar a Lei Complementar
n° 101/2000. Nos anos de 1999 e 2000, as causas apontadas abaixo, foram determinantes

para a inclusdo do PL 18/1999 no Programa de Estabilidade Fiscal — PEF:

Entendemos que a combinacdo deste ambiente fiscal mais favoravel [em
referéncia aos efeitos das medidas do PEF] com a aprovagdo de uma norma
que estabelece principios norteadores da gestdo fiscal responsavel, que fixa
limites para o endividamento publico e expanséo das despesas continuadas, €
que institui mecanismos prévios e necessarios para assegurar 0 cumprimento
das metas fiscais a serem atingidas pelas trés esferas de governo, e [leia-se: €]
a condicdo necessaria e suficiente para a consolidagdo de um novo regime
fiscal no Pais, compativel com a estabilidade de precos e o crescimento
sustentavel.

[-]

[...] realizaram-se diversas reunides de trabalho com os Secretarios da Fazenda,
Planejamento e Administragdo dos Estados e com a Associacao Brasileira de
dos Secretdrios de Fazenda dos Municipios de Capitais — ABRASF. O
anteprojeto foi também objeto de debate no Seminério de Finangas Publicas,
promovida pela Comissdo Econémica das Nagdes Unidas para a América
Latina — CEPAL, em janeiro deste ano, do qual tomaram parte representantes
de agéncias multilaterais de crédito dos Estados e Municipios. Além disso, a
proposta beneficiou-se de comentarios de especialistas em financgas publicas,
da academia e do mercado. Na home page do MOG, colocada a disposi¢do do
publico, contabilizou-se o expressivo nimero de mais de 5.000 consultas, sinal
evidente da importancia e do interesse do citado Projeto de Lei Complementar.

Pela leitura dos trechos acima, € possivel percebermos por meio das justificacGes as regras
propostas no PL 18/1999, que consubstanciam as inquietacdes de boa parte da sociedade
com o cenario econdmico e fiscal do Brasil, ndo somente aquelas pessoas pertencentes ao
meio académico. Notadamente, ao longo da histéria de nosso pais, medidas mais drasticas
da perspectiva fiscal, como aquele Projeto de Lei que viria a culminar na Lei de
Responsabilidade Fiscal, ganham maior destaque social, sobretudo quando héa intensa
mobilizacdo em prol do término de uma grave crise prolongada, somente entdo o0s

sacrificios de algumas praticas sdo mais aceitas.

Para enfrentar diversos obstaculos atinentes a organizacao fiscal, sobretudo no manejo

dos recursos publicos destinados a efetivacdo dos objetivos fundamentais do Estado



delineados no art. 3° da Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal surge
como instrumento de aprimoramento da Administracdo Publica. Portanto, pode-se
afirmar que representou um passo importante, na histéria do Brasil, em direcdo ao
desenvolvimento sustentavel dos entes da Republica, pois o respeito aos mecanismos de
controle e metas fiscais inseridos naquela Lei impede o risco de prejuizo das politicas

publicas.

1.2 RELACAO COM AS REGRAS E PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

As disposicdes da Lei Complementar n° 101/2000, encontram amparo constitucional no

art. 165, 89° e seus incisos, vejamos:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
[]

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracdo
e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragéo
direta e indireta bem como condic¢des para a instituicdo e funcionamento de
fundos.

Il - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e
técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programacdes de
carater obrigatdrio, para a realizacdo do disposto nos 8§ 11 e 12 do art. 166.

Nesta linha, a Lei de Responsabilidade Fiscal esta intrinsicamente ligada a outras trés leis
de iniciativa do Poder Executivo: a Lei de Diretrizes Or¢camentarias, o Plano Plurianual e
a Lei Orcamentéria Anual. Tais leis, como se denota das disposi¢des constitucionais,

desempenham fungBes importantes para a efetivacdo das politicas pablicas do pais.

Reputa-se oportuno entdo, compreendermos a relagdo da Lei Complementar n°® 101/2000
com as demais leis supracitadas, tendo em vista a relevancia de cada uma para a
concretizacdo dos direitos constitucionais basicos, os quais demandam a atuacao estatal.

Sobre isso, Jair José Perin (2004, p. 134), destaca o seguinte:



10

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem em mira, pode-se dizer, tornar as pecas
orcamentarias mais ajustadas e adequadas a realidade econdmico-financeira
dos entes federados, a fim de evitar que esses instrumentos sejam meras
ficcBes, para se revelarem aptos a traduzir a existéncia de planos
governamentais habeis a influir e mudar a vida econdmica e social do Pais.

A passagem acima, que diz respeito aos efeitos positivos ocasionados pela
compatibilizagdo das regras previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal com a legislagio
orcamentaria (LOA, LDO e Plano Plurianual). Em outras palavras, num cenario onde o
ente federativo respeita 0s mecanismos instituidos pela LC n°® 101/00, as chances de
enfrentar problemas financeiros, ou mesmo se tornar insolvente pelo agravamento destes,

é baixa.

Ademais, o excerto citado anteriormente possui intima ligacdo com a situacéo financeira
atual da maior parte dos entes da federacdo, de modo que, ao contrariar tais mecanismos
presentes na LC n°® 101/00, como o limite de despesas com pagamento de pessoal, muitos

Estados se encontram endividados, como veremos adiante.

Um pouco adiante, deparamo-nos no texto da Constituicdo Federal com o art. 169,
dispositivo central para a compreensdao deste trabalho e também, que proporciona
fundamento legitimo a Lei de Responsabilidade Fiscal, justamente, nos casos em que se
verificam o descumprimento dos limites de despesas com pessoal. Os incisos do
paragrafo primeiro deste mesmo artigo, trazem as condi¢cdes necessarias para gque a

Administracdo possa provocar aumento de despesa desta natureza.

Ainda sobre a estreita relacdo das regras presentes na Constituicdo Federal de 1988 e
aquelas inseridas na Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo poderiamos deixar de abordar,
embora que brevemente, alguns principios que tangenciam as finalidades desta mesma
Lei, sobretudo aqueles incorporados pelo art. 37 da Carta Magna. Os principios
encontrados neste artigo desempenham papel essencial na consolidagdo de uma gestdo da
coisa publica mais ajustada as boas préaticas, as quais impulsionam a Administracdo a

adotar critérios mais rigorosos no manejo dos recursos financeiros.

Ressalta-se que nao sera possivel a reflexao sobre todos os principios presentes no art. 37

da Constituicdo Federal, porém, somente aqueles, que sob a Otica definida por este
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trabalho, orientaram o Legislador na criagcdo das normas voltadas para a responsabilidade

na gestdo fiscal e os proprios agentes publicos em sua forma de atuacao.

Assim, filiando-se as reflexdes propostas por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000,
p. 82), os principios gerais, regedores da administracéo financeira publica introduzidos
no ordenamento brasileiro, e que possuem arcaboucgo constitucional, sdo os da:
Legalidade, Legitimidade, Impessoalidade, Moralidade Administrativa, Eficiéncia,

Continuidade e Publicidade.

Em muitos aspectos tais principios direcionam a atuacdo do Poder Publico, desde a
vedacao deste Gltimo agir praeter legem, até as exigéncias de publicidade de informacdes
e atos sobre a utilizacdo de recursos publicos, relativos a gestdo financeira. Mas, para
além disso, com a intensificacdo da atual crise em que se encontram os entes federativos,
as discussdes gravitam, especialmente, sobre a capacidade do setor publico em atender
com presteza as demandas sociais, mostrando-se desvinculada de qualquer pratica ilicita,

ou irresponsavel.

Sobre essas preocupacfes contemporaneas que envolvem a eficiéncia no provimento dos
servicos publicos, importante postulado que foi agregado a Constituicdo Federal a partir
da EC n° 19, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000, p. 84-85), afirma que:

Entendida a eficiéncia como a melhor realizacdo possivel da gestdo dos
interesses publicos, em termos de plena satisfacdo dos administrados com 0s
menores custos para a sociedade, apresenta-se ela, simultaneamente, na acéo
administrativa pablica, como um atributo técnico da administragdo, como uma
exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de resultados, e como uma
caracteristica juridica, que também pode ser cobrada, de boa administracao
dos interesses publicos.

[...] A vista do exposto, no que respeita a Lei de Responsabilidade Fiscal, a
informacg&o do principio estudado é amplissima, pois 0 que se pretende, em
Gltima anélise, é recobrar e manter o maximo de eficiéncia na gestéo financeira
orcamentaria, sob certo aspecto, repetida na mengdo a economicidade, como
principio setorial, no art. 70, caput, da Constituicéo.

N&o obstante ao ponto de vista manifestado pelo autor acima citado, ha tambeém na
jurisprudéncia da Suprema Corte do Brasil, diversos precedentes em que se preconiza a
atuacdo do Poder Publico. Esta atuacdo, deve moldada nos pardmetros da moralidade,

eficiéncia e outros principios importantes para a manutencdo dos mecanismos que
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assegurem a satisfacdo do interesse publico na gestdo administrativa. Vejamos o julgado
a sequir (STF, ADI 3853/MS, 2007):

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
CONSTITUCIONAL N 35, DE 20 DE DEZEMBRO DE 2006, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.
ACRESCIMO DO ART. 29-A, CAPUT, E 8§ 1° 2° E 3° DO ATO DAS
DISPOSICOES GERAIS E TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO SUL-
MATOGROSSENSE. INSTITUICAO DE SUBSIDIO MENSAL E
VITALICIO AOS EX-GOVERNADORES DAQUELE ESTADO, DE
NATUREZA IDENTICA AO PERCEBIDO PELO ATUAL CHEFE DO
PODER EXECUTIVO ESTADUAL. GARANTIA DE PENSAO AO
CONJUGE SUPERSTITE, NA METADE DO VALOR EM VIDA
PERCEBIDO PELO TITULAR.

Segundo a nova redacdo acrescentada ao ADCT da Constituicdo de Mato
Grosso do Sul, introduzida pela EC 35/2006, os ex-governadores sul-mato-
grossenses que exerceram mandato integral, em “carater permanente",
receberiam subsidio mensal e vitalicio, igual ao percebido pelo governador do
Estado. Previsdo de que esse beneficio seria transferido ao conjuge supérstite,
reduzido a metade do valor devido ao titular. No vigente ordenamento
republicano e democratico brasileiro, os cargos politicos de chefia do Poder
Executivo ndo sdo exercidos nem ocupados "em carater permanente”, por
serem 0s mandatos temporarios e seus ocupantes, transitérios. Conquanto a
norma faga mencéo ao termo "beneficio”, ndo se tem configurado esse instituto
de direito administrativo e previdenciario, que requer atual e presente
desempenho de cargo publico. Afronta o equilibrio federativo e os principios
da igualdade, da impessoalidade, da moralidade publica e da responsabilidade
dos gastos publicos (arts. 1°; 5°, caput; 25, § 1°; 37, caput e XIII; 169, § 1°, | e
Il; e 195, § 5°, da Constituicdo da Republica).

O julgado nos remete a uma situacdo que com certa frequéncia, sdo vivenciadas nos
Estados do Brasil, onde determinadas pessoas com consideravel poder econémico,
servem-se do Estado como uma espécie de propriedade privada. Dessa forma, na Ac¢édo
Direta de Inconstitucionalidade acima referenciada, de relatoria da Ministra Carmen
Ldcia, observamos mais uma situacdo de méa destinacdo dos recursos pertencentes ao

pagador de impostos.

Trata-se de Emenda Constitucional que possibilitaria aos ex-governadores do Estado de
Mato Grosso do Sul receberem um tipo de subsidio mensal vitalicio, equiparando-se ao
que é recebido pelo respectivo Chefe do Executivo do Estado em exercicio no cargo. Esta
disposicao foi declarada inconstitucional pelo STF, uma vez que verificada a afronta,

inclusive, ao art. 169, 8 1°, | e 1, concernentes aos limites de gastos com pessoal.

O que em seu voto a Ministra Carmen Lucia se referiu a uma “recompensa vitalicia” aos

ex-governadores, a criagdo da despesa inconstitucional mencionada, faz nos deparar
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novamente com o desrespeito a Lei de Responsabilidade Fiscal, ja que esta foi também
pensada para coibir praticas semelhantes a ilustrada no caso. Como veremos adiante, a
LC n° 101/2000 possui regras rigorosas que delimitam a atuacdo do agente publico na

criacdo de despesas com quaisquer espécies remuneratorias.

Pelas razbes expostas, muitos estudiosos fazem alusdo a um direito fundamental a boa

administracdo publica, como ressalta Gustavo Senna (2019, p. 43-45 e 52):

[...] o respeito ao direito fundamental a boa administracdo publica é de suma
importancia no Estado contemporaneo e pés-moderno, notadamente quando a
sociedade cobra cada vez mais aprimoramento e agilidade do Estado.
Realmente, sdo cobrados responsabilidades e resultados dos 6rgéos publicos a
curto, médio ou longo prazo. Por esse motivo, é absolutamente insuficiente o
modelo de gestores geradores apenas de respostas de curto félego para
problemas longevos, como lamentavelmente é percebido com certa frequéncia
nos dias atuais.

[-]

E para que o Estado possa cumprir essa missdo ética ndo ha formula mégica.
O primeiro caminho seria observar os principios constitucionais informadores
da administracdo publica, o que € basico. Alias, é incrivel dizer, mas um inicio
salutar seria simplesmente cumprir algumas boas leis, a exemplo do
cinquentenario e praticamente esquecido Decreto-Lei n° 200/1967, que em seu
art. 6° traz um ciclo basilar que pode funcionar como guia para boa governanga
(planejamento-execugdo-controle). Também como exemplo digno de nota é a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n® 101/2000), que
estabelece normas de finangas publicas voltadas para uma boa governanca e
gestdo de recursos publicos, prevendo inclusive em seu art. 1°, 81° que para
tanto é necessaria a “agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos
e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”.

[-]

Portanto, é inegdvel que os principios da boa governanga contribuem para o
aperfeicoamento da administracdo publica, repercutindo no resgate de sua
legitimidade e confianca perante a coletividade, pois acabam proporcionando,
quando verdadeiramente observados no comportamento dos agentes publicos,
a eliminagdo paulatina de velhas e nefastas praticas arraigadas de
desgovernanga, como clientelismo, o fisiologismo, o coronelismo, o
patrimonialismo, a patronagem etc., que tanto mal fizeram ao Estado
brasileiro. Praticas que [...], infelizmente ainda persistem nos dias atuais,
embora renovadas e com outra “roupagem”, uma vez que encontram ambientes
favoréveis para sua incidéncia [...].

Podemos entdo dizer, que a pratica da boa governanca envolve a aplicagdo da ética,
observando-se sempre 0s principios constitucionais informadores da Administracdo
Publica, com a finalidade de concretizar este direito fundamental. Como o proprio autor
supracitado afirma, um dos instrumentos ideais para isso ser alcancado é a Lei de

Responsabilidade Fiscal.
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1.3 DA DESPESA PUBLICA

A Lei Complementar n° 101/2000 traz em seu Capitulo 1V, dos arts. 15 até o 24, regras
especificas acerca das despesas no &mbito da Administracdo Publica nas trés diferentes
esferas de poder. Tais disposi¢fes sdo fundamentais para atingir, ndo so as finalidades
previstas pela Lei (aquelas do art. 1°, §1°), mas também as garantidas pela Constituigdo

Federal no tocante a concretizacdo dos servicos publicos.

Nas palavras de Marcus Abraham (2018, p. 207), temos a seguinte definigdo: “Despesa
Publica € o conjunto de gastos realizados pelo Estado no seu funcionamento. Noutras
palavras, é a aplicacdo de recursos financeiros em bens e servigos destinados a satisfazer

as necessidades coletivas. [...]”

Ademais, a Lei Federal n® 4.320 de 1964, que dispde sobre normas de Direito Financeiro,
controle dos or¢camentos e balancos dos entes da federacédo, a partir do art. 58 até o art.
70 elenca diversas regras acerca das despesas publicas. A titulo meramente
exemplificativo, aquela Lei disciplina questfes essenciais como: empenho e liquidagédo

da despesa, e ainda, na sequéncia, o controle da execucdo orcamentaria (no Titulo VI1II).

A despesa publica estd intimamente ligada com a administracdo financeira dos gastos e
ao emprego dos recursos pertencentes ao erario, efetuados de maneira planejada para
alcancar um fim especifico. Mas, ndo podemos deixar de destacar que as despesas

publicas sdo dotadas de algumas caracteristicas distintivas.

Ainda segundo as licdes de Marcus Abraham (2018, p. 208), sdo trés as mencionadas
caracteristicas distintivas: a econémica, a politica e a juridica. Isto porque, referem-se a
recursos de natureza pecuniaria, dos quais a gestdo das prioridades para seu gasto esta
submetida a um governante com determinada visdo politico-ideolégica. E, por ultimo, o
que justifica o teor juridico, é que as despesas dependerdo da previsdo or¢camentaria,

seguindo as diretrizes constitucionais.

