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LRE despesa de pessoal e periodo
pré-eleitoral: um roteiro pratico de
providéncias

Vanice Lirio do Valle*

Doutoranda em Direito pela Universidade Gama Filho. Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro.
Diretora do Departamento de Ciéncias Juridicas da Universidade Gama Filho. Exerceu também os
cargos de Secretaria de Estado de Administracdo e Reestruturacdo no Estado do Rio de Janeiro e
Secretéria Municipal de Administracdo na Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

Sumirio: 1 Dissecando a conduta vedada: a expedicao de ato, e seu inegével
trago voluntaristico, e a demonstragao de sua inocorréncia - 2 Avaliando uma
conduta possivel: acao voluntaria isoladamente determinante de aumento
de despesa, mas contenivel no limite consistente no total de gastos da data
de referéncia - 3 Breves recomendagdes com vistas a suavizagdo do periodo
suspeito

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Gestdo responsavel. Recursos
publicos. Despesa de pessoal.

O crescente ganho de credibilidade do ideario consagrado pela
Lei Complementar n® 101/00 traduz, sem sombra de davida, a mais
clara contradita aos prognésticos sombrios das Cassandras de plantao,
que nos idos de maio de 2000 anunciavam a absoluta dessintonia entre
o ideario de gestao planejada, preventiva dos riscos, e a pratica admi-
nistrativa do Poder Publico brasileiro. Hoje ja ndo se discute quanto a
importancia e oportunidade da concretizagio de uma gestao respon-
savel; ao revés, o que ocupa as cogitagdes dos agentes publicos é o aper-
feicoamento progressivo dessas praticas, tudo de forma a otimizar o agir
da Administracao.

Isso ndo significa, todavia, que o modelo instituido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal se tenha por inteiramente absorvido e integrado
as estruturas executoras da atividade publica. E é natural que isso assim
se dé, seja pelas dificuldades institucionais' originariamente postas a intro-
dugao da pratica da gestao responsavel, com a publicagdo da LC n°
101/00 em maio de 2000; seja pela circunstancia de que a Administragao

* E-mail: <liriodovalle@uol.com.br>.

! Caracteristicas como as de acao planejada e suscetivel de monitoramento por alcance de metas, cultura de
prevencdo e gestao de riscos sao tracos — com raras excecoes — que se revelavam estranhos a pratica das
unidades administrativas patrias, que subitamente, se devem adequar a esse novo modo, igualmente, do
Oiapoque ao Chui.
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10  Vanice Lirio do Valle

se constitui um organismo dindamico, que responde as necessidades
ditadas pela sociedade, e portanto se vé constantemente no imperativo
da adaptagdo a essas novas demandas. A reflexdo acerca de quais sejam
os melhores caminhos para o alcance dessa pratica fiscal responsavel,
comprometida com a eficiéncia e a articulagio dos meios disponiveis,
presente e futuros, em favor do interesse publico, é tarefa incessante,
que ndo se poderd jamais ter por concluida.

No campo especifico da despesa de pessoal, introduz a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em verdade, um significativo ganho no plano
das premissas, qual seja, o de explicitar o que poderia parecer um truismo
— mas que na verdade ndo era assim tao evidente — que a despesa de
pessoal se constitui despesa publica como outra qualquer, e que pelos
mesmos idedrios de planejamento, controle e orientacao finalistica deve
se reger. Fato é que a pratica das estruturas da administragdo parecia
ver no item pessoal algo sui generis, uma natureza diferenciada, que esti-
vesse a merecer/determinar um tratamento igualmente distinto daquele
conferido aos demais itens de dispéndio de recursos publicos.? Os ante-
cedentes mostraram que até mesmo as tentativas anteriores de estabe-
lecimento puro e simples de limite de gastos — Leis Complementares
n° 82/95, revogada pela Lei Complementar n°® 96/99 — esbarraram
em fortes resisténcias, sendo necessaria uma interven¢do mais ampla
no terreno das finangas publicas para que se criasse uma ambiéncia
adequada a retomada do tema.

O fato concreto, todavia, é que até a edigdo da LRF, o que se vis-
lumbrava era uma desarticulacdo entre despesa de pessoal e os demais
gastos, ora gerando uma relagdo de prejuizo reciproco as iniciativas
do poder publico,” ora gerando pura e simplesmente o desequilibrio
de contas.