Em suma, podemos entdo concluir que a despesa publica tem como objetivo principal
atender as demandas sociais, levando-se em conta sua alocagdo na proposta orcamentaria,
como se depreende do teor juridico daquela. Ademais, ressalta-se que dependendo do

volume alocado podera ocasionar certos efeitos na economia, assim, a definicdo das
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escolhas dos gastos e investimentos sdo realizadas de forma proposital para fomentar a

atividade econdmica.

Alias, o papel do Estado na economia e a conjuntura social sempre foram alvos de
reflexdes histdricas, com o proposito de eleger as prioridades dos gastos publicos, bem
como 0S mecanismos proprios para alcancar o progresso. Cabe aqui, suscintamente,

mencionarmos trés importantes momentos que contribuem para entendermos isso.

Primeiramente, com a forte influéncia da Escola Econdmica cléssica, de Adam Smith
(LIMA, 1986), a defesa do laissez-faire compreendia que ndo era dever do Estado
interferir no mercado para atuar em prol do individuo. Logo, com o predominio desta
ideia, a dindmica do mercado é que supriria as demandas sociais, sem a ingeréncia do
Estado.

No entanto, esta lIdgica encontrou obstaculos no século XIX, com o forte crescimento das
desigualdades, fazendo com que a perspectiva socialista de Karl Marx (BARBOSA;
KOTHE, 1985) encontrasse um ambiente propicio para sua difusdo. Neste contexto, a
defesa era por um Estado interventor e autoritario, avesso ao proposto pelos liberais, o
que provocou o colapso o laissez-faire, sobretudo apos a década de 1930 com a “Grande
Recessao”. Foi a partir desta grave época de crises que surgiu ainda John Keynes
(DILLARD; PINHEIRO JUNIOR, 1993), sugerindo a percepcido de um Estado
intervencionista que assuma maiores gastos, para solucionar a auséncia do setor publico

perante as demandas sociais, sem se preocupar com equilibrio orcamentario.

Mais adiante, outra grande crise mundial no ano de 1973 abalou fortemente a defesa do
modelo de Estado intervencionista, abrindo-se espaco para o desenvolvimento das ideias
neoliberais, inicialmente propostas pela Escola Austriaca de Friedrich Hayek (HUNT,
1981). Com isso, a reducao do papel do Estado, embora que preservasse ainda diversas

politicas publicas, passou a ser determinante para garantia do controle financeiro.

Nota-se, portanto, que a forma e os instrumentos usados pelo Poder Publico para
promover a melhoria do bem-estar social nunca foram constantes, pelo contrario, a
atuacdo do Estado foi sempre revista para atender melhor as demandas que retiravam
muitos paises de crises econdmicas. Isso significa que, € fundamental, e assim
periodicamente foi na historia das nacdes, repensar medidas que somente trazem

prejuizos a capacidade do pais se estabilizar financeiramente e economicamente, sem
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deixar de lado o zelo com a gestdo dos recursos que ira viabilizar a continuidade da

prestacdo dos servigos publicos.

Além disso, a exigéncia por uma nova reformulacdo do papel do Estado é observada no
mundo todo atualmente, em especial no Brasil, onde o desequilibrio fiscal é produto da
expansdo das despesas publicas e da recessdao econdmica. Sobre este quadro alarmante
em que se encontra a situagdo financeira do pais, o “Relatorio Teto de gastos: o gradual
ajuste para o crescimento do pais”, produzido pelo Ministério da Fazenda (BRASIL,
2018, p. 4) em dezembro de 2018, aponta que:

O Brasil tem um desequilibrio fiscal crénico, que é decorrente do crescimento
acelerado da despesa publica ao longo das Ultimas décadas. Isso levou a um
aumento do déficit e da divida publica, bem como a expansdo da carga
tributéria. Essas formas de financiamento da expansdo do gasto se esgotaram:
a carga tributaria chegou a 33% do PIB, e a sociedade rejeita expansdes
adicionais. [...]

Sobre estas mesmas constatagdes, acrescenta ainda que (BRASIL, 2018, p. 5):

A opcédo adequada em uma situacdo como esta é conter a expansdo do gasto
publico federal (que ¢é a causa original do desequilibrio), que cresceu perto de
6% em termos reais ao ano de 1997 a 2016, passando de 14% para 20% do
PIB. Sendo possivel expandir a despesa em ritmo inferior ao crescimento do
PIB, o Governo Federal podera, gradualmente, reequilibrar suas contas [...]

Como fora aludido, “o Brasil tem um desequilibrio fiscal cronico” em fungdao do aumento
das despesas publicas nos ultimos anos e que, consumir o PIB (Produto Interno Bruto) do
pais em boa parte com tal dispéndio é altamente nocivo a propria gestdo orcamentaria,
levando-se em conta a expansdo destas despesas ano apds ano. De mesmo modo, é
importante lembrar que, tal situacdo ndo somente representa uma ameaca ao equilibrio
das contas publicas, mas também ao préprio cidaddo, uma vez que serdo estes 0s

responsaveis suportar uma possivel ampliacdo da carga tributéria para cobrir o prejuizo.

Alias, merece destaque a estimativa expressada pelo texto concernente ao peso da carga
tributaria sobre o PIB, que chegou no ano de 2018 a mais de 33%. Tal valor é excessivo,
sobretudo se comparado a outros paises latinos semelhantes ao Brasil, como é o caso do
Chile, com 20,4% de carga tributaria total e variacdo negativa desde o ano de 2007
(BRASIL, 2018, p. 2).
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O citado aumento das despesas decorre, ndo apenas, em razdo do alto custo com a

seguridade social e com pessoal (ativos, 0s inativos e 0s pensionistas), como veremos

detalhadamente mais adiante. Porém, a titulo de exemplo, os quais ndo sdo o foco do

presente trabalho, o pagamento de juros da divida publica, as desonerac@es da folha de

salario, o crescimento da judicializacdo de demandas em face do Estado e a corrupcao,

sdo também fatores que impulsionam as despesas.

De um lado, consta-se um problema brasileiro bastante discutido ao longo dos anos, qual

seja a reducdo da divida publica brasileira. Mas qual seria o conceito de divida publica?

Para aclarar melhor esta questdo, Marcos Jurema Villela Souto (2003, p. 433-434 e 472)

afirma que:

[...] a divida pode ser flutuante, paga no mesmo exercicio financeiro ou
consolidada (ou fundada, para o pagamento no exercicio seguinte); pode ser
amortizavel, com prazo de vencimento previsto, ou, ao revés, perpétua, pela

qual paga-se juros enquanto perdurar a divida.

A divida publica se extingue pela amortizacdo, que é o pagamento do
principal. No Brasil vigorou a orientagdo politica de que “divida publica ndo
se paga, mas, sim, se¢ administra”. Como, na maioria dos casos, ndo ¢ factivel
a perspectiva de amortizagdo, pode ocorrer a conversao [...], por meio da qual
da-se a alteragdo das condicdes pactuadas. E a chamada “rolagem da divida”,
que, no entanto, pode representar um aumento do chamado “risco Brasil”, e,
com ele, a elevagdo de taxas de juros ou as pressdes ou sangdes politicas.

[.-]

Quanto a origem dos recursos, a divida pablica é interna ou externa quando se
refere a empréstimos, financiamentos ou obrigaces de qualquer natureza
contraidas em moeda nacional ou estrangeira, que importem responsabilidade
de pagamento em moeda nacional ou estrangeira, respectivamente.

Para se ter ideia, consoante mostra o Relatorio Quadrimestral da Divida Pablica Federal
de junho de 2019 (STN, 2019, p. 6):

O cenério base para o indicador de Divida Bruta do Governo Geral em relagéo
ao PIB (DBGG/PIB) aponta para uma trajetdria de crescimento até 2022,
saindo de 77,2% em 2018 e alcancando 82,2% naquele ano. A partir de 2023
espera-se que este indicador apresente trajetoria de queda na medida em que
ambientes fiscal e econdmico favoraveis se materializem, com reducdo de
10,6% do PIB ao final de 2028 em relagdo ao nimero de 2022. Este cenario
pressupde a aprovagdo de reformas que promovam a consolidacgdo fiscal [...].
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Pela definicdo e os dados acima fornecidos pelo Tesouro Nacional, a divida publica
consome boa parte do PIB brasileiro, o que pode piorar se as reformas responsaveis pela
amenizacdo da crise fiscal ficarem paralisadas. Assim, corre-se 0 risco de que
praticamente tudo o que o Brasil produza em termos de receitas, seja apenas direcionado
para o pagamento de divida.

Sobre as questdes em torno das desoneracdes da contribuicdo sobre a folha de pagamento,
Alex Assis de Mendonga e Emerson Affonso da Costa Moura (2014, p. 193-201), ajudam
a conhecermos as falhas do instituto no pais:

Autorizada pela Emenda Constitucional n® 42 de 2003, a desonerag&o da folha
de pagamento é considerada como uma das medidas estratégicas do Programa
de Agdo Governamental denominado Brasil Maior adotado pelo Governo
Federal em 2011 com durag&o de trés anos, cujo objetivo precipuo é viabilizar
0 crescimento econdmico sustentavel e inclusivo do pais.

Posteriormente, foi editada a Medida Provisoria n° 601, de 2012, que dentre
outras medidas, ampliou mais uma vez o rol de empresas beneficiadas com a
desoneracdo da contribuicdo incidente sobre a folha de pagamento, para
incluir, também, outros setores econdmicos. [...]

No entanto, por decisdo politica, as disposi¢des da MP n° 601 foram incluidas
no projeto de lei de conversdo da MP n® 601 de 2013, que acabou sendo
aprovado pelo parlamento e transformado na Lei n°® 12.844, de julho de 2013,
que trouxe a regra especifica as empresas “beneficiadas” com a desoneragéo
trazida pela MP n° 601, facultando a estas a op¢éo pelo regime de desoneracéo,
de forma retroativa, desde 04.06.2013.

Observa-se, portanto, uma forte tendéncia de desoneragdo progressiva da folha
de pagamento com imenso vulto de rendncias fiscais com fins de incremento
da atividade industrial e econdmica do pais e estimular a criagdo de novos
postos de trabalho. Contudo, em que pese a proposta dessa politica de fomento
econdmico, o incentivo fiscal na forma que foi instituido, ndo necessariamente
conduzira aos fins econdmicos e sociais almejados.

[.]

No segundo aspecto, é necessaria a compensacdo decorrente da eventual
rendncia fiscal acarretada pela desoneragéo. [...]

Ademais, impde-se destacar que a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita, devera
estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, bem como
indicar a fonte de custeio que compensara a rentncia fiscal decorrente, que ndo
pode ser feita com o oferecimento de excesso de arrecadagéo.

Ocorre que, no caso em exame, como o rol de atividades econdmicas
“beneficiadas” com a desoneragdo foi sendo progressivamente ampliado [...],
segundo estudo do Dieese [Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Sécioecondmicos], nas atividades incluidas posteriormente, a cada vez mais
ndo compensar a renuncia fiscal previdenciaria. O que, ao que tudo indica,
aprofundou ainda mais a rendncia fiscal, vulnerando o financiamento da
Previdéncia Social.

[-]

Por efeito, com a proposta adotada, o financiamento da Previdéncia Social,
portanto, pode estar sendo substancialmente atingido e, com isso, acentuando
o desequilibrio financeiro e atuarial do Regime Geral de Previdéncia Socia,
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tornando vulnerdvel a adoc¢do das politicas necessaria a concretizacdo dos
direitos relativos a salde, assisténcia e previdéncia social [...].

Em suma, trata-se de medida de politica fiscal realizada pelo Governo Federal, pela gestdo
que se iniciou em 2010, cujo objetivo era fomentar a atividade econdmica e industrial.
Porém, pelo agravamento da conjuntura econdmica nacional nos anos posteriores a
medida, e também da situacdo fiscal do pais, motivo pelo qual levou o proprio Governo
Federal promoveu diversas a¢Ges de ajuste fiscal apds 2014, o impacto das desonera¢des
da folha de néo surtiram o efeito pretendido em sua totalidade.

Tal fato é confirmado pelo trecho acima, cujo autor pondera ainda que a renuncia fiscal
deflagrada pelo Governo Federal tornou ainda mais vulneravel a situagdo financeira da
Previdéncia Social, prejudicando a concretizacdo de direitos sociais (salde, assisténcia e
previdéncia social). Alias, ao criar a Lei de Responsabilidade Fiscal, o Legislador deu
atencdo a medidas que possam causar impacto financeiro danoso as contas publicas, por
isso, incluiu a regra do art. 14. Pelo dispositivo, a concessdo de beneficio de natureza
tributaria, que decorra rendncia de receita, deve estar acompanhado de estimativa de

impacto orcamentario-financeiro e demonstrar se afetou ou ndo as metas fiscais (inciso

).

De outro lado, temos a participacdo mais ampla do Poder Judiciario na concretizacdo dos
comandos constitucionais, em especial, 0s que definem obrigaces estatais em certas
areas como saude e educacao, fortalecendo o ativismo judicial. Este fenédmeno, como
indica Luis Roberto Barroso (2012, p. 23-32), € caracterizado pela interferéncia do
Judiciario no espaco de atuacdo dos outros Poderes, sobretudo em matéria de politicas

publicas.

Porém, ndo se nega que o controle judicial de politicas publicas €, de fato, um mecanismo
viavel para a materializacdo dos direitos fundamentais, como conclui Américo Bedé
Freire Junior (2005, p. 127-128):

3. Ha uma total releitura do papel da Constituicdo, vista ndo mais em uma
perspectiva estatica, mas sim em seu carater dinamico e aberto. Adicionada tal
caracteristica a uma denominada nova interpretagdo constitucional, permite-se
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vaticinar uma honesta esperanca de que finalmente as promessas do
constitucionalismo sejam cumpridas.

[-]

9. O juiz ndo é mais a simples boca da lei, mas sim intérprete constitucional
qualificado, que vai permitir que a Constituicdo ndo so¢obre numa realidade
instavel como a que vivemos. Tal postura é insita a nova leitura da separacéo
dos poderes, adequada ao nosso tempo de globalizacdo e falta de paradigmas.
N&o podemos pensar a separagdo de poderes com os fundamentos de uma
sociedade que ndo mais existe, ao contrario, devemos construir um principio
que possa ter aplicacdo em nossos dias.

10. As politicas publicas sdo 0os meios necessarios para a efetivacao dos direitos
fundamentais, uma vez que pouco vale o mero reconhecimento formal de
direitos se ele ndo vem acompanhado de instrumentos para efetiva-los.

Concretizar os anseios daquelas pessoas, em particular, mais necessitadas, é um dever
dado ao Judiciério, inclusive pela prépria Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 5°,
XXXV, por meio do qual o constituinte assegurou a inafastabilidade da jurisdicdo. O
problema € que o custo para a efetivacdo forcada da obrigacdo por meio dos recursos do
Estado, recai sobre uma previsdo orcamentaria ndo contemplada, criando despesa sem

fonte de financiamento.

Apesar disso, e para que ndo restem qualquer ddvida sobre a posi¢do externada,
reafirmamos a que € sim imperiosa, a participacdo do Poder Judiciario na promocéo dos
direitos sociais. Esta legitimidade é conferida pela prdpria Constituicdo Federal, em razéo
destes direitos nela previstos, assumindo assim, um papel central na sociedade brasileira,
como discorre Alexandre de Castro Coura e Roberto José Ferreira de Almada (2014, p.
73):

No Brasil ainda se propugna por um dirigismo constitucional capaz de prover
a sociedade valores sociais minimamente aceitaveis nos setores de salde,
seguranca publica, habitacdo, higiene e saneamento, educacéo, previdéncia,
mobilidade urbana e transporte, além da promocdo do pleno emprego e do
favorecimento dos economicamente debilitados de modo a lhes propiciar
acesso aos bens publicos e a igualdade substancial em relagdes intersubjetivas.

Temos também a corrup¢do como vetor que danifica o equilibrio fiscal almejado pela Lei
Complementar n® 101/2000, seja pela concessdo de beneficios fiscais irregulares,
superfaturamento, entre outras a¢des ilicitas. Infelizmente, a populagéo brasileira teve que
vivenciar atonitamente varios escandalos, dentre os quais mais chamaram a atencao,

aqueles que culminaram nas operac¢des da Lava-Jato e Zelotes. Inclusive, a FIESP (2010,
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p. 7-33), divulgou pesquisa em que consta o valor entre 1,38% e 2,3% do PIB como a

proporcédo do prejuizo pelos apontados atos ilicitos no Brasil.

Desse modo, vistos estes dois exemplos, o da judicializacdo de politicas publicas e a
corrupgdo causadores de instabilidade fiscal, além da necessidade de reformulagdo da
gestdo dos gastos publicos a partir das experiéncias historicas de outras crises econémicas
e politicas do mundo, refletimos sobre uma visdo geral do cenario em que estdo inseridas

as despesas publicas do pais.

Tais ponderacGes sdo esséncias para a compreensdo do regramento inserido na Lei de
Responsabilidade Fiscal em relacdo as despesas publicas e, os problemas acima
apontados, possuem inimeras ramificacdes, ndo sendo possivel neste momento
identificar todas elas. Isto porque, as a¢Bes contrarias aos comandos relativos a
mencionada lei apresenta diversas razdes complexas que, certamente, merecem maior
atencdo da sociedade com a finalidade de serem reprimidas, e possibilitar o

amadurecimento de habitos responsaveis no manejo dos recursos publicos.

A despeito destas inUmeras situac6es violadoras da LC n° 101/2000, no presente trabalho
daremos especial tratamento aquelas relativas as despesas com pessoal, uma das causas
mais prejudiciais ao equilibrio financeiro, cuja regulamentacao esta prevista do art. 18 até
23 da referida lei. Certamente, as analises a serem aqui desenvolvidas, sempre estardo
submetidas a uma interpretacdo sistematica com as demais normas da Lei de

Responsabilidade Fiscal e com a Constituicdo Federal, como vermos agora.

1.3.1 Das Despesas de Pessoal

Tamanha importancia é dada as despesas de pessoal, até mesmo por representar um
elemento bastante expressivo inserido nas despesas em geral, que a LC n° destinou um

capitulo somente ao regramento daquela matéria. Alids, tal enfoque € plenamente
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justificavel, tendo em vista que no Brasil, a geracdo de despesa com pessoal € uma das

causas para o desequilibrio fiscal e desvios de recursos.

N&o obstante, vamos nos ater aos aspectos técnicos que circundam a matéria, para
posteriormente aprofundarmos nas demais questdes mais sensiveis ao contexto de crise
do pais. Para tanto, € oportuno observarmos inicialmente redacdo dos arts. 17 e 18, 0s

quais remetem-nos ao significado legal de despesa publica, in litteris:

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

Art.18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s
inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢bes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as
entidades de previdéncia.

Observe que a Lei de Responsabilidade Fiscal submete ao regramento especifico das
despesas de pessoal, a percepcdo de qualquer espécie remuneratdria por aquele que exerca
mandato eletivo, cargo, funcdo ou emprego no ambito da Administracdo Publica. Da
simples leitura do dispositivo supra, € possivel verificar que as normas atinentes a esta
matéria possuem uma amplitude significativa, neste sentido, os ensinamentos trazidos

pela doutrina, permite delimitar quem o Legislador quis inserir aqui.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2014, 483 e 488):

Os empregados publicos sdo todos os titulares de emprego publico (ndo de
cargo publico) da Administragdo direta ou indireta, sujeitos ao regime juridico
da Consolidacédo das Leis do Trabalho — CLT, dai serem chamados também de
“celetistas”. [...]

Cargo publico é o lugar instituido na organizagdo do servigo publico, com
denominacdo propria, atribuicdes e responsabilidades especificas e estipéndio
correspondente, para ser provido e exercido por um titular, na forma
estabelecida na lei. Fungdo é atribuicdo ou conjunto de atribuigdes que a
Administracdo confere a cada categoria profissional ou comete
individualmente a determinados servidores para a execucdo dos servigos
eventuais, sendo comumente remunerada através do pro labore. Diferencia-se,
basicamente do cargo em comisséo pelo fato de ndo titularizar cargo publico.
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Além dos que estdo abarcados pelos conceitos acima elucidados, o exercicio de mandato
eletivo por servidores da Administracao direta, autarquica e fundacional é regulado pelo
art. 38 da Carta Magna. Neste caso, ainda conforme as licdes de Hely Lopes Meirelles

(2014, p. 540), desta norma constitucional defluem duas regras:

1%) o servidor publico pode exercer mandato eletivo federal, estadual ou
municipal sem perder o cargo, emprego ou funcéo, devendo apenas afastar-se,
com prejuizo da remuneracdo; 2%) o tempo de servi¢o do servidor afastado para
exercer mandato eletivo sera contado para todos os efeitos legais, exceto para
promogao por merecimento.

Desse modo, a Administracdo estard vinculada a todas as regras de despesa total com
pessoal, ou seja, as limitacdes e mecanismos de controle introduzidos na LC n° 101/2000,
quando produzir qualquer ato relacionado as pessoas incluidas nas hipdteses acima

esclarecidas.

As razdes que levaram a submissao dos atos da Administracdo as hipdteses elencadas na
Lei de Responsabilidade Fiscal, com relacdo as despesas com pessoal, estdo presentes nos

ensinamentos de Marcus Abraham (2018, p. 415), vejamos:

Algumas circunstancias levaram a LRF a disciplinar as despesas de pessoal
com tanta rigidez e minudéncia. Em primeiro lugar, devemos considerar que a
Constituicio Federal de 1988, ao entrar em vigor, incorporou e estabilizou um
nimero expressivo de trabalhadores que ndo haviam sido admitidos por
concurso publico, mas que ja estavam em exercicio ha pelo menos 5 anos antes
da promulgacéo da Carta (art. 19, ADCT), estendendo a eles todos os direitos
e beneficios dos demais servidores publicos. E, com o incremento do
contingente de servidores publicos, a politica salarial do funcionalismo, que
sempre foi objeto de criticas — especialmente pela forma irresponsavel na sua
conducgdo, sendo, inclusive, mecanismo de manobra eleitoreira — tornou-se
poderoso instrumento de influéncia de massas, gerando um aumento
expressivo desses gastos ao longo dos anos. Essas despesas, que consumiam
significativo percentual de receitas pablicas totais, ainda provocam um reflexo
consideravel nas despesas previdenciarias — com aposentadorias e pensdes —
pagas pelo setor publico.

Apos a analise do trecho acima, podemos determinar que um dos principais fatores que
levaram o Legislador em dar atencéo especial as despesas de pessoal ao disciplinar as
acOes voltadas a responsabilidade fiscal, foi de conter a ampliac&o descuidada dos gastos

com funcionalismo. Esta preocupacéo se deu, sobretudo, porque a Constituicdo Federal
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de 1988 garantiu estabilidade a um namero consideravel de servidores admitidos sem

concurso publico, inclusive, estendendo a estes beneficios da politica salarial.

N&o é preciso, neste ponto, debrugarmos muito sobre esta disposicao constitucional para
concluirmos que os impactos disso sdo expressivos no &mbito das despesas publicas, ndo
somente no curto prazo, mas a longo e médio prazo, é inevitavel o crescimento dos gastos
previdenciarios destes servidores incorporados (sem concurso publico). Atualmente, para
se ter nocdo, a despesa previdenciaria com o0s servidores que integram 0 Regime
Estatutério, excluindo-se os empregados das empresas publicas, os agentes politicos,
servidores temporarios e detentores de cargos de confianca (do Regime Geral), chega a
68 bilhdes de reais, ficando atrds somente do valor gasto com a previdéncia basica (CGU,
2019).

Salientadas algumas das circunstancias que motivaram a disciplina minuciosa das
despesas de pessoal na LC n° 101/2000, passemos adiante para o exame das condicdes

apresentadas pela Constituicdo Federal de 1988 para a viabilizacdo daquelas despesas.

O constituinte de 1988 estipulou algumas condicGes para realizacdo das despesas com
pessoal, as quais possuem previsdao no art. 169 e no art. 37, XIIl da Carta Magna
(BRASIL, 1988): a) haver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender este tipo
de despesa e os acréscimos dela decorrentes; b) ndo haver vinculagdo ou equiparacao de
quaisquer espécies remuneratorias para efeito de remuneracdo de pessoal do servico
publico; ¢) se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentéarias, exceto

para as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Porém, as condicGes para a geracdo de despesa com pessoal ndo se resumem a aquelas
previstas na Constituicdo Federal, haja vista que a prdpria Lei de Responsabilidade Fiscal
também apresenta algumas regras (BRASIL, 2000), tais como: a) sendo uma despesa de
carater continuado, devera ser acompanhada de estimativa de impacto orgamentario e de
comprovacao de que ndo afetara as metas de resultados fiscais e, ainda, declaracdo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orgamentéria e financeira com a
lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias (arts. 16 e 17, 881° e 2°, LRF); b) é vedado o ato que resulte aumento da

despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do
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titular do respectivo Poder ou 6rgdo (art. 21, paragrafo Unico, LRF); c) deve ser verificado
quadrimestralmente o atendimento aos limites previstos na lei (art. 22, LRF); d) deve ser
observadas as consequéncias no atingimento do percentual de 95% dos valores

estabelecidos como teto de despesa com pessoal (art. 22, pardgrafo Unico, LRF).

Sobre todas estas condi¢des, nota-se que para agir com responsabilidade fiscal, ndo sdo
simples as etapas a serem atendidas pelo ordenador da despesa com pessoal. Certamente,
o atendimento as diversas exigéncias apontadas anteriormente, foram propositalmente ali
colocados pelo Legislador, com o objetivo de se alcangar todos aqueles pressupostos
definidos pelo §1° do art. 1° da LC n. 101/2000 (BRASIL, 2000): acdo planejada e

transparente, mediante o cumprimento de metas de resultados, dentre outros.

1.3.2 Do Controle da Despesa Total com Pessoal

A Lei Complementar 101/2000 estabelece entre os arts. 21 e 23 0s aspectos e
procedimentos atinentes ao controle da despesa com pessoal. Mas, antes é importante
retornarmos um pouco na analise da mesma lei, para depararmos com os limites maximos
das despesas de pessoal, 0s quais estdo indicados nos arts. 19 e 20, atendendo-se ao
disposto no art. 169, caput, da Carta Magna. Aqueles dois artigos da referida lei preveem
que (BRASIL, 2000):

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente da Federagéo,
ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir
discriminados:

I - Unido: 50% (cinqiienta por cento);

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

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

8 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, néo
serdo computadas as despesas:

| - de indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos & demisséo voluntaria;

111 - derivadas da aplicacdo do disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da
Constituicao;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169
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IV - decorrentes de deciséo judicial e da competéncia de periodo anterior
ao da apuracdo a que se refere 0 § 2° do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapé e Roraima,
custeadas com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos
Xl1lle X1V do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional
no 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico,
custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacdo de contribuicBes dos segurados;

b) da compensacdo financeira de que trata 0 §9odo art. 201 da
Constituicao;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal
finalidade, inclusive o produto da alienacdo de bens, direitos e ativos, bem
como seu superavit financeiro.

§ 2° Observado o disposto no inciso IV do § 1°, as despesas com pessoal
decorrentes de sentengas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder
ou 6rgao referido no art. 20.

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera 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 Unié&o;

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 XIII e X1V do art. 21 da Constitui¢do 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 publicagdo desta Lei Complementar;

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

Il - 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;

111 - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas
do Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqlienta e quatro por cento) para o Executivo.

8 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites serdo
repartidos entre seus 6rgaos de forma proporcional a média das despesas com
pessoal, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés
exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei
Complementar.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgédo:

I - 0 Ministério Publico;

I - no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Unido;

b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;

c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do
Distrito Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

111 - no Poder Judiciério:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituicéo;

b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.
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§ 3° Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciério, a cargo
da Unido por forca doinciso XIII do art. 21 da Constituicdo, serdo
estabelecidos mediante aplicacdo da regra do § 1°.

§ 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, 0s
percentuais definidos nas alineasaecdo inciso Il do caput serdo,
respectivamente, acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos por cento).

8 5°Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos
recursos financeiros correspondentes a despesa total com pessoal por Poder e
orgdo sera a resultante da aplicacdo dos percentuais definidos neste artigo, ou
aqueles fixados na lei de diretrizes orcamentarias.

A questdo da limitacdo das despesas de pessoal esta intimamente ligada a busca pelo
equilibrio fiscal. Desse modo, o controle os gastos compreendidos pelos dispositivos
supracitados, visa a preservacdo da aptiddo do Poder Publico em manter as contas
publicas estaveis.

Acerca desses limites apresentados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o Superior
Tribunal de Justica entende que o ente federativo ndo pode se servir destes dispositivos
legais para negar direito subjetivo de servidor puablico, como por exemplo, a
impossibilidade da nomeacdo apds aprovacdo em concurso publico (Agint no AREsp
1186584 / DF, rel. Min. OG Fernandes, Segunda Turma; Agint no RMS 60779 / SP, rel.
Min. Benedito Gongalvez).

A propésito, para o cumprimento dos limites maximos para despesa de pessoal, a propria
Constituigéo prescreve algumas medidas nos 8§83° e 4°, do art. 169, as quais inclusive, sdo

discutidas em oito acdes pelo Supremo Tribunal Federal®.

O constituinte de 1988 consignou que em caso de excesso na despesa com pessoal, ou
para cumprir os limites estipulados pela Lei Complementar 101/2000, cada ente
federativo devera reduzir em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comissdo e funcdes de confianca (inciso 1) e, exoneracdo de servidores ndo estaveis
(inciso Il). Pela redacdo do art. 169, 84° da Carta Magna, somente sera viavel a
exoneracdo de servidores estaveis, quando insuficientes os resultados obtidos ap0ds a

adocdo das medidas dispostas anteriormente.

L As Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) sdo as de n°: 2238, 2324, 2256, 2241, 2261, 2365,
2250 e a Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 24. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=421097>. Acesso em: 26 set. 2019.
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Além disso, também a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus arts. 22 e 23, outras
medidas para o caso das despesas em discussdo ultrapassarem 95% (noventa e cinco por
cento) dos limites incluidos nos arts. 19 e 20. Sdo eles (BRASIL, 2000):

Art. 22.[...]

| - concesséao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracado a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacédo
legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicéo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcgéo;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacdo, salde e seguranca;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60
do art. 57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes
orcamentarias.

Art. 23.[...]

§ 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo podera
ser alcangado tanto pela extin¢do de cargos e fungdes quanto pela reducdo dos
valores a eles atribuidos.

§ 2° E facultada a reducéo temporéria da jornada de trabalho com adequagéo
dos vencimentos & nova carga horaria.

§ 3° Ndo alcancada a redugdo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o
excesso, 0 ente ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;

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

Il - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem & reducdo das despesas
com pessoal.

Ocorre que, existem oito acOes de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, no STF,
que discutem a constitucionalidade da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dentre elas a ADI
2238 (originariamente de relatoria do Min. Ilmar Galvao), por meio da qual foi suspensa
liminarmente a possibilidade aventada pelos §81° e 2° do art. 23, da reducgéo dos valores
recebidos ou da jornada de trabalho pelos ocupantes de cargos ou fun¢bes em comissao
(STF, ADI 2238/DF, 2019).

Como a suspensdo daqueles dispositivos foi deferida no ano de 2007, desde entdo, o
julgamento definitivo acerca do tema esta pendente e so foi retomada este ano para o voto
do relator da mencionada acdo. Mesmo assim, a apreciacdo desta ADI e das demais agoes
gue a acompanham, ndo terminou, no entanto, pelos votos proferidos em Plenario até o
momento, ha tendéncia pelo reconhecimento da afronta ao art. 37, XV, da Constituicao
Federal que determina a irredutibilidade dos vencimentos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169%C2%A73i

29

Feitas essas consideracdes com relacdo as hipoteses estabelecidas no Ordenamento para
o0 alcance da estabilidade financeira do Estado, almejando-se o respeito aos limites dos
gastos com pessoal, adiante dirigiremos nossa atencdo a consequéncia imposta pela lei
aos atos que provocarem aumento destas despesas sem o atendimento das condicdes, ja
abordadas pelo presente trabalho.

A geracdo de despesas a serem sustentadas pelos recursos publicos é algo bastante sério,
considerando-se sempre a possibilidade da violagcdo de alguns daqueles pressupostos
contidos no art. 1°, 81°, logo no inicio da Lei de Responsabilidade fiscal. Consciente deste
risco afetar o equilibrio da gestdo fiscal, o art. 21 desta mesma lei, expressamente dispde
que sera nulo o ato que provoque aumento das despesas com pessoal sem atender as
exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, o inciso XII1 do art. 37 e 0 § 1°do
art. 169 da Constituicéo.