Alcancados agora — com a edi¢do da LC n° 101/00 — despesa
de pessoal e todas as demais pelos termos do art. 1°, §1° do mencionado
diploma legal, tém-se que os parametros de acao planejada, transparente,
preventiva de riscos, apta a correcao de desvios, e comprometida com

2 E possivel que o envolvimento direto e imediato do gestor, com aqueles que alimentam ou sofrem os
efeitos do tema despesa de pessoal — os servidores que o cercam — tenham contribuido para esse
sentimento de que o dispéndio relacionado a pessoal devesse encontrar uma outra abordagem, associada
a uma sempre necesséria flexibilizacdo em relacdo aos limites e controles que se pudessem aplicar as
demais despesas.

N&o é incomum na casuistica das entidades administrativas, a adocdo de iniciativa que exija despesas de
capital, sem ter em conta que elas conduzirdo necessariamente ao aumento de despesa de pessoal;
afinal, a escola que hoje se constréi determina amanha a admissédo de professores, inspetores de alunos,
merendeiras, agentes de administracao, etc., etc..

w
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LRF, despesa de pessoal e periodo pré-eleitoral: um roteiro pratico de providéncias 11

o alcance de metas, aplicam-se integralmente aos gastos publicos, por-
tanto, também a pessoal, recuperando-se a visao global que ¢ de se langar
ao trato das finangas publicas, incrementada ainda por uma indispensavel
consideracao de cunho prospectivo. Gerir responsavelmente as finangas
publicas é reconhecer aos gastos com pessoal o seu papel, suas dimensoes
de relacao com os demais gastos, e a necessidade de projetar para futuro
as decisoes que se implementam, bem como de acompanhar ao longo do
tempo, a acuidade dessas mesmas proje¢oes. Isso importa em uma signi-
ficativa mudancga de paradigma na gestdo de pessoal, que s6 com o tempo
se vem absorvendo.

Cogita ainda a LRF — como alids, ja é da tradigao brasileira® —
de regra atinente ao tratamento do incremento da despesa de pessoal no
periodo préximo a troca na titularidade do poder. Também aqui, a rigor,
ha uma certa uniformidade de tratamento entre pessoal e demais itens
de gasto, na medida em que o mesmo diploma legal, em seu art. 42 —
ainda que mutilado na sua disciplina sistémica pelo veto presidencial
langado aos termos do art. 41° — também estabelece constrigoes as possi-
bilidades de contragido de despesa em geral, nos ultimos dois quadrimes-
tres do mandato, subordinando-as a existéncia de disponibilidade de
caixa suficiente a seu enfrentamento.

Inobstante a limitagdo ao espectro possivel de decisdes no que
toca a despesa de pessoal no periodo anterior a elei¢gao nao se constitua,
a rigor, uma novidade no cendrio juridico nacional, € certo que a inser¢ao
desse tipo de vedagido no contexto da LRF gerou nos agentes publicos
uma reaproximagcao do tema para a sua perfeita compreensao no contexto
dessa mesma normatizacao. Passadas ja 3 (trés) elei¢des sob a vigéncia
da LC n° 101/00, remanescem pontos ainda obscuros em relagao aos reais
limites impostos pelo mencionado preceito — art. 21, Paragrafo Unico —
pelo que, dedicam-se essas linhas a exploragdo de alguns aspectos praticos,
que se reputa, possam se revelar tteis ao gestor publico responsavel.

IS

Constitui pratica histérica na sociedade brasileira, uma certa agudizacdo da benevoléncia dos titulares de
mandatos em relacdo aos servidores publicos em geral, com concessdes de toda ordem. Assim, ja de ha
muito as proprias leis eleitorais estabelecem um “periodo suspeito”, dentro do qual essas liberalidades
restam vedadas, pelo que possam representar de oneracdo dos mandatos futuros, em risco em verdade,
ao proéprio principio democrético.

O texto do art. 41 da LRF, que disciplinava o que se pudesse ter por Restos a Pagar, contemplava o
desenvolvimento ainda em curso de “...compromissos efetivamente assumidos...”, possibilidade que se
vislumbrou pudesse fragilizar a regra de limitacdo contemplada no art. 42, e com isso, comprometer-se a
pretendida conduta de austeridade fiscal, notadamente por ocasido das trocas de mandatos.