Portanto, a LC n. 101/2000, traz a consequéncia sobre os atos que ndo obedecam aos
limites e as condigdes impostas no &mbito constitucional e infraconstitucional, devendo
estes, serem eliminados no ordenamento juridico. O contetddo contido no art. 21, LRF,
que trata desta consequéncia, é também motivo de algumas consideracdes suscitadas por
Regis Fernandes de Oliveira (2019, p. 690-692), quem ratifica os fundamentos ja aqui
explorados. Segundo este autor:

[...] Ainvalidade pressup®e que o ato foi praticado em desobediéncia a preceito
constitucional ou legal. As normas tracam regras de competéncia, bem como
exigéncias de forma ou de conteldo que devem ser satisfeitas pelo agente
administrado. Caso as descumpra, o ato carece de fundamento e deve ser
retirado do mundo juridico. A falta de compatibilidade vertical entre 0 ato e a
norma que lhe da amparo impde que ele seja eliminado do mundo do Direito.
Torna-o viciado, e, pois, ndo pode subsistir. Qualquer aumento de despesa com
pessoal que desobedeca aos arts. 16 e 17 da lei em anélise — ou seja, quando
ndo existir prévio estudo do impacto financeiro ou faltarem dados para sua
andlise — sera ato viciado. Diga-se 0 mesmo daquele que estabelecer qualquer
vinculagéo, descumprindo o disposto no inciso XI1I do art. 37 da CF, ou que
desobedecer ao §1° do art. 169 do mesmo texto (inciso | do art. 21 da Lei
Complementar 101/2000). [...]

A nulidade estabelecida no texto ¢ absoluta. Como ja escrevemos, “o ato nulo
é 0 que ndo pode, de acordo com a regra de Direito, produzir seus efeitos a que
estava preordenado”. A nulidade no direito publico ¢ diferente daquela do
direito privado, ou seja, ndo admite convalidagdo sanatdria, nem admite
prescricdo. A denominada nulidade absoluta independe de declaragdo formal
do Poder Judiciario, podendo ser declarada pela prépria Administragdo. Alias,
tem ela o dever de retirar do mundo juridico, impedindo que produza qualquer
efeito. De outro lado, ndo gera direito em favor dos supostos beneficiarios.
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No trecho acima referenciado, Regis Fernandes de Oliveira examina os efeitos do ato
emanado pela Administracdo que ndo cumpriu 0s requisitos para a geracao de despesa
com pessoal, qual seja a nulidade, que se configura como absoluta. Com isto, como fora
acertadamente elucidado pelo autor, a nulidade do ato praticado em desconformidade com
a regra em discussdo, ndo é passivel de convalidagdo ou mesmo, a submisséo a prazo

prescricional.

Podemos entdo perceber que ao trazer as hipdteses de nulidade de pleno direito no art. 21
da Lei Complementar 101/2000, o Legislador pretendeu os recursos publicos do Estado
contra situacdes prejudiciais ndo somente a gestao fiscal, mas também a efetivacdo das
politicas publicas. Do mesmo modo, € possivel identificarmos intencbes semelhantes a
estas estabelecidas no paragrafo Unico daquele artigo, ao vedar o aumento da despesa com
pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do

respectivo Poder ou érgéo.

Com relacdo a tal vedacdo, novamente estaremos diante de um obstaculo a manobras
como concessdes de beneficios a determinadas categorias de servidores ao final da gest&o,
visando eventual reconducdo ao cargo eletivo, os quais, se realizados sem qualquer
previsdo orcamentaria, caracterizaria um risco a estabilidade fiscal. No entanto, é
necessario ponderar que esta disposi¢do ndo é absoluta, bem como assevera Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (DI PIETRO apud NARDES, 2001, p. 155-156 ):

a intencdo do legislador com a norma do paragrafo Unico foi impedir que, em
fim de mandato, o governante pratique atos que aumentem o total de despesa
com pessoal, comprometendo o orcamento subseqiliente ou até mesmo
superando o limite imposto pela lei, deixando para o sucessor o 6nus de adotar
as medidas cabiveis para alcancar o ajuste. O dispositivo, se fosse entendido
como proibicdo indiscriminada de qualquer ato de aumento de despesa,
inclusive atos de provimento, poderia criar situagdes insustentaveis e impedir
a consecucdo de fins essenciais, impostos aos entes publicos pela propria
Constituicdo.

A posicao acima externalizada pela autora, foi adotada pelo Tribunal de Contas da Uniéo
no Acérddo 1106/2008, de relatoria do Min. Augusto Nardes (TCU, Ac6rdédo 1106/2008,
2008). Logo, a vedacdo inserida no art. 21, paragrafo unico da LC n. 101/2000, é dirigida
aos atos que configurem um relevante comprometimento do orcamento, ou aqueles que

extrapolarem os limites impostos pela lei.
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Finaliza-se aqui os aspectos técnicos e apontamentos conceituais que circundam as
normas reguladoras das despesas com pessoal, presentes na Lei de Responsabilidade
Fiscal. Na sequéncia, abordaremos, ainda que de forma suscinta, o contingenciamento de
despesas, tema este, que merece atencdo por sua relevancia em relagéo a preservagéo do
equilibrio financeiro almejado pela LC n. 101/2000.

1.3.3 Da limitagéo de empenho

E por meio do orcamento que cada Estado da federacdo fixa suas despesas e estimam a
sua arrecadacdo. Desta forma, existindo receita suficiente, ndo ha razdo, pelo menos a
priori, para que o respectivo governo ndo realize tal despesa j& prevista. No entanto,
ocorre que em determinados casos, tal arrecadacao ndo sera satisfatoria para a efetivacédo

dos gastos.

Neste contexto, na hipotese de ndo haver receita suficiente para o Estado realizar as
despesas previstas, é permitida a limitacdo de empenho, medida que esta presente no art.
9° da Lei Complementar 101/2000.

Pelo conceito presente na Lei n° 4.320/1964, mais precisamente em seu art. 58: “O
empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢do”. Na mesma lei,
inclusive, o art. 60 veda a promocdo de qualquer despesa sem prévio empenho (BRASIL,
1964).

A definicdo doutrinaria de limitacdo de empenho nédo destoa da que fora trazida pela lei,
vejamos o que afirma José Lima Santana (2012, p. 93):

A limitacéo de empenho e movimentag&o financeira vem ser uma medida de
contencdo de despesa publica, a ser obrigatoriamente editada pelos gestores
publicos incluidos no art. 20 da LRF. Tal se darda quando se verificar,
bimestralmente, queda de receita. Tem-se o fito de ajustar a despesa realizada
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frente a receita arrecadada, evitando-se, assim, déficit orcamentario no final do
exercicio financeiro (art. 9°, LRF, e art. 165, 83° CF). Esta medida deve
perdurar até que haja pleno restabelecimento da receita. Para a exclusdo de
despesa em relacdo a essa medida, deve-se observar o disposto no art. 9°, §2°,
da LRF.

Portanto, pela leitura do conceito dado pelo autor, estamos falando da expectativa de
receita que ndo se consolidou, ndo comportando o atendimento das metas de resultado
primario ou nominal. Quando, esta situacdo for verificada, a limitacdo de empenho,
conhecida também como contingenciamento, podera ser utilizada como mecanismo para

evitar o desequilibrio durante o exercicio financeiro.

O proprio art. 9°, LRF, estabelece que a verificacdo desta situacdo fatica, que permite a
limitacdo de empenho, caracteriza-se de duas formas, em sintese: pela diminuicdo de
receitas ou pelo aumento de despesas. Mas, esta segunda hipotese, segundo as licGes de
Regis Fernandes de Oliveira (2019, p. 446), decorre das necessidades do Poder Publico

diante de fatores desconhecidos ou ndo previstos.

Com relacéo ainda ao aumento das despesas que impedem o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal, o Estado devera buscar alternativas para se distanciar dos
impactos sofridos por este problema. Logo, sera fundamental o alcance do superavit
primario, que é o resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo,
excetuando gastos com pagamento de juros, com a finalidade de atender este aumento
(BRASIL, 2014).

Lembre-se que resultado nominal, refere-se a diferenca entre receitas e despesas totais no
exercicio (BRASIL, 2018), do qual a Lei de Diretrizes Orcamentérias estipulou metas a
serem cumpridas. J& o resultado primario, é definido pela diferenca entre receitas e
despesas do governo, excluindo-se da conta as receitas e despesas com juros. Caso essa
diferenca seja positiva, tem-se um superavit primario; caso seja negativa, tem-se um
déficit priméario (BRASIL, 2019).

Nesta linha, o déficit é incompativel para a sustentabilidade financeira do pais, além de
prejudicar aqueles objetivos elencados no paragrafo primeiro da LC n. 101/2000. Outro
problema surge a partir desta perspectiva, como revela os dados colhidos do Banco
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Central do Brasil (BRASIL, 2017), o esforgo fiscal do setor publico, desde 2011, para

gastar menos do que arrecada vinha diminuindo:

EVOLUCAO DO RESULTADO PRIMARIO DO SETOR PUBLICO CONSOLIDADO POR NIVEIS DE GOVERNO (% DO PIB)
mGov. Central mGov. Regionais mEmpresas Estatais ©Consolidado
5%

L 37% 3 T%

Qi 3,2% 3,2% 3%

3%

Depreende-se também do grafico acima, o fato de que em 2014 o resultado primario
voltou a ser negativo apds 15 anos. Podemos afirmar entdo que, desde esta data, ha um
descolamento entre receitas e despesas primarias?. Estas Gltimas sdo o conjunto de gastos
que possibilita a oferta de servicos publicos a sociedade, deduzidas as despesas
financeiras (BRASIL, 2011).

N&o obstante ao comportamento negativo do resultado primario do setor publico, como o
préprio art. 9°, 82°, LRF, denota, nem todas as despesas poderéo ser objeto de limitacdo
de empenho. Temos aqui as obrigacdes constitucionais e legais do ente, por exemplo, a
alimentacdo escolar (Lei n° 11.947/2009), inclusive, o pagamento dos servidores

publicos.

2 O Gltimo Relatério de Acompanhamento Fiscal, divulgado em 14 outubro de 2019, confirma que: “[...]
Nos 12 meses encerrados em agosto, o resultado primario do setor publico consolidado foi negativo. [...]
Esses nimeros evidenciam a dificuldade para a reversdo dos déficits apurados desde 2014 para superavits,
necessarios para conter o aumento da divida publica.” Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562920/RAF33_0UT2019.pdf>. Acesso em: 27
out. 2019.


https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562920/RAF33_OUT2019.pdf
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Ademais, ja tivemos a oportunidade de analisarmos as medidas dispostas pela Carta
Magna, por meio de seu art. 169, 883° e 4° e pela Lei Complementar n® 101/2000, as
previstas nos arts. 22 e 23, para as hipoOteses nas quais as despesas de pessoal ndo
respeitarem os limites maximos. Na ocasido, também verificamos que os atos que
provogquem estes gastos sem atendimento das exigéncias legais, sdo entendidos como
nulos. Portanto, a limitacdo de empenho, permitida no art. 9° da mencionada lei, ndo

podera ser empregada em nenhuma daquelas hipdteses.

Podemos entdo concluir que o contingenciamento somente poderd recair sobre as
despesas discricionarias, aquelas sobre cujo montante o governo tem algum grau de
decisdo (PIRES, M., 2018), como, a titulo de exemplo, financiamento de pesquisas,
construcdo de hospitais ou de estradas. A garantia do equilibrio das despesas obrigatdrias
é fundamental, tendo em vista que o aumento do gasto obrigatdrio importa na reducdo

das despesas discricionarias e dos investimentos.

Com a persisténcia da crise que afeta o Brasil, sobretudo desde 2014, os Estados e
Municipios se veem obrigados a adotarem maior cautela em seus gastos nas diversas
areas. A situacdo ndo é diferente na Unido, quando, por exemplo, no inicio deste ano, o

Governo Federal publicou decreto contendo a realizacdo da limita¢do de empenho.

Na ocasido, o Poder Executivo Federal foi alvo de noticias divulgadas em diversos
veiculos de comunicagdo com redagdo semelhante a esta: “Decreto bloqueia R$ 5,8 bi em
Educacdo, R$ 5,1 bi na Defesa e R$ 2,9 bi em emendas parlamentares” (MARTELLO,
Alexandre, 2018). A referida matéria jornalistica, remete, justamente, ao Decreto n°® 9.741

de margo de 2019, que trouxe detalhes sobre o contingenciamento efetuado.

A reportagem mencionada traz algumas representacdes graficas que auxiliam o leitor a

entender melhor o tema abordado, como a seguinte:
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O bloqueio no Orcamento por area

(ern RS bilhBes)

em RS bilhdes

3 4 5 3 7

{
"
%
r

Fonte: "Didrio Oficial da Unido

O gréfico acima demonstra as areas que sofreram a limitacdo de empenho em funcdo do
valor efetivamente contingenciado pelo decreto. Vale lembrar que tal decreto dispe
sobre a programacdo orcamentaria e financeira para o exercicio de 2019, tendo em vista
que a avaliacdo de receitas e despesas do primeiro bimestre indicou a necessidade de se
proceder a limitacdo, como destaca a nota a imprensa divulgada pelo Ministério da
Economia (BRASIL, 2019).

Esta nota a imprensa nos ajuda a entender bem a regra prevista no art. 9° da Lei
Complementar 101/2000, que possibilita o contingenciamento. Isto porque, aquela
esclarece ainda que a limitacdo de empenho foi procedida sobre despesas primarias
discricionarias do Poder Executivo, para fins de cumprimento da meta de resultado

primario.

Pelo grafico referido, podemos nitidamente perceber também que a area que mais teve
recursos contingenciados no inicio do ano, foi a da educacao. No entanto, boa parte do
valor foi liberado, o que inclusive foi noticiado pelo mesmo veiculo de comunicagéo
apontado antes (LIS; OLIVEIRA, 2019). Tal liberacdo procedida no final do més de

setembro deste ano pelo Poder Executivo, esta em consonancia com o que preceitua a Lei
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de Responsabilidade Fiscal, principalmente em seu art. 9°, 81°. Este dispositivo diz que:
“No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicao das
dotacGes cujos empenhos foram limitados dar-se-a4 de forma proporcional as reducdes
efetivadas” (BRASIL, 2000).

Aclarados esses pontos, a seguir abordaremos a situacdo de alguns Estados brasileiros,
diante da crise financeira enfrentada. Os dados que irdo corroborar com a exposi¢do
daquela situacdo, serdo confrontados com as determinagdes inseridas na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Esta anélise sera fundamental para o desenvolvimento deste
trabalho, pois permitira afirmar se, de fato, a crise financeira é em todo, ou em parte,
resultado de medidas contrarias as disposi¢fes daquela lei, em especial, quanto as

despesas com pessoal.
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2 A CRISE FISCAL DOS ESTADOS E OS EFEITOS DO
DESCUMPRIMENTO DA LEI COMPLEMENTAR 101/2000

2.1 INSTABILIDADE FINANCEIRA E CRESCIMENTO DAS
DESPESAS COM PESSOAL NOS ESTADOS

Por muitos anos no Brasil preponderou o descuido da Administracdo Publica com os
gastos publicos, ignorando-se qualquer limite orcamentario e produzindo sempre déficits
fiscais. Este comportamento, no entanto, trouxe obstaculos devastadores, como, por

exemplo, a inflacéo elevada.

Apo0s o Plano Real (1994), a busca pela estabilidade monetéria, somado ao advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal, o pais implantou uma nova forma de elaborar o
orcamento publico: o equilibrio entre despesas e receitas, representam aspecto
fundamental para a ascensdo econdmica. Alias, ndo é a toa que a propria Constituicdo
Federal entabulou em seu art. 3°, como dever do Estado brasileiro o desenvolvimento
nacional ao lado da concretizacdo dos demais direitos fundamentais, isto porque quando
garantida a estabilidade financeira, o crescimento econdémico sera consequéncia natural

deste cenario ideal, e ainda, permitira a efetivacdo dos direitos previstos.

Com isso, o desequilibrio fiscal esta relacionado a inseguranca institucional, e esta ma
gestdo dos recursos publicos reflete diretamente na capacidade de atrair investidores
estrangeiros ou mesmo no mercado interno, os quais deixardo de investir em algum setor
econbmico. Por &bvio, existem outros fatores que impulsionam a mencionada
inseguranca, além do gasto publico irregular, e que retardam o crescimento econémico,
mas, para compreendermos o contexto de instabilidade financeira dos Estados no ambito

do descumprimento da LC n°® 101/2000, iremos nos ater ao desequilibrio fiscal.
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Esta nocdo é reforcada por José Ronaldo de Castro Souza Junior, Marco Anténio F. H.
Cavalcanti e Paulo Mansur Levy (2018, p. 159-160 e 173), que por outro lado, também
enfatizam a importancia dos gastos realizados pelo Estado brasileiro, especialmente apds

a promulgacéo da Carta Magna em 1988:

O regime fiscal de um pais desempenha papel crucial na determinacéao de seu
potencial de crescimento. Em primeiro lugar, o equilibrio das contas publicas
é condicdo necessaria para um ambiente macroecondmico estavel, que propicie
condicGes adequadas para a producdo e o investimento. Quando ha descontrole
fiscal, o pais tende a entrar em uma espiral de endividamento publico
excessivo, inflacdo alta e crises recorrentes de confianca, resultando em ciclos
frequentes de aperto monetario e fiscal e, consequentemente, em taxas de
crescimento baixas e volateis.

[...] O descontrole das contas publicas caracterizou grande parte das Gltimas
décadas e estid na raiz de alguns dos mais graves problemas econémicos
vividos pelo pais nesse periodo — entre os quais a estagnag¢do da “década
perdida” de 1980, a hiperinflacdo que assolou o pais até meados dos anos 1990
e a recessdo de 2014-2016. [...]

O aumento dos gastos no periodo p6s-CF/1988 foi importante para ampliar o
acesso da populagdo a salde e educacdo publicas. Além disso, parte dos
recursos foi destinada a reducdo da pobreza e para atenuar a desigualdade de
renda. Entretanto, politicas publicas podem ter efeitos diferentes a cada
momento da histdria — e dependendo das condi¢bes sob as quais sdo
implementadas. N&o é possivel aumentar indefinidamente a carga tributéria
para financiar eleva¢des continuas de gastos publicos. A todo momento, é
necessario avaliar a eficiéncia das politicas publicas e discutir com
transparéncia onde os recursos estdo sendo dispendidos. Como a participacao
do Estado nos servigos de salde e educagdo, por exemplo, é bastante elevada,
um aumento da eficiéncia dos gastos poderia ter efeitos diretos e indiretos
sobre a produtividade da economia brasileira.

O trecho acima citado inicia abordando, justamente, a necessidade do equilibrio das
contas publicas como resultado do bindmio receita e despesa. Logo, 0 pais cresce menos
quando apresenta um grave quadro de descontrole fiscal, situacdo semelhante a que

ocorreu no periodo de recessdo entre 2014 a 2016.

De forma acertada, os autores também destacaram que, apesar dos apontamentos criticos
do manejo dos recursos publicos pela Administracdo desde a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, 0 aumento dos gastos possibilitou o acesso da populacéo a
direitos basicos, como saude e educagéo, além de ter atenuado as desigualdades. Mas, a
ponderacdo desta ideia é de igual modo, pertinente, pois é inexequivel o Estado querer
manter a criacdo daqueles gastos progressivamente, independente de qualquer

circunstancia sobrevinda através dos anos.
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Sabemos entéo que, para o Estado brasileiro atender o imenso rol de direitos e garantias
fundamentais inseridos na Constituicdo Federal, sobretudo aqueles invocados a partir do
preceito da dignidade da pessoa humana, foi indispensavel o aumento das despesas.
Ocorre que muitos Estados da federacdo ndo souberam corretamente avaliar a eficiéncia
de seus gastos, apesar de manté-los a niveis altos, mesmo apds o pais enfrentar periodos

de desaceleracdo econdmica e a despeito dos limites estabelecidos na Lei Complementar

101/2000.

Para se ter uma nocao disso, como mostra o grafico abaixo divulgado por um veiculo de
comunicacdo, somente no ano de 2017, quatorze Estados extrapolaram os limites
atinentes as despesas com pessoal (MARTELLO; BAST, 2018):
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Segundo informacdes & imprensa contidas no endereco eletrénico do Tesouro Nacional,
0 secretdrio do tesouro, Mansueto Almeida, aponta que a maior parte do problema

ilustrado acima, se da em razdo do forte peso dos inativos sobre a folha, os aumentos
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escalonados de salérios que ultrapassam o mandato do governador que os concede e
também pela manutencéo de alguns beneficios que ja ndo existem para servidores federais
(STN, 2018).

Pela analise do gréfico, podemos identificar claramente que os estados que ficaram acima
do limite, no ano passado, foram: Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do
Norte, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Sergipe, Acre, Paraiba, Roraima,
Parand, Bahia, Santa Catarina e Alagoas. Como ja vimos anteriormente, o limite de que
se trata a matéria jornalistica, diz respeito a aquela contida no art. 19, Il, da LC n°

101/2000, de 60% para despesas com pessoal no ambito dos Estados.

J& neste ano de 2019, Mansueto Almeida afirmou que dez estados que aderiram ao
programa de renegociacao de dividas, ainda no governo Michel Temer, descumpriram o
limite maximo previsto pela lei (SIMAO, 2019). Nestes casos, em que 0s estados
firmaram acordo com a Unido para obterem o alongamento da divida com esta Gltima,
n&o terdo mais esta garantia pelo descumprimento do limite de despesa, exceto, no caso
do Estado de Goias que obteve medida judicial na ACO 3286 (STF, 2019), assegurando-

lhe o beneficio. Porém, sobre mesmo examinaremos melhor adiante.

Sobre esta situagdo, o economista do BNDES, Guilherme Tinoco (2018, p. 302 e 321),
explica que:

A gravidade da situacdo chegou a um ponto no qual alguns entes enfrentam
sérios problemas de caixa, com dificuldades para honrar compromissos,
acarretando a interrupcdo de servicos publicos e atrasos ou parcelamento de
salérios e aposentadorias. Nas palavras de Maciel (2016), seriam casos de
“semifaléncia”.

Uma das consequéncias desse movimento foi mais uma renegociagdo de
dividas entre estados e Unido, materializada pela Lei Complementar (LC)
156/2016, que alongou a divida por mais vinte anos, oferecendo também uma
caréncia no pagamento de juros e principal. Além disso, criou-se 0 Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF), com o objetivo de aliviar, no curto prazo, as
financas dos entes em situagdo mais grave. O problema é que,
independentemente desse alivio de curto prazo, as perspectivas sdo
preocupantes, principalmente em raz8o das despesas previdenciérias dos
regimes préprios dos governos locais, que refletem o envelhecimento da
populacéo brasileira.

[-]

[...] Santos e outros (2017b) fazem uma anélise minuciosa de dados para obter
ntmeros que reflitam conceitos mais apropriados para as despesas com ativos
e inativos. Segundo os autores, o crescimento da despesa com pessoal foi de
4,5% entre 2006 e 2016, acima do crescimento da receita (3,5%) e também do
PIB (2,1%). Nessa despesa, enquanto o gasto com ativos subiu 4,2%, o gasto
com inativos cresceu 5,2% ao ano [...].
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Com o crescimento das despesas com inativos, observou-se um aumento do
déficit dos regimes préprios de previdéncia social (RPPS) dos estados. Em
percentual do PIB, passou de uma média de 0,8% entre 2007 e 2014, para 0,9%
em 2015 e 1,2% em 2016 [...].

O autor reforca alguns pontos importantes expostos, tais como, a possibilidade dos
estados que se encontram em grande dificuldade econdmica e fiscal, sofrerem a
interrupcdo de algum servigo puablico. Ademais, também se destaca a questdo das
despesas com servidores inativos, ou seja, 0s aposentados e pensionistas, cuja quantidade
cresceu mais do que os servidores ativos. Este quadro reflete diretamente nos gastos
previdenciarios dos estados, problema que demanda urgentemente da resposta dos

parlamentares sobre a viabilidade de uma reforma da previdéncia.

Diante deste panorama atual de crise enfrentada pelos estados, passaremos agora a
analisar o caso de dois destes em situagdes distintas com a finalidade de compararmos o
resultado do descumprimento e do respeito as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Portanto, de um lado temos o Estado do Rio de Janeiro, assolado por problemas advindos
da mé-gestdo dos recursos publicos por meio de atos que afetaram o equilibrio fiscal, e

do outro, o Estado do Espirito Santo, que manteve o desenvolvimento sustentavel.

2.2 AS DESPESAS COM PESSOAL NOS ESTADOS DO RIO DE
JANEIRO E DO ESPIRITO SANTO

Devido a crise enfrentada, desde junho de 2016 o Estado do Rio de Janeiro encontra-se
em calamidade publica (ALERJ, 2019), ja que em 2018, o governo estadual decidiu
estender a vigéncia até o fim deste ano por meio da Lei 8.272/18. Esta norma dispGe,
dentre outras medidas, que a administracdo estadual ndo esté obrigada a atender os limites

de gasto com pessoal compreendidos na Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Lembre-se que, a Lei Complementar 101/2000, por seu art. 19, Il, veda o gasto com
pessoal no ambito dos Estados, acima de 60% da receita corrente liquida. Deste valor
percentual (limite global), pelo art. 20, 11, da mesma lei, temos: 3% para o Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas do Estado; 6% para o Judiciario; 49% para o Executivo e
2% para 0 Ministério Publico dos Estados.

Quanto a estes limites de despesa com pessoal, entre os anos de 2016 e 2017 o Estado do
Rio de Janeiro ndo cumpriu o que determina a Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como
fora mencionado no item anterior. A titulo de exemplo, segundo os nimeros disponiveis
no Relatério de Gestdo Fiscal simplificado, localizado no endereco eletrbnico da
contabilidade geral do governo estadual, o Poder Executivo terminou o Ultimo
quadrimestre do ano de 2017 com um percentual de 59,14%, referente a despesa total
com pessoal (SEFAZ, 2018).

Com uma divida de R$ 118 bilhdes de reais com a Unifo (CORREA, 2019), o Governo
do Rio de Janeiro aderiu em 2017 ao Regime de Recuperagdo Fiscal, sobre o qual
discorreremos posteriormente. Isso permitiu um certo alivio para a gestdo que assumiu o
poder em 2019, ja que com a adesdo, o pagamento daquele valor fora suspenso sob a

condicdo de adequacao das contas publicas aos limites impostos pela LC n° 101/2000.

De fato, desde 2018, é possivel verificarmos o cumprimento dos limites para despesas
total com pessoal pelo Estado do Rio de Janeiro, inclusive, como deixa claro o
Demonstrativo Simplificado do Relatério de Gestéo Fiscal do 2° quadrimestre de 2019
(SEFAZ, 2019):
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et
GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - PODER EXECUTIVO
RELATORIO DE GESTAO FISCAL
DEMONSTRATIVO SIMPLIFICADO DO RELATORIO DE GESTAO FISCAL
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
ATE 0 2* QUADRIMESTRE DE 2019

Emiss&o: 19092019

LRF, art 48 - Anexo & RS 10D
RECEITA CORRENTE LIQUIDA VALOR ATE O BIMESTRE
Receita Corrente Liguida S718B.T73.713
Receita Corrente Liquida Ajustada S7.188.773.713
DESPESA COM PESSOAL VALOR % SOBRE A RCL AJUSTADA
Despiesa Total com Pessoal - DTP 22757156586 3070
Lirnite Miximo {incisos 1, 11 e IIL art. 20 da LRF) 2B022.499.119 49,00
Limite Prudencial (parigrafo dnico, art. 22 da LRF) 26.621.374.163 46,55
Limite de Aleria (inciso I do §1° do art. 59 da LRF) 25.220.249.207 44,10
DIVIDA CONSOLIDADA VALOR % SOBRE A RCL
Diivida Consolidada Liquida 162.037.524.146 28334
Limite Definido por Resolugdo do Senado Federal 114.377.547.426 200,00
GARANTIAS DE VALORES VALOR % SOBRE A RCL
Total das Garantias Concedidas 63.703 581 011
Limite Definido por Resolugdo do Senado Federal 12.581.530.217 22,00
OPERACOES DE CREDITO VALOR % SOBRE A RCL
Operagics de Crédito Intemas ¢ Externas 27726423 0,05
Lirnite Definido p' Senado Federal para Op. de Crédito Intemas ¢ Externas 9.150.203.794 16,00
Operagdes de Crédito por Antecipagio da Receita - -
Lirnite Definido p/ Senado Federal para Op. de Crédito por Antec. da Receita

FONTE: Smafe-Rio - Secretarsa de Estado de Fazenda.

Obs.: 1+ Excluidas a Imprensa Oficial, a CEDAE e a AGERIO por nio se enquadrarem no conceito de Empresa Dependente,
2 - Impremsa Oficial, CEDAE e AGERIO ndo constam nos Ongamentos Fiscal ¢ da Seguridade Social no exercicio de 2019,
3 - As notas explicativas estio disponiveis nos Anexos 1, 23 e 4.
4 » Este Demonsirative ndo considera a casa dos centavos.

O que mais chamou a atencdo dos brasileiros nos ultimos anos, a respeito do Rio de
Janeiro, foi justamente as inUmeras noticias sobre escAndalos criminosos envolvendo até
cinco ex-governadores do Estado (AGENCIA BRASIL, 2019). Neste cenério, é
impossivel desvincularmos os problemas econémicos e financeiros enfrentados por este
Estado, das acdes delituosas praticadas por politicos presos, que eram responsaveis pela
gestdo dos recursos publicos. Além disso, outro dado levantado pela midia é que o valor
do prejuizo apurado pela Operacdo Lava-Jato, chega a R$ 1,5 bilh&o de reais desde 2016,
levando-se em conta 0s esquemas criminosos ocorridos no Rio de Janeiro (GALDO,
2018)

Importantes séo as consideragOes feitas pelo economista Marcelo Balassiano (IBRE,

2018). Segundo este ultimo:

[...] Diversos fatores levaram o Rio de Janeiro para essa critica situagdo, tais
como: recessdo econdmica, que levou a uma consideravel reducdo da
arrecadacdo do ICMS, principal fonte de receita do Estado; queda do prego do
petroleo, ja que royalties e participagdo especial do petrdleo e gas natural sédo
a segunda fonte mais importante de receita; forte crescimento das despesas
com pessoal e encargos sociais; questdo previdenciaria, com um déficit
proximo de R$ 9 bilhdes. Em resumo, como ressaltado no comeco do relatério
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da SEFAZ, “sob o aspecto do Estado como um todo ndo existe cenario
alternativo ao RRF, ou o Estado persevera com as medidas de controle da
despesa e aumento da receita ou o resultado sera indubitavelmente o retorno a
uma crise financeira profunda”.

Nota-se que o referido autor revela apontamentos nos quais compartilhamos neste
trabalho, tais como, o crescimento das despesas com pessoal, caracterizando-se como um
fator significativo para explicar a conjuntura de desiquilibrio fiscal enfrentada
recentemente pelo Rio de Janeiro. De igual maneira esté a postura da Secretaria Estadual
da Fazenda, demonstrada no final do trecho acima, quando exprime a Unica saida viavel
para o desenvolvimento sustentdvel do Estado, que é a preservacdo das medidas de

controle da despesa e 0 aumento da receita.

Na outra ponta temos o Estado do Espirito Santo, que diferentemente do Rio de Janeiro,
vem apresentando resultados fiscais positivos. No decorrer do ano de 2018, o primeiro
apareceu constantemente nos meios de comunicacdo em posi¢do de destaque, e ndo
raramente como exemplo a ser adotado em termos de politica fiscal e governanca, isto
porque, foi o Unico a receber nota A no Boletim de Financas dos Entes Subnacionais de
2018, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2018).

O Boletim anteriormente mencionado, ao tratar das despesas com pessoal por Estado da
federacdo, afirma que no exercicio de 2017, o Espirito Santo obteve queda real de 4%,
contando-se 0s ativos e inativos, resultado este bastante distante da realidade do Rio de

Janeiro, que recebeu nota D, com crescimento real de 10% de gastos com pessoal.

Ademais, o Boletim de Financas dos Entes Subnacionais 2019, também reflete o
cumprimento dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pelo Estado do
Espirito Santo. No que concerne as despesas com pessoal, houve um crescimento
negativo de gastos com ativos, sendo novamente classificado com nota A. Vale ressaltar
que, de acordo com as informacdes localizadas no Relatorio de Gestéo Fiscal, ofertadas
pela Secretaria Estadual da Fazenda, de janeiro a agosto deste ano, naquele mesmo Estado
foi verificado o percentual de 33,57% sobre a Receita Corrente Liquida, quanto as

despesas com servidores ativos e inativos (SEFAZ, 2019).
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N&o foi algo facil para o Espirito Santo conseguir a boa classificacdo do Tesouro
Nacional, quanto a situacdo fiscal. Recordemo-nos que entre 2014 e 2016, o Estado
passou for uma intensa crise hidrica. Em 2015, segundo a Companhia Espirito Santense
de Saneamento (CESAN), foi registrado o menor volume de chuvas para o Estado,

atingindo com maior intensidade a regido norte (CESAN, 2016).

A crise hidrica ndo foi a Unica a afetar o Espirito Santo nestes ultimos anos, lembre-se
que em fevereiro de 2017 a Policia Militar paralisou suas atividades por meio de uma
greve, com a qual era reivindicada a correcdo da remuneracao dos policiais. O ato gerou
centenas de mortes em todo o Estado e causou prejuizo estimado em R$ 4,5 milhGes de

reais ao comércio.

Portanto, é possivel observamos uma nitida diferenca com relacéo a gestdo dos recursos
publicos em cada um destes Estados, frente as regras que se encontram na Lei
Complementar 101/2000. A situacdo fiscal de cada um, denota-nos o esforco e a
capacidade de buscar o equilibrio das contas publicas, visando o desenvolvimento social,
haja vista que, a consolidacdo de uma administracdo publica baseada na responsabilidade
fiscal é resultado da utilizacdo do interesse publico como parametro do dispéndio dos

recursos.