@
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12 Vanice Lirio do Valle

1 Dissecando a conduta vedada: a expedicao de ato, e seu inegavel
traco voluntaristico, e a demonstracao de sua inocorréncia

Primeiro elemento ttil a rotina do gestor que se extrai dos termos
do art. 21, Paragrafo Unico da LC n° 101/00, constitui na associac¢io da
vedacao, a um elemento voluntério de parte do gestor fiscal.® Assim, aquilo
que se proibe ndo é o fato — puro e simples — da verificagdo em si de
ocorréncia de aumento de pessoal; mas sim a prética de ato, portanto,
a conduta voluntaristica do agente publico, havida no periodo cominado
suspeito, a saber, 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao término do
mandato.

Tal compreensao — que deflui, a rigor, da prépria literalidade do
texto sob exame — guarda plena harmonia com o valor que se pretende
tutelar, qual seja, a preservagdo, nao propriamente da gestao fiscal res-
ponsavel, mas da moralidade administrativa e do préprio principio demo-
cratico. Diz-se que o foco do art. 21, Paragrafo Unico da LC n° 101/00
nao se dirige primariamente a gestao fiscal responsavel, porque dessa
cuidam, a rigor, o caput e seus incisos do mesmo art. 21. O que se tutela
no Paragrafo Unico desse mesmo preceito, é 0 aumento — com ou sem
sustenta¢do orgamentdria e financeira’ — em um periodo que se avizinha
a troca de poder, poder esse que, uma vez investido, nido se pode ver
cerceado na sua deliberagdo democratica, por compromissos extempo-
raneamente assumidos pelo agente politico que ja se desligava da entidade.

Nao ¢ ocioso destacar que, em verdade, cuida-se de a¢oes comple-
mentares — como alids, seria de supor quando se tem em conta tratar-
se do mesmo dispositivo legal. Em verdade, embora o art. 21 Paragrafo
Unico tenha em conta especificamente ao chamado periodo suspeito,
disso nao decorrerd em absoluto aplique-se a esse mesmo intersticio tao
somente essa disciplina— e ndo aquela, por exemplo, constante do caput do
mesmo artigo, ou ainda aquelas contidas nos arts. 16 e 17, e finalmente, as
clausulas também restritivas contidas nos arts. 22 e 23, enunciadores
dos chamados limites prudencial e total. A interpretacio do contido no

o

Utiliza-se aqui a expressdo, no sentido preconizado por Mileski, a saber, o titular de poder, do Ministério
Publico e do Tribunal de Contas, inadmitida a delegacdo de competéncia ou a transferéncia de
responsabilidade. MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: R. dos Tribunais, 2003.
p. 127-128.

A rigor, como se sabe, o aumento voluntario de despesa de pessoal sem sustentacdo financeira ja
encontraria obstaculo no proéprio teor do art. 169 da Constituicado Federal — para limitarmos o comentario
ao dispositivo mais diretamente relacionado com a tematica.

~
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LRF, despesa de pessoal e periodo pré-eleitoral: um roteiro pratico de providéncias 13

art. 21, Paragrafo Unico ha de ser, portanto, sistémica, inobstante sua
consideragdo primaria para com a adequada observancia do principio
democratico.”

Retomando o raciocinio, se o que se deseja é coibir a agao do
mandatario em vias de desligamento, que tenha por efeito a inviabilizagao
(ou ao menos, o dificultar) do mandato subseqiiente, é razoavel que a
ac¢do vedada pela LC n° 101/00 seja aquela voluntaria, aquela destinada a
geracao desse resultado nefasto.’

Cumpre ainda sublinhar que se o intuito é preservar a margem de

" — que nao se pode

decisdo inerente ao novo mandato que se anuncia
ver limitado pelas escolhas intempestivas daquele que se conclui —; a
avaliacdo se faz pelo global, a saber, o que se veda é a geracao do resul-
tado final “aumento de despesa”. Nao se estd portanto cogitando de uma
absoluta imobilizagdo da administracao que se despede — a quem se
proibiria toda e qualquer a¢gdo pontual que pudesse resultar em aumento
nominal de gastos — mas sim de assegurar a mantenga, no plano da gene-
ralidade, das condicoes pelas quais ela se pautava, no terreno da despesa
de pessoal, por ocasido do 181° dia anterior ao término do mandato.