Em momento algum se pretendeu com a exposic¢ao destes dados apontar qual gestédo de
governo € a mais adequada a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal. Tampouco é o
objetivo de as consideragbes aqui realizadas, demonstrarem pessoas culpadas pela
situacdo de irregularidade a que chegaram as contas publicas, em qualquer um dos
Estados da nacdo. Do contrario, no caso do Rio de Janeiro, reconhecemos e confirmamos
a dedicacdo do Poder Publico em retomar aos limites de gastos impostos pela lei, na

tentativa de reduzir os problemas trazidos com a crise financeira.

As dificuldades de recuperacdo econdémica e de reorganizacdo das contas publicas
enfrentadas nos estados brasileiros, exige cotidianamente, a unido de todos os Poderes da
Republica na escolha de meios para atingir o equilibrio fiscal. No entanto, este movimento
em prol da responsabilidade financeira, esta sendo verificado com maior intensidade nos
ultimos anos, com a sequéncia de déficits e infima taxa de crescimento do PIB (IBGE,

2019), fatores que propiciam a estagnacdo econémica.
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Sobre este aspecto, quer-se afirmar que o Poder Publico, de um modo geral, j& deveria ter
adotado medidas mais drasticas antes mesmo de iniciada a crise, no entanto, a pratica
predominante € de dar preferéncia a aquelas acGes que provoquem menor desgaste
politico perante a opinido publica. Esta é uma questéo basica de finangas domésticas, ou
seja, diante de um cenario pouco favoravel economicamente, aquele que detém o poder
de ordenar gastos deve agir sempre com maior cautela e austeridade, quando for
necessario, preservando-se 0S compromissos ja assumidos. Porém, em que pese as
atitudes tomadas pela gestéo da entdo presidente Dilma Vana Rousseff, sobretudo em seu

segundo mandato eletivo, ndo nos pareceu o mais adequado.

Lembre-se de que, principalmente a partir do ano de 2015, o governo federal associou-se
a uma nova politica fiscal, acreditando na reversdo do cenério econémico ruim. Posto
1SS0, nos alinhamos a vertente exposta no texto de Esther Dweck e Rodrigo Alves Teixeira
(2017, p. 6):

[...] podemos citar os economistas de orientacdo liberal ou ortodoxa, como
Barbosa Filho e Pessoa (2014), Barbosa Filho (2015), Mesquita (2014),
Biasoto e Afonso (2014) defendem que houve uma guinada da politica
econdmica no pés-crise de 2008, que prevaleceu no governo Dilma, e colocam
no centro desta mudanc¢a a conducgdo da politica fiscal expansionista e uma
nova visdo papel do Estado na dindmica do crescimento. Associa-se a este
argumento da elevagdo de gastos a adogdo de diversas outras medidas da
chamada “nova matriz econdmica” — controles de precos, controles cambiais,
subsidios, maior tolerancia com a inflagdo, etc. — que teriam conduzido a um
excesso de intervencionismo estatal e ao progressivo desmonte do chamado
tripé da politica macroecondmica: o regime de metas de inflagdo, a meta fiscal
de superavit primario e o regime de cambio flutuante (Barbosa Filho, 2015).

O resultado ruim das medidas chamadas no trecho acima de “politica fiscal
expansionista”, que promoveu a ampliagdo do intervencionismo estatal, ndo foi suficiente
para o reequilibrio das contas publicas. No periodo de 2015 a 2016, com a adocdo do
ajuste fiscal o aumento de tributos, como ocorreu com o Imposto Sobre Operagdes
Financeiras (I0OF) e com o PIS/COFINS de produtos importados, e a reducdo de gastos
com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (MAXIMO, 2019), ndo impediram o

avanco da crise financeira dos estados.
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Embora tenha procedido desta forma no passado, iremos abordar logo adiante de duas
acOes benéficas de iniciativa do governo federal no contexto da crise atual, as quais

auxiliaram na melhoria da critica situacdo fiscal dos entes federativos.

2.3 A CRIACAO DO NOVO REGIME FISCAL E DO REGIME DE
RECUPERACAO FISCAL

Como salientado, em 2016 o Brasil j& se defrontava com uma grave crise fiscal que
atingiu a maior parte dos estados, alguns destes, inclusive, ja haviam decretado Estado de
Calamidade Financeira, como é o caso do Rio de Janeiro. Em reacdo a estes problemas,
0 Governo Federal enviou no mesmo ano ao Senado Federal (sob o n° 55/2016), a
Proposta de Emenda Constitucional n°® 241/2016, a qual deu origem a Emenda
Constitucional n° 95/2016, buscando a retomado do equilibrio financeiro e o

desenvolvimento econdmico.

Mais conhecida por PEC do “Teto dos Gastos Publicos”, a Emenda Constitucional n°
95/2016 instituiu 0 Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, incluindo-se aqui todos os Poderes (Executivo, Legislativo
e Judiciario) e o6rgdos independentes como Tribunal de Constas da Unido, Ministério
Publico da Unido, Conselho Nacional do Ministério Publico e Defensoria Publica da
Unido (STN, 2019).

Como fora esclarecido pelo economista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea), Manoel Carlos de Castro Pires (2016, p. 11-12):

A PEC 55/2016 tem por objetivo definir um limite que impeca o crescimento
real do gasto para reduzir a despesa publica em proporcdo do PIB de forma
gradativa, com o objetivo de consolidar uma posicédo fiscal mais sustentavel a
partir da producéo de resultados primarios positivos.

Historicamente, a despesa publica no governo federal cresce a uma taxa real
préxima a 6% a.a. Assim, eliminar o crescimento real do gasto devera produzir
um resultado primario positivo em cinco a sete anos.
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O argumento acima expressado pelo autor, baseia-se no fato de que, por meio da
aprovacdo desta emenda constitucional, optou-se por limitar os gastos para despesas
primarias por 20 (vinte) exercicios financeiros. Como dispde em seu art. 1°, que alterou
o art. 107, do ADCT, para os exercicios financeiros posteriores ao de 2017, o valor do

limite sera corrigido pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Dessa forma, ficard impedido o crescimento real das despesas publicas federais, cuja
previsdo orcamentaria para este ano chega a R$ 3,19 trilhdes de reais, sendo 56,76% deste
valor, direcionado a Previdéncia Social (CGU, 2019). Além disso, o0 gasto de cada ano
estara limitado as despesas do ano anterior (art. 107, 81°, Il, ADCT), corridas pela

inflag&o.

Durante e depois da tramitacdo da PEC que levou a aprovacdo da EC n° 95/2016
(BRASIL, 2016), muitas criticas foram feitas em razdo da limitacdo dos gastos em areas
como salde e educacdo. No entanto, ndo se pode negar que a restricdo orgcamentéaria
imposta, comunica-se diretamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias no que tange a mudanca positiva na légica da gestdo dos

recursos publicos.

Temos ainda a importante alteracdo da regra prevista no art. 109, ADCT, que trata das
puni¢des pelo descumprimento do limite individual de gastos, ao 6rgdo ou Poder. Neste
artigo, podemos verificar, por exemplo, em seus incisos | ao Ill, as seguintes vedacdes
BRASIL, 2016):

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagao
de remuneragdo de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados
publicos e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em
julgado ou de determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em
vigor desta Emenda Constitucional;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;
I11 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

As vedacdes acima elencadas, deverdo ser aplicadas até o final do exercicio de retorno

das despesas aos respectivos limites. Isto pode ser justificado pela tentativa do Legislador
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em obrigar ao Poder ou 6rgdo a retomar o equilibrio financeiro, abandonando-se agdes

que importem em crescimento de despesas que ndo possui condic¢des de suportar.

Na prética, constata-se que o Poder Executivo Federal permanece dentro dos limites
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, com relagdo as despesas com pessoal.
Conforme o Relatorio de Gestdo Fiscal divulgado pelo Tesouro Nacional, no segundo
quadrimestre de 2019, os gastos deste tipo somaram 27,71% da Receita Corrente Liquida
(STN, 2019).

No inicio de 2017, o Governo Federal apoiou outra importante medida visando a
concretizacdo da estabilidade econémica e financeira do pais. Assim, a Proposta de Lei
Complementar sob o n° 343/2017, foi enviada a Camara dos Deputados com a mensagem
anexada do entdo Ministro da Fazenda Henrique Meirelles (2017, p. 10-13), referindo-se
a criacdo do Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF). Acerca desta mensagem, alguns

argumentos podem ser extraidos para o entendimento do instituto, sendo vejamos:

1. Submeto a apreciacdo de Vossa Exceléncia proposta de projeto de lei

complementar que institui 0 Regime de Recuperacdo Fiscal, cujo objetivo é
viabilizar o reequilibrio das contas publicas de estados em situacdo de grave
desequilibrio fiscal. Para tanto, sdo criados mecanismos de refinanciamento de
passivos desses entes, tendo como contrapartida a adogdo de um Plano de
Recuperacéo.
[...] Trata-se, portanto, de um quadro de divida excessiva, elevado nivel de
rigidez de gastos com pessoal e servigo da divida, que redundam em grave
crise de liquidez e insolvéncia.
3. Estados que estejam em tal situacdo dificilmente conseguiriam reorganizar
suas finangas sem contar com instrumentos auxiliares que Ihes permitissem
reequacionar seus passivos e fluxos de pagamento. Esse Projeto de Lei
Complementar visa, portanto, lidar com os casos de desequilibrio grave, para
0s quais se faz necessario ajuste fiscal de grande monta. Esse ajuste funda-se
em dois pilares: o reequacionamento do passivo do Estado e o esforgo deste
para reequilibrar suas contas.
5. A reestruturacdo de débitos ndo solucionard a crise fiscal se ndo for
acompanhada por esfor¢o do Estado que vise reequilibrar suas contas por meio
de medidas estruturais e de medidas emergenciais. Por isso, a obtencdo das
prerrogativas acima elencados fica condicionada ao comprometimento do
Estado com um programa de ajuste de suas contas, por meio da aprovacdo de
lei estadual contendo um Plano de Recuperacéo.

Em suma, com a provacdo da proposta, nas palavras do entdo Ministro da Fazenda,
buscava o reequilibrio das contas publicas de Estados da federacdo, por meio do

refinanciamento de passivos, ou seja, de suas dividas. Porém, para a adesao ao instituto,
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o0 Estado deveria adotar um Plano de Recuperacdo. Satisfazendo-se esta contrapartida, os
Estados integrados promoveriam um ajuste fiscal calcado no reequacionamento da divida

e, no esforco daquele para reequilibrar suas contas.

A partir da leitura da Lei Complementar n® 159/2017 (BRASIL, 2017), que instituiu o
Regime de Recuperacdo Fiscal, verificamos a materializacdo daqueles objetivos
elencados na mensagem, nas regras que compde a norma. Logo de inicio, em seus arts.
1°, 88 1° e 2° e 2° caput, a lei menciona expressamente 0s principios que a norteiam,
como o da sustentabilidade econémico-financeira, e a busca pela acdo planejada em face

da situacédo grave de desequilibrio financeiro enfrentado pelo Estado.

O art. 3° da lei complementar em discussao prevé as condi¢fes para a adeséo do Estado
no Regime de Recuperagdo Fiscal, dentre estas, destaca-se a disposta no inciso Il

(BRASIL, 2017), haja vista que se trata do problema abordado neste trabalho:

Art. 32 Considera-se habilitado para aderir ao Regime de Recuperacéo Fiscal
o Estado que atender, cumulativamente, aos seguintes requisitos:

[-]

Il - despesas liquidadas com pessoal, apuradas na forma do art. 18 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, com juros e amortizacdes, que
somados representem, no minimo, 70% (setenta por cento) da receita corrente
liquida aferida no exercicio financeiro anterior ao do pedido de adesdo ao
Regime de Recuperagdo Fiscal; e

[-]

Observe que a regra citada, condiciona a adesdo do Estado ao RRF, caso este possua no
minimo 70% de sua RCL, aferida no exercicio financeiro anterior, comprometida com

despesas com pessoal.

Ademais, valido mencionar ainda que o Estado devera aprovar uma ou por um conjunto
de leis 0 Plano de Recuperacdo (art. 2°). Satisfeitas as condi¢Oes para ingressar no RRF e
aprovada a lei (ou conjunto de leis) no ambito estadual, algumas medidas
obrigatoriamente terdo de serem implementadas, dentre elas: a privatizacdo de empresas

dos setores financeiro, de energia e de saneamento e a reducado de incentivos fiscais.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art18
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art18
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O art. 8° da Lei Complementar n® 159/2017, também merece nossa aten¢ao pois remete a
certas vedacOes aos Estados aderidos ao RRF, que interessam ao problema examinado

neste trabalho. Os incisos | ao VI, determinam que ficaréo proibidas:

| - a concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao
de remuneracdo de membros dos Poderes ou de 6rgdos, de servidores e
empregados publicos e de militares, exceto aqueles provenientes de sentenca
judicial transitada em julgado, ressalvado o disposto no inciso X do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal;

Il - a criacdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;
I11 - a alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - a admissdo ou a contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposicBes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de
despesa e aquelas decorrentes de vacancia de cargo efetivo ou vitalicio;

V - arealizagdo de concurso publico, ressalvadas as hipoteses de reposicéo de
vacancia;

VI - a criagdo ou a majoracdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros dos
Poderes, do Ministério Pablico ou da Defensoria Publica, de servidores e
empregados publicos e de militares;

Nota-se que tais vedacbes sdo bastante semelhantes as previstas no art. 23, LRF. No
entanto, a Lei Complementar n° 159/2017, em seu art. 10, que a aplicacdo daquele
dispositivo da LC n°® 101/2000, ficara suspenso durante a adesao do Estado ao RRF. Tal
regra encontra-se no capitulo onde estdo discriminadas as prerrogativas do Estado
interessado. Segundo a mesma mensagem anteriormente aqui mencionada: “Tal
liberalidade visa dar ao Estado 0 espago necessario para renegociar seus passivos, ajustar

suas contas e voltar a cumprir as exigéncias da Lei.”.

Além desta prerrogativa, o ponto central que atrai os Estados que se enquadram na
situacdo descrita na lei complementar, como o Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande
do Sul, é justamente, a reducéo integral do pagamento das prestacdes de suas dividas com
0 Governo Federal (art. 9°). Ocorre que, em razdo da dimensdo da crise financeira
enfrentada, o Estado de Goids, ingressou com uma ac¢do no STF para viabilizar sua

participacdo no RRF.

Consoante a isso, trata-se de Acdo Civel Ordinaria de n® 3262 (STF, 2019), de relatoria
do Min. Gilmar Mendes, na qual foi proferida deciséo liminar, permitindo-se a incluséo
do Estado de Goias no RRF com a suspensdo das contragarantias pela Unido e ainda,

determinando a suspensdo do pagamento das parcelas dos contratos condicionada ao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37x
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37x
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comprometimento do Estado com as diretrizes da Lei Complementar 159/2017, mais

notadamente com o programa de ajuste de suas contas.

Para a concessédo da medida, o Min. Gilmar Mendes (2019, p. 67-68), considerou que:

O descumprimento do pagamento da parcela, com a chancela judicial, podera
gerar inimeros efeitos nefastos tanto para o Estado de Goias quanto para a
Unido, a qual terd que se responsabilizar pelo pagamento da parcela do
empréstimo, com acréscimos contratuais, que ndo foi adimplida pelo principal
devedor, de forma a onerar suas receitas e, consequentemente, prejudicar sua
meta fiscal.

Em contrapartida, o blogueio dos repasses constitucionais podera agravar
ainda mais a situacdo econdmica do ente federado, comprometendo a prestacao
de servigos publicos essenciais e 0 pagamento de seus servidores.
Considerados os termos dos contratos, o perigo na demora é claramente
evidenciado pelo blogueio dos repasses constitucionais de receitas préprias do
Estado, o que agravara ainda mais a situacdo econémica do ente federado,
comprometendo a prestacdo de servicos publicos essenciais € o pagamento de
seus servidores.

N&o é preciso aprofundarmos muito para se delimitarmos a situacéo fatica que motivou
tal Deciséo judicial, bastam um dos argumentos citados pelo Estado requerente, como: as
parcelas dos contratos firmados com a CEF, BB e BNDES objetivando a captacdo de
recursos para obras publicas ndo foram adimplidas em razdo da grave crise financeira,
caso contrario comprometeria a execucdo de servicos publicos e o pagamento de

servidores.

Inclusive, a Decisdo cita ainda um dado que foi especificado em Nota Técnica (SEI n°
5/2019/COREM/SURIN/STN/FAZENDA-ME, péagina 4), pelo Tesouro Nacional, na
qual aponta que: “0 principal fator de agravamento da divida do Estado de Goias foi o
aumento de despesa com o pessoal que, na metodologia utilizada pela Secretaria do
Tesouro Nacional, j& no ano de 2017 estava acima do permitido pela Lei de

Responsabilidade Fiscal.”.