A referéncia ao termo objetivo — 181° dia anterior ao término do
mandato — ja permite uma primeira observacao de carater eminentemente
pratico. Esse nimero ha de ser identificado, posto que se constitui o
parametro de comparagao para fins de afericio da (im)possibilidade
de uma série de condutas posteriores. Cumpre, portanto, definir qual o
critério de sua apuragdo — caixa ou competéncia, folha “cheia” ou folha

8 Nesse sentido, é de se registrar a divergéncia em relagdo a compreensao externada por Cruz, que explora
ainda a possibilidade de, ao longo do periodo suspeito, empreender-se a concessdo de cardter provisério,
vigente tdo-somente durante esse mesmo intersticio. O comprometimento ao ideério de eleicdo livre ainda
se revela, na medida em que o comportamento se destinaria evidentemente a influenciar aquele universo
de destinatarios; e por isso, a finalidade do preceito estaria a atrair a incidéncia da sancdo, a saber,
nulidade. CRUZ, Flavio da. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 83-84.
Disso resulta como afastada a possibilidade — ja havida, a hipdtese ndo é de viveiro — de se pretender
excluida da incidéncia dos termos da regra constante do art. 21, Paragrafo Unico da LC n° 101/00, lei
instituidora de aumento de despesa de pessoal cujos efeitos financeiros se preveja, sé se projetem no
inicio do exercicio financeiro subsequiente, maxima potencializacao daquilo que se apontou como decisao
nefasta, posto que materializada por um agente politico, mas pretendida financiar exclusivamente pelo
seu sucessor.

Importante sublinhar que embora os argumentos comumente se tracem tendo em conta que o término
do mandato importar em alternancia do projeto politico em execugdo, isso em um sistema normativo que
admite a reeleicdo ndo se revelard necessariamente verdade em todos os casos. O que remanesce certo,
é gque a cada mandato — tendo por destinatario o mesmo grupo politico, ou outro conjunto de agentes
e idéias — o que se deseja é a liberdade possivel para se implementar aquelas propostas que foram objeto
da campanha eleitoral que se revelou vitoriosa; por isso 0 ndo comprometimento prospectivo se revela um
imperativo.

©

=)
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14 Vanice Lirio do Valle

“seca”,'"" por unidade or¢camentaria ou tendo em conta a administragao
direta como um todo — preferencialmente em uma escolha colegiada
compreendendo quando menos, aos 6rgios de gestao de pessoal, finan-
ceira, or¢amentaria e de controle.” Tal critério de apuragao, colegiada-
mente eleito — no que se tera em conta as ponderagbes de cada qual
das 4reas que compde e executa, juntamente com outras, a agao de
governo — ha de ver formalizada sua enunciagao, preferencialmente
através de ato administrativo devidamente revestido das caracteristicas de
publicidade imponiveis.

Formalizada a identificacdo do que seja efetivamente o total de
dispéndio com pessoal no paradigma temporal apontado pela LRF,
passa a ser esse numero geral, o limite virtual a agdo de governo. Essa
constatacdo guarda importantes resultados praticos, e por duas razoes.
Primeira delas, é que o gestor publico em fase final de mandato, embora
possa sofrer limitacdes em favor do valor maior que é a garantia da
integridade e eficacia do processo democratico, nio pode — em favor
desse mesmo principio — ver esvaziada sua capacidade de administragiao
da coisa publica, a ponto de se assemelhar a situagio, do ponto de vista
concreto, a uma diminui¢ido temporal de seu mandato constitucional-
mente inautorizada. Assim, se ha tempo, ha interesse publico, e o resultado
geral tutelado — total de gastos com pessoal — se pode preservar, hd de se
lhe reconhecer ainda alguma margem de deliberacao sobre a coisa publica,
mesmo a despesa de pessoal.

Segunda razao pela qual se revela ttil a compreensio do elemento
finalistico contido na regra do art. 21, Paragrafo Unico da LRF, associa-
se ao fato de que a despesa de pessoal, particularmente em entidades
federadas de maior dimensdo, constitui num dos itens de gastos mais
instaveis, mais sujeitos a oscilagoes de todo tipo, para mais e para menos.
Assim, em uma grande organizagao publica, servidores sao demitidos,

" As expressoes “folha cheia” e “folha seca” sdo comuns ao jargao dos profissionais que operam nessa
area, e significam, respectivamente, total da folha de pessoal incluindo-se diferencas nao relacionadas a
competéncia de pagamento que se processa; e em contraste, diz-se “seca” a folha calculada tendo em
conta exclusivamente as despesas afetas especificamente aquela competéncia.