A despeito do mérito da questdo que concebeu a lide, ou seja, se o Estado de Goias
apresentava todas as condicdes para aderir ao RRF, 0 que nos compete evidenciar aqui
sd0 0s aspectos que motivaram a tutela jurisdicional. E possivel notar pelo excerto
supracitado, que o Relator da Decisdo ponderou o0s efeitos prejudiciais do

inadimplemento contratual em face da Unido, ora credora, e ainda uma eventual
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permissdo para que esta Ultima procedesse o bloqueio de repasses de recursos ao Estado

de Goias.

Devido a proporcéo da situagdo fiscal existente naquele Estado, somada as dividas em
discussdo na ACO 3262, que a época da Decisdo proferida chegou ao montante de R$
72.551.627,06 reais, a logica utilizada para a concessdao da medida judicial refletiu a
opcao do Poder Judiciario pela preservagédo da prestacdo dos servigos publicos e regular
pagamento dos servidores. A falta de recursos financeiros ocasionada pela crise que
atinge o Estado, a niveis criticos, certamente atingiria o fornecimento de determinados
servicos, dos quais a populacdo depende e que ndo pode ser responsabilizada pelas

consequéncias danosas da ma-gestao dos recursos publicos.

Devemos lembrar que, por 6bvio, diversos fatores contribuiram para a piora da situacao
das contas publicas dos Estados, dentre elas a crise econdmica. No entanto, as escolhas
politicas dos representantes de cada unidade federativa possuem efeitos ao longo do
tempo, do ponto de vista fiscal, previsiveis e que podem ou ndo serem ignoradas por
aqueles. O resultado catastrofico da adocdo de critérios desajustados com a realidade
orcamentaria de cada Estado para o direcionamento de recursos publicos, combinada com
0 habito de se evitar praticas de austeridade fiscal mais rigorosas visando a autoprotecédo
perante a opinido popular, é sim previsivel, pois colide frontalmente com a lei (por
exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal), e com noc¢des elementares de educagéo

financeira.

Mas, retomando-se a questdo antes suscitada, a concessao da medida liminar em favor do
Estado de Goias remonta uma tendéncia da Suprema Corte, que foi aludida pelo Relator
naquela mesma Decisdo, em reconhecer a primazia dos preceitos constitucionais
relacionados ao interesse publico, em detrimento do equilibrio econdmico. Isto porque,
se por um lado a inseguranca juridica € fomentada pelo impedimento da Administracdo
penalizar o descumprimento contratual dos Estados inadimplentes, pelo outro, o primado
pelos preceitos constitucionais, possuem relagdo com os direitos fundamentais previstos

na Lex Mater.

Neste diapasdo, tal tendéncia pode também ser verificada na ACO 3270 (STF, 2019) de

relatoria do Min. Luiz Fux, cuja ementa é:
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ACAO CIVEL ORIGINARIA. EXECUCAO DE CONTRAGARANTIA
PELA UNIAO EM DESFAVOR DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
SITUACAO DE CALAMIDADE FINANCEIRA DO ENTE ESTADUAL.
FEDERALISMO DE COOPERAGAO. PRINCIPIO DA SEGURANGA
JURIDICA. PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE ENTRE OS ENTES
FEDERADOS. CONTINUIDADE DOS SERVIGCOS PUBLICOS.
PRECEDENTES. TUTELA DE URGENCIA CONCEDIDA.

Na citada Acdo Civel Ordinaria, o Min. Luiz Fux concedeu medida liminar em favor do
Estado de Minas Gerais, que apresenta um quadro grave de crise econdmica e financeira,
e também aderiu a0 RRF, impedindo a Unido de bloquear R$ 81, 3 milhdes de reais
daquele Estado. E evidente que as alegacdes do Estado de Minas Gerais foram bastante
semelhantes as que foram apresentadas por Goias, ou seja, a dificuldade em honrar as
prestacOes contratuais em razdo das dificuldades financeiras, e aqui, acrescida dos

problemas advindos do rompimento da barragem no Municipio de Brumadinho.

O Relator desta Ac¢do, bem como ocorreu na que aqui foi analisada anteriormente,
conformou que o STF vem decidindo no sentido de se evitar prejuizos a continuidade dos
servicos publicos para a populacdo. Ambas das Ac¢des Civeis Ordinarias ainda ndo foram
julgadas de forma definitiva, mas, este entendimento é o que prevalece no contexto atual.

De fato, a luz da valorizacdo do desenvolvimento econdmico, que igualmente é um
fundamento previsto pela Carta Magna (arts. 1° e 3°), e também protegido por principios
constitucionais (art. 170), a tendéncia observada ndo parece a mais atrativa para aqueles
que buscam investir no pais ou firmar parcerias com o Poder Publico. No entanto, ndo
nos parece razoavel impor ao Estado-juiz uma posicdo de inércia diante dos inUmeros

danos possiveis a populacgdo pela paralisia dos servicos publicos essenciais.

Assim, a l6gica da ponderacdo entre a primazia dos direitos individuais e sociais (como
salde, educacgdo), e a preservagdo do equilibrio das contas publicas pelo dispéndio ndo
previstos de recursos, é revisitada semelhantemente no enfrentamento da alegacéo da
reserva do possivel. A respeito deste tema, Deborah Aline Antonucci Moretti e Yvete
Flavio da Costa (2016, p. 121), aduzem que:

[...] A reserva do possivel é usada como justificativa para determinar os limites

em que o Estado fica desobrigado a dar efetividade aos direitos sociais. De
acordo com essa teoria, a efetivacéo dos direitos sociais encontra dois limites:
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a suficiéncia dos recursos publicos e a previsdo orcamentaria de sua respectiva
despesa.

Para entendermos melhor, importante consignar ainda a perspectiva exposta por Ingo

Wolgang Sarlet e Giovani Agostini Saavedra (2017, p. 262):

Cumpre anotar [...], que a nocdo de escassez (ou seja, a maior ou menor
limitacdo dos recursos), em que pese essencialmente vinculada a dimenséo
fatica da reserva do possivel, como bem averba Olsen (2008), é uma nocao
artificial, resultado de construcdo humana, visto que ndo ha como satisfazer
simultaneamente em niveis étimos todas as necessidades e desejos [...].

Neste contexto, hd quem sustente que, por estar em causa uma verdadeira
opcdo quanto a afetacdo material dos recursos, também deve ser tomada uma
decisdo sobre a aplicagdo destes, que, por sua vez, depende da conjuntura
socioecondmica global, partindo-se, neste sentido, da premissa de que a
Constituicao ndo oferece, ela mesma, os critérios para esta deciséo, deixando-
a ao encargo dos 6rgaos politicos (de modo especial ao legislador) competentes
para a defini¢do das linhas gerais das politicas na esfera socioeconémica
(ANDRADE, 1987). E justamente por esta razao que a realizacio dos direitos
sociais prestacionais — de acordo com a oportuna licdo de Canotilho (1982) —
costuma ser encarada como auténtico problema de competéncia constitucional:
“ao legislador compete, dentro das reservas orcamentais, dos planos
econdmicos e financeiros, das condic¢Ges sociais e econdmicas do pais, garantir
as prestacGes integradoras dos direitos sociais, econdmicos e culturais”.

A reserva do possivel, € mecanismo utilizado pelos entes federativos para limitarem a
atuacdo do Estado-juiz na tentativa de evitar a inseguranca juridica e o desequilibrio
fiscal. Esta nocéo esta ligada ao fato de que o Estado ndo possui recursos disponiveis
financeiros a qualquer tempo para suportar perfeitamente todas as necessidades
apresentadas pelos cidaddos. Logo, para muitos, as decisdes que interferem na afetacédo

destas verbas devem respeitar a conjuntura econémica.

Porém, tal como a Suprema Corte revela uma tendéncia em privilegiar a continuidade da
prestacdo dos servicos publicos nos Estados que enfrentam grave crise fiscal, afastando
as penalidades impostas pela Unido pelo inadimplemento contratual. 1sso é visto, a titulo
de exemplo, no julgado a seguir (STF, ACO 3.170, 2019), cujo Relator aplicou o principio
da instranscendéncia subjetiva das medidas restritivas de direito, com o objetivo de
impedir que as sanc¢Bes pelos débitos contraidos e inadimplidos em gestBes anteriores
sejam prejudiquem a execucdo dos servigos publicos ou a transferéncia voluntaria de

recursos:
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ACAO CIVEL ORIGINARIA. DIREITOS CONSTITUCIONAL,
ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO. INSCRICAO DE ESTADO-
MEMBRO EM CADASTRO DE INADIMPLENTES. NAO PRESTACAO
DE GARANTIAS E SUSPENSAO DE REPASSES FINANCEIROS
VOLUNTARIOS PELA UNIAO. DEVIDO PROCESSO LEGAL.
PRINCIPIO DA INSTRASCEDENCIA. PEDIDO QUE SE JULGA
PROCEDENTE.

Trata-se de acéo civel originaria, com pedido de tutela cautelar, proposta pelo
Estado da Bahia em face da Unido. Requer o autor, em sintese, o deferimento
do pedido de tutela provisoria de urgéncia, para que ”a Unifo se abstenha de
praticar qualquer medida judicial ou administrativa visando ressarcimento ao
erario, notadamente o registro do Estado da Bahia em cadastro de
inadimplentes”.

[-]

Ademais, analisando os autos, verifico que a inscri¢cdo do Estado da Bahia nos
cadastros federais de restri¢do se deu em razdo do apontado descumprimento
de prestacGes de contas por gestBes anteriores, mais especificamente por quem
estava no comando do Poder Executivo local em 1998. Desta forma, ndo se
mostra razodvel penalizar o estado e sua populacdo por atos de
responsabilidade pessoal do gestor publico. Assim, tem aplica¢do, no caso
concreto, o principio da intranscendéncia subjetiva das sanc¢des, consoante tem
decidido esta Corte em casos analogos [...].

[.]

Nessas circunstancias, ndo se pode penalizar quem ndo foi responsavel
diretamente pelos fatos que acarretaram a inscricdo combatida. Ademais, a
manuten¢éo do Estado nos cadastros de devedores da Unido poderia, em tese,
até mesmo, inviabilizar qualquer tentativa ulterior de solucdo das dificuldades
financeiras que ocasionaram a combatida inscricéo.

]

O STF e os demais Tribunais Superiores, ndo tem acatado na préatica a alegacao da reserva
do possivel para isentar a Administracdo Publica de fornecer condicGes basicas ao bem-
estar das pessoas, sob a justificativa da instabilidade financeira. Vejamos o julgado abaixo
de relatoria do Min. Humberto Martins do STJ (RESP n° 1.185.474/SC, 2010):

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — ACESSO A CRECHE AOS
MENORES DE ZERO A SEIS ANOS - DIREITO SUBJETIVO — RESERVA
DO POSSIVEL — TEORIZAQAO E CABIMENTO - IMPOSSIBILIDADE
DE ARGUICAO COMO TESE ABSTRATA DE DEFESA — ESCASSEZ DE
RECURSOS COMO O RESULTADO DE UMA DECISAO POLITICA —
PRIORIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS — CONTEUDO DO
MINIMO EXISTENCIAL — ESSENCIALIDADE DO DIREITO A
EDUCACAO — PRECEDENTES DO STF E STJ.

2. Todavia, observa-se que a dimensdo fatica da reserva do possivel é questao
intrinsecamente vinculada ao problema da escassez. Esta pode ser
compreendida como "sinbnimo" de desigualdade. Bens escassos sdo bens que
ndo podem ser usufruidos por todos e, justamente por isso, devem ser
distribuidos segundo regras que pressupde o direito igual ao bem e a
impossibilidade do uso igual e simultaneo.

3. Esse estado de escassez, muitas vezes, € resultado de um processo de
escolha, de uma decisdo. Quando ndo ha recursos suficientes para prover todas
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as necessidades, a decisdo do administrador de investir em determinada area
implica escassez de recursos para outra que ndo foi contemplada. A titulo de
exemplo, o gasto com festividades ou propagandas governamentais pode ser
traduzido na auséncia de dinheiro para a prestacdo de uma educacdo de
qualidade.

10. Porém é preciso fazer uma ressalva no sentido de que mesmo com a
alocagdo dos recursos no atendimento do minimo existencial persista a
caréncia orgamentaria para atender a todas as demandas. Nesse caso, a escassez
ndo seria fruto da escolha de atividades ndo prioritarias, mas sim da real
insuficiéncia orcamentaria. Em situaces limitrofes como essa, ndo ha como o
Poder Judiciario imiscuir-se nos planos governamentais, pois estes, dentro do
que é possivel, estdo de acordo com a Constituicdo, ndo havendo omisséo
injustificavel.

11. Todavia, a real insuficiéncia de recursos deve ser demonstrada pelo Poder
Publico, ndo sendo admitido que a tese seja utilizada como uma desculpa
genérica para a omissdo estatal no campo da efetivagdo dos direitos
fundamentais, principalmente os de cunho social. [...]

Exceto pela ressalva, bastante oportuna, de que ndo ha como o Poder Judiciario imiscuir-
se nas atribuicBes pertencentes ao Executivo num cenario grave de escassez de recursos,
desde que comprovada pelo Poder Publico, os demais pontos suscitados pelo Relator em
seu voto, reportam-se a ideia das escolhas feitas pelos governantes. Esta perspectiva
explica uma das razdes pelo afastamento do argumento da reserva do possivel usada com
frequéncia, haja vista que a caréncia de recursos publicos em alguns casos, esta associada

ao seu gasto irresponsavel.

Portanto, o esforco do Governo Federal em criar novas alternativas para retirar o pais da
crise econdmica e fiscal, por meio de institutos como o Regime de Recuperacéo Fiscal e
0 teto de gastos publicos é bastante positivo e fomenta a cultura da responsabilidade na
gestdo dos recursos publicos. Alinhados a este objetivo, os demais Estados da federacao
também buscam honrar seus compromissos ao adotarem tais alternativas, embora ainda

ndo obtiveram éxito completamente.

Mas, é necessario ressaltar que o equilibrio fiscal nestes Estados ainda ndo obteve o seu
formato ideal, pois se trata de um esforgo introduzido na forma de atuacdo do Poder
Publico bastante recente, e ndo porque ignoram as expectativas baixas de redugdo do
déficit e de crescimento econdmico. N&o obstante aos problemas financeiros e
reconhecendo a dificuldade no pagamento das dividas, o Poder Judiciario auxilia neste
esforgo dos Estados ao viabilizar condig¢Ges sustentaveis de liquidar o inadimplemento,

protegendo-se os direitos sociais pela primazia da continuidade dos servigos publicos.
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3 A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E A LC N° 101/2000

3.1 A IMPORTANCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA GARANTIA
DA RESPONSABILIDADE FISCAL

Ate agora explicitamos alguns fatores que influenciaram significativamente para o atual
cenario de crise fiscal no pais, dando atencdo especial as despesas com pessoal, cujos
limites impostos pela Lei Complementar 101/2000 foram desrespeitados, em
determinados casos. Porém também mencionamos algumas acBes que caracterizam o
esforgo, tanto a nivel federal, quanto estadual, para manter ou reduzir os efeitos

prejudiciais que ameacam o equilibrio das contas publicas.

Todavia, ndo deixamos totalmente evidente os instrumentos inseridos na prépria Lei de
Responsabilidade Fiscal para compelir o Poder Publico a atuar de forma planejada,
transparente, como dispde o art. 1°, §1°. E neste mesmo artigo que nos fornece a base da
atividade de um dos instrumentos de controle, quando assevera que a gestdo fiscal
pressupde a prevencdo de riscos e a correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio
financeiro. Ou seja, estamos nos referindo ao desempenho das fungdes do Tribunal de

Contas, que conta com mecanismos visando aquelas finalidades.

Primeiramente, vejamos o que a Lei Complementar 101/2000 sistematizou sobre as
atividades de controle e fiscalizacdo da gestdo fiscal, especificamente no que possui

alguma relagdo com as atribuicdes dos Tribunais de Contas:

Art. 48. Séo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: 0s
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas
e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentéria e o Relatdrio de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

L]
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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,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase
no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

Il - limites e condigBes para realizacdo de operagdes de crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducédo
dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacéo de ativos, tendo em vista
as restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
quando houver.

§ 12 Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos referidos no art.
20 quando constatarem:

| - a possibilidade de ocorréncia das situacdes previstas no inciso Il do art. 42 e
no art. 9%

Il - que 0 montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por
cento) do limite;

I11 - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operagdes de
crédito e da concessdo 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 o0s custos ou 0s resultados dos programas ou
indicios de irregularidades na gestdo orgcamentaria.

8§ 22 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites
da despesa total com pessoal de cada Poder e érgéo referido no art. 20.

§ 32 O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumprimento do disposto
nos 88 29, 32e 42 do art. 39.

[]
Art. 73-A. Qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte
legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo
competente do Ministério Publico o descumprimento das prescri¢des
estabelecidas nesta Lei Complementar.

A Lei Complementar 101/2000 em seu art. 48 revela alguns instrumentos garantidores da
transparéncia de dados fiscais, bastante preconizada nesta norma. Assim, o Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal, e as versdes
simplificadas destes ultimos, sdo ferramentas que permitem ndo somente 6rgdos de
controle, mas também a populacdo de exercer seu papel de vigilancia. Ademais, 0
dispositivo em discussdo é compativel com as regras da Lei 12.527/2011, conhecida como
Lei de Acesso a Informacéo, e com a propria Constituicdo Federal, que em seu art. 5°,

XXXIII, concede o direito a todos de receber informacdes dos 6rgaos publicos.
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Outrossim, este importante aspecto preconizado pela Lei de Responsabilidade Fiscal é
comentado por Flavio da Cruz, Adauto Vicciari Junior, José Osvaldo Glock, Nélio

Herzmann e Rosangela Tremel (2012, p. 185):

A transparéncia da gestdo fiscal ¢ tratada na Lei como um principio de gestéo,
que tem por finalidade, entre outros aspectos, franquear ao publico acesso a
informacdes relativas as atividades financeiras do Estado e deflagrar, de forma
clara e previamente estabelecida, os procedimentos necessarios a divulgacéo
dessas informacdes.

O tratamento desse tema, por meio de Lei Federal, € uma experiéncia nova no
Brasil, contudo, no ambito supranacional, tem evoluido rapidamente, havendo,
em diversos paises, leis especificas sobre o assunto, como por exemplo, na
Nova Zelandia, onde o Fiscal Responsibility Act combina regras e indicaces,
para a aplicagdo global, produzidas por organismos internacionais e entidades
supranacionais.

Com isso, 0s autores ressaltam o fato de que a transparéncia estd inserida na Lei de
Responsabilidade Fiscal como um “principio de gestdo”, isto ¢, integra o modo de atuagdo
do Poder Publico, sobretudo conferindo publicidade aos resultados e o0s recursos
utilizados em seus servigos. Podemos entdo considera-la ponto nevralgico da ética e
moralidade em que deve se basear a Administracdo Plblica, no momento de prestar

contas ao pagador de impostos.

No decorrer deste trabalho nos valemos de alguns destes relatérios, dos quais o artigo 48
indica, para examinarmos as despesas dos Estados do Rio de Janeiro, do Espirito Santo e
da Unido. Por meio deles, a cada quadrimestre os Tribunais de Contas podem considerar
ou ndo atendidas as exigéncias definidas na lei (TCU, Acérddo 583/2012, 2012):

SUMARIO: ACOMPANHAMENTO. RELATORIOS DE GESTAO FISCAL
DOS PODERES E ORGAOS FEDERAIS DO 2° QUADRIMESTRE DE
2011, PREVISTOS NA LEI COMPLEMENTAR N° 101/2000.
CUMPRIMENTO DOS PRAZOS DE PUBLICACAO E
ENCAMINHAMENTO AO TRIBUNAL. OBSERVANCIA DOS LIMITES
DE DESPESAS COM PESSOAL, DE OPERACOES DE CREDITO E DE
GARANTIAS CONCEDIDAS PELA UNIAO. COMUNICACAO A
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORGAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL.

[.-]

ACORDAO N° 583/2012 — TCU — Plenério

[-]

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam do acompanhamento,
referente ao segundo quadrimestre de 2011, das agBes previstas em
dispositivos da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal, LRF) que dispdem sobre os Relatorios de Gestéo Fiscal (RGF).
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sessdo
Plenaria, diante das razBes expostas pelo Relator, em:

9.1 considerar atendidas as exigéncias de publicacdo e encaminhamento a este
Tribunal, dos Relatérios de Gestédo Fiscal pelos poderes e 6rgaos relacionados
no art. 20 da Lei Complementar n°® 101/2000, correspondentes ao 2°
quadrimestre do exercicio de 2011, em obediéncia aos arts. 54 e 55 da mesma
lei, bem como ao art. 5°, inciso I, da Lei n® 10.028/2000;

9.2 considerar cumpridos os limites prudencial e maximo da despesa com
pessoal pelos poderes e o6rgdos federais relacionados no art. 20 da Lei
Complementar n® 101/2000;

9.3 considerar o endividamento da Unido compativel com os limites das
dividas mobiliaria e consolidada, propostos pelo Presidente da Republica e em
apreciacdo pelo Senado Federal, mediante os Projetos de Lei da Camara n°®
54/2009 e de Resolucdo do Senado Federal n° 84/2007, respectivamente;

9.4 considerar atendidos os limites previstos na Resolucdo do Senado Federal
n° 48/2007, para 0 montante de operagdes de crédito e de garantias concedidas
pela Unido;

9.5 encaminhar copia deste acérddo, bem como do relatério e voto que o
fundamentam, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional, de acordo com o art. 121, § 3°, da Lei n°
12.309/2010 (Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2011).

E no Acoérdao proferido pelos membros do respectivo Tribunal de Contas, que é possivel
conferirmos os relatos detalhados de todos os gastos de forma comparativa e ilustrativa.
Também é 14 que estdo apresentadas as conclusdes a partir dos dados encaminhados,
objetivando ao final, considera-los ou ndo compativeis com a lei. Inclusive, no caso acima
apontado, os Ministros do TCU acordaram no item 9.2, pelo cumprimento por parte da
Unido, dos limites prudencial e maximo das despesas com pessoal dos Poderes e érgdos
federais a que se refere o art. 54 da LC n° 101/2000.

Ja o art. 59 da mesma lei complementar, uma das regras mais importantes referente a
funcdo desempenhada pelos Tribunais de Contas no contexto da responsabilidade fiscal,
em seu caput reporta imediatamente ao texto constitucional. E a Carta Magna quem
define a atividade de controle daquele 6rgao, como preceitua Celso Antdnio Bandeira de
Mello (2014, 961 e 963):

16. Dispde o art. 70 da Constituicdo Federal que ao Congresso Nacional
compete realizar o controle externo da Administragdo direta e indireta,
exercendo a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e
operacional, quanto a legalidade, economicidade, aplicacdo de subvenctes e
rendincia de receitas, para o qué contara com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (art. 71).

[-]

20. Nostermosdo art. 71, 11, compete-lhe julgar as contas dos administradores
(da Administracdo direta e indireta) e dos demais responsaveis por dinheiros e
valores publicos, bem como aqueles que derem causa a extravio, perda ou outra
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irregularidade de que resulte em prejuizo ao erério publico; [...] aplicar, em
caso de ilegalidade de despesas ou contas, as san¢des previstas em lei, sem do
que as suas decisdes de imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo, conforme o § 3° do art. 71.

Desse modo, o caput do art. 70 da Lei Maior, ja trata da fiscalizacdo contabil, financeira
e orcamentaria. O que fez o Legislador na criagdo da Lei Complementar 101/2000, foi
discriminar ou, como a propria regra diz, dar énfase, a determinados atos executados pela
Administracdo que deverdo ser verificados para ulterior tomada de medidas cabiveis. Isto
é bastante simples de compreendermos, uma vez gue a criacao de uma lei complementar
disciplinando matéria constitucional, traria mais especificidades sobre a atividade de
controle do Tribunal de Contas no &mbito da responsabilidade fiscal.

Nota-se ainda que o autor, ao fazer alusdo as competéncias dos Tribunais de Contas, cita
a fiscalizacao sobre o uso do dinheiro publico, para aferigdo de alguma irregularidade. E
certo que dentro destes recursos financeiros aferidos também se encontram as despesas

com pessoal, da qual dedicamos a tratar com mais afinco neste trabalho.

A observancia dos limites das despesas com pessoal estabelecidos na LC 101/2000,
pertencem as atribui¢bes conferidas aos 6rgdos de controle pelo inciso Il da regra em
debate. Além disso, especialmente no caso dos Tribunais de Contas, cabem
exclusivamente a este pelo 8§ 1°, alertar aos 6rgaos ou Poderes mencionados no art. 20,
que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por cento) do
limite (inciso Il), que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite
definido em lei (inciso 1V) e pelo 82°, verificar os calculos apresentados dos limites

daquela despesa.

A titulo de exemplo, vejamos o caso abaixo que auxilia no entendimento dessas
competéncias na pratica (TCU, Acordao 1827/2007, 2007):

ACOMPANHAMENTO. RELATORIO DE GESTAO FISCAL DO 1°
QUADRIMESTRE DE 2007. CUMPRIMENTO, PELOS PODERES E
ORGAOS A QUE SE REFERE O ART. 20 DA LRF, DOS LIMITES DE
DESPESA DE PESSOAL. ATINGIMENTO DO LIMITE DE ALERTA POR
PARTE DO MPDFT. EXPEDICAO DE ALERTA. EXAME DAS
OPERACOES DE CREDITO, DIVIDA PUBLICA, GARANTIAS E
CONTRAGARANTIAS DA UNIAO.

Acordao
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VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo de Representacdo,
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sessdo
Plenaria, com fulcro no art. 59 da Lei Complementar n.° 101, de 4.5.2000, em:
9.1. considerar atendidas as exigéncias de publicacdo e encaminhamento ao
Tribunal de Contas da Unifo, estabelecidas nos arts. 54 e 55 da Lei
Complementar n.° 101/2000 e no inciso | do art. 5° da Lei n.° 10.028, de 19 de
outubro de 2000, dos Relatérios de Gestdo Fiscal pelos Poderes e 6rgdos
federais relacionados no art. 20 da citada norma complementar,
correspondentes ao 1° quadrimestre do exercicio de 2007;
9.2. considerar cumpridos, no 1° quadrimestre do exercicio de 2007, os limites
prudencial e maximo da despesa com pessoal pelos Poderes e 6rgaos federais
relacionados no art. 20 da Lei Complementar n.° 101/2000;
9.3. expedir alerta previsto no inciso 1l do § 1° do art. 59 da Lei Complementar
n.° 101/2000, nos termos da minuta de alerta de fl. 16, volume principal, ao
Procurador-Geral da Republica, titular do Ministério Pablico da Unido, pelo
fato de a despesa liquida com pessoal do Ministério Publico do Distrito Federal
e Territorios ter atingido, no 1° quadrimestre de 2007, 92,15% do limite
méaximo fixado para o 6rgdo em 0,064% da receita corrente liquida federal,
calculado nos termos da decisdo liminar concedida pelo Supremo Tribunal
Federal em sede do Mandado de Seguranca n° 25.997-3;

[-]

Neste processo, pela leitura do item 9.3, verifica-se a expedicao de alerta com base no art.
59, 81°, 11, LRF, para o titular do Ministério Publico da Unido, haja vista que as despesas

com pessoal do MPDFT atingiram mais de 90% do limite maximo fixado para o 6rgao.

Por intermédio da LC n° 131/2009, incluiu na Lei de Responsabilidade Fiscal o art. 73-A
com uma finalidade de permitir a certos legitimados, membros formadores da sociedade,
denunciar ao Tribunal de Contas e ao Ministério Pablico, a viola¢do de alguma das
imposicOes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta disposi¢do inserida em 2009 é
bastante importante, porque reafirma a possibilidade de qualquer cidad&o em fiscalizar a

gestdo dos recursos publicos pelo Estado.

Portanto, o controle externo da Administracdo Publica realizado pelos Tribunais de
Contas € fundamental para o desenvolvimento do pais, a luz dos parametros da
responsabilidade fiscal. A transparéncia na gestao publica, o aferimento da legalidade das
acbes do Estado na execugdo dos servigos publicos, revelam-se indispensaveis no
contexto atual de crises (econdmica e financeira), pois impulsiona a busca pela eficiéncia

na materializacdo dos direitos constitucionais.
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CONCLUSAO

Examinados todos estes aspectos necessarios a compreensdo da problematica abordada,
enfim serdo apresentadas algumas nogdes derradeiras, que marcam a conclusdo do

presente trabalho.

O debate atinente a gestdo dos recursos publicos na conjuntura atual, tornou-se mais
frequente na sociedade brasileira, de modo que, a midia televisiva e as redes sociais o
ampliaram por inimeros fatores. Dentre eles, esta a crise financeiras enfrentada pelos
Estados, que preocupa a todos, sobretudo, quando associada ao mal-uso do dinheiro
publico, reforcando ainda mais a imprescindibilidade de se repensarmos o modelo de

Estado submisso a irresponsabilidade fiscal.

A partir destas reflexdes e com o objetivo de valorizarmos este debate também no meio
académico juridico, inauguramos este trabalho explorando a importancia e o contexto em
que foi criada a Lei de Responsabilidade Fiscal. Verificou-se que esta norma, pautada na
atuacdo planejada e transparente do Poder Publico, estd amparada fortemente por
preceitos constitucionais, e surgiu para trazer maior disciplina aos entes federativos no

manejo da verba publica.

Para além disso, analisamos determinados conceitos fundamentais para o entendimento
da problematica, que foram inseridos pelo Legislador na LC n° 101/2000. O maior
enfoque atribuido foi as despesas publicas, em especial, a de pessoal, considerada um dos
motivos que justificam o desequilibrio fiscal suportado pelas unidades federativas
brasileiras na atualidade. No entanto, fora ressaltado que este ndo é o principal fator
causador da crise financeira, pois estdo conjugados outros como: o pagamento de juros
da divida, as desoneracfes da folha de pagamento, o crescimento da judicializacdo de

demandas a cargo do Poder Executivo e a corrupgéo.

A atencdo dada aos gastos com pessoal, como sustentamos, deu-se porque o
descumprimento de seus limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, constituiu
uma violacéo realizada pela maioria Estados, que hoje se encontram em grave situacdo

financeira. Como exemplo desta perspectiva, fora utilizado o caso do Estado do Rio de
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Janeiro, que desde 2016 est4d sob vigéncia da calamidade publica no ambito da

administracdo, para ilustrarmos este descumprimento.

No entanto, com o intuito de demonstrar que nem todos os Estados presenciaram (ou
presenciam) este preocupante quadro fiscal, o Estado do Espirito Santo serviu como
parametro para exemplificar bons resultados fiscais. Neste sentido, possibilitou-se um
contraste entre os efeitos produzidos ao ente federativo pelo descumprimento e pelo

respeito & Lei Complementar 101/2000.

Posteriormente, viabilizou-se 0 exame de algumas medidas recentes, elaboradas pelo
Governo Federal, como um esforco para o enfrentamento das dificuldades financeiras,
tanto a nivel federal, como estadual. Assim, mostramos a criacdo do Novo Regime Fiscal
-- NRF (EC n° 95/2016), conhecido como teto de gastos publicos, e do Regime de
Recuperacao Fiscal -- RRF (Lei complementar 159/2017), como instrumentos voltados a

limitacdo dos gastos publicos e de reequilibrio fiscal dos Estados.

Estes instrumentos, conforme aludido, fazem parte de uma nova 6tica sobre a gestdo dos
recursos publicos pelo Estado, que superou um modelo sem condicBes de sobrevivéncia

em meio a crise, onde o volume de gastos é incompativel com a receita.

Conscientes desses avancos, refletimos sobre a atuacdo da Suprema Corte nos casos de
inadimplemento dos Estados que ainda ndo conseguem liquidar suas dividas contratuais,
apesar da adesdo ao RRF. Considerou-se a mais adequada, diante do contexto de risco de
dano a prestacdo de servicos publicos aos cidaddos destes Estados, a posi¢do
predominante do STF pela manutencdo das garantias adquiridas pela inclusdo no RRF,

em detrimento das sanc¢Ges contratuais executas pela Unido (credora).

Logo, quis-se expor o fato de que a busca pelo equilibrio fiscal dos Estados, por meio de
medidas mais drasticas que forcam os Estados j& inadimplentes a adotarem acdes, das

quais agravariam ainda mais sua situacao, nao tem respaldo do Judiciério.

Ao final, tecemos algumas consideracfes a luz da Carta Magna e da LRF, sobre o
importante papel desempenhado pelo Tribunal de Constas na fiscaliza¢do e controle da
aplicacdo dos recursos publicos pelo Estado. Ressaltou-se que o exercicio destas

atribuicdes conferidas pelo Ordenamento Juridico, inibe préaticas contrérias a lei que
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trariam prejuizos ao equilibrio fiscal dos entes federativos, além de democratizar o acesso

aos dados fiscais dos 6rgaos da Administracao.

Portanto, consoante todos os dados revelados no decorrer deste trabalho, podemos afirmar
que o respeito a LRF, ferramenta que configurou um significativo avango juridico,
politico e cultural no Brasil, viabiliza a saida da crise econémica e financeira. Isto porgue,
a estabilidade fiscal dos Estados, também fomentada pelo cumprimento dos limites de
despesas com pessoal, é pressuposto do desenvolvimento sustentavel responsavel pela
consolidagdo de um ambiente de neg6cios mais favoravel e na materializag&o dos direitos

sociais constitucionais.
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