2.0 envolvimento colegiado, quando menos, das instancias administrativas relacionadas a despesa de
pessoal, controle, financas e orcamento em matéria de identificacdo de parametros, metodologia e
critérios de calculo aplicaveis para fins de LRF constitui uma recomendacao valida em geral. Afinal, cada
qual dessas unidades tem conhecimentos especificos relacionadas as suas préprias areas de atuacao, e
pode contribuir para a enunciacdo de um critério técnico adequado de avaliacdo de cada qual desses
vetores de controle da responsabilidade fiscal, que se aplique de maneira uniforme em toda a administracéo,
garantindo coeréncia na gestao.
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LRF, despesa de pessoal e periodo pré-eleitoral: um roteiro pratico de providéncias 15

se licenciam (com ou sem remuneracio), sio exonerados e admitidos,
progridem e adquirem adicionais, reassumem exercicio, enfim, uma
pléiade de ocorréncias que refletem na folha, para mais e para menos, todos
os dias, todos os meses, sem qualquer sensibilidade para o fato de que se
cuide — ou ndo — do chamado periodo suspeito eleitoral.

E proprio da natureza da despesa de pessoal, portanto, que ela
sofra oscilagdes, para mais e para menos, sem que iSso expresse, a rigor,
qualquer agdo voluntaria do gestor publico. Tal possibilidade, todavia,
que se reconhece pela experiéncia na area, ha de encontrar seu adequado
caminho de traducdo nas contas relacionadas a despesa de pessoal,
particularmente do periodo previsto no art. 21, Paragrafo Unico da LC
n° 101/00. Isso porque, ainda que o niimero absoluto “total da folha” de
um més se revele superior aquele mesmo total do més anterior, nao se
terd necessariamente a pratica vedada pelo art. 21, Pardagrafo Unico
da LRE, e com isso, nada terdo a temer, nem o gestor, € menos ainda os
servidores publicos."

Do ponto de vista estritamente pratico, o que decorre é que o
aumento em si da expressio nominal do valor da folha de pagamentos
nao estard a depender de qualquer justificativa de parte do agente publico
detentor da competéncia para decidir em matéria de aumento de pes-
soal. A ele cumprira evidenciar a ndo infringéncia aos termos do art. 21,
Paragrafo Unico da LC n°® 101/00 tio somente naquelas hipéteses em que,
em nome daquela preservacao de sua ainda margem de decidir, tenha
efetivamente praticado ato que importe em aumento. Nas demais hipé-
teses, do ponto de vista estritamente de cautela, pode se mostrar atil —
como elemento de controle interno, e disponivel aqueles interessados
no controle social da entidade — construir-se um instrumento de acom-
panhamento do comportamento da folha, rubrica a rubrica, de ganhos
e de gastos, que evidencie aquelas determinantes do aumento nominal
global.' Tal identificagdo, normalmente, serd por si s6 auto-explicativa,
posto que aquelas hipéteses ensejadoras do chamado crescimento vege-
tativo (adicionais diversos, relacionados, por exemplo, a progressao

13 A referéncia aqui se faz, de tranquilizacdo também em relacdo aos servidores publicos, porque sao esses
aqueles que mais diretamente sofrem os efeitos da incidéncia da cominacao de nulidade contida no art.
21, Paragrafo Unico da LC n° 101/00. Afinal, sao eles que contavam com o eventual aumento de
remuneracao, que pode se ver frustrado pelo reconhecimento administrativo ou jurisdicional dessa
nulidade.
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ou tempo de servico) tendem a ser auto-evidentes no que toca a essa
particular caracteristica, qual seja, defluirem ndo de ato de vontade,
mas de normas juridicas pré-existentes.

Pois bem. E na hipétese de pretender o gestor — por razdes de
interesse publico, presume-se — empreender ao aumento de despesa
de pessoal no mencionado periodo suspeito? Observe-se que tal decisao
administrativa em si, nem resta vedada, nem menos ainda se pode ter
previamente por ilegitima, posto que pode decorrer de uma imperativa
necessidade, previamente conhecida, ou ainda que s6 se tenha evidencia-
do depois de ja inaugurado o chamado periodo suspeito. Tomemos uma
hipé6tese em concreto: o Municipio “A”, em processo de municipaliza¢ao
das escolas de primeiro segmento, vé a si transferido, com o dever de
provimento do pessoal necessario, uma escola com 2.000 alunos, em pleno
periodo suspeito da LRF. Como essa decisao se poderia, eventualmente,
materializar, sem que dela resultasse violagdo aos termos do art. 21,
Paragrafo Unico da LC n® 101/00?

2 Avaliando uma conduta possivel: acao voluntaria isoladamente
determinante de aumento de despesa, mas contenivel no limite
consistente no total de gastos da data de referéncia

O exemplo figurado no subitem anterior se revela, em verdade
esclarecedor. Se a hipétese era de municipalizagio de escola— que resulta
sempre de um processo paulatino, e nunca de uma decisio momentanea

— ¢é de se supor, em condi¢des normais de temperatura e pressio, até

tendo em conta os termos do art. 17 da LRE, estivesse ja contida nos

instrumentos de planejamento or¢camentario (PPA, LDO e LOA). Estamos
portanto, no exemplo em causa, no terreno de uma providéncia admi-
nistrativa que contava, previamente, com a cobertura or¢gamentario-
financeira necessaria, e portanto, com a aptidao em tese de atendimento
dos requisitos formais tragados para toda e qualquer agdo que importe em

aumento de despesa de pessoal, pela LC n° 101/00.

Todavia, caso a decisao se desloque para o ambito do denominado
periodo suspeito, apresenta-se o 6bice objetivo de impedimento de supe-
racao do valor global de despesa de pessoal, como referido no subitem

4 Tal providéncia, em verdade, rotineira nas entidades administrativas mais estruturadas — o comparativo de
comportamento de rubricas — se revela, mesmo em outras circunstancias, valioso instrumento paralelo de
controle, na medida em que permite a afericdo de consisténcia do comportamento da folha com as
decisdes em concreto j& havidas na mesma entidade.
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anterior. Qual entdo o comportamento ainda possivel ao administrador?

Ab initio, campre avaliar qual seja o reflexo, no periodo sob a clau-
sula restritiva — a saber, 180 dias anteriores ao término do mandato —
da decisdo de pessoal cogitada; na hipétese, admissao de professores e
profissionais de apoio destinados ao atendimento da escola a ser muni-
cipalizada. Considere-se portanto o total de pessoal a ser admitido, mais
custos indiretos dessa admissdao contidos na definicao do art. 18 da LRE,
tudo isso pelo remanescente dos ja aludidos 180 dias. Mensurados os
custos da iniciativa em concreto em cogitagio, em que hipétese se terd por
possivel — observados, como ja se disse, as demais clausulas decorrentes
do art. 21, caput e seus incisos da LC n® 101/00 — incidir no aumento
voluntario de despesa? Tal possibilidade s6 se verificard nas hip6teses em
que, na sua expressio nominal, o valor-teto (total geral de folha do 181°
dia anterior ao término do mandato) pode se revelar superior a folha que
se venha pagando, de tal forma que comporte o aumento cogitado. Eis a
representacao da hipétese:

(Fmes 4+ A) Xy <Voul Xy

ONDE:

F™m& = FOLHA DO MES COGITADO PARA A DECISAO

A = AUMENTO PROJETADO DE FOLHA

Y = NUMERO DE MESES DE INCIDENCIA DO AUMENTO PROJETADO

Vel = VALOR TETO

Nessa hipétese, do ponto de vista de instrugdo do processo admi-
nistrativo correspondente, a decisao administrativa de admissao do pessoal
deverd ser precedida dos elementos constantes do art. 21, caput e incisos,
bem como dessa especifica demonstracio de que o aumento cogitado
ndo conduzird o total geral de despesa de pessoal a patamares superiores
aqueles praticados na data-referéncia contida no mesmo art. 21, Para-
grafo Unico da LC n° 101/00. A operacao matemadtica, na verdade, é
de compensagao, mecanismo que — como ja advertia Figueiredo'® —
integra a estrutura de alternativas da LRF, como se verifica da leitura
de seu art. 17.

Por que motivo se indica seja tal avaliagao empreendida tendo em
conta nao s6 um més — aquele da concretizacao da decisao administrativa
em cogitagio — mas sim a integra de meses ainda a se verificar até o

término do periodo suspeito? Porque como ja se sustentou no item ante-

1> FIGUEIREDO, Carlos Mauricio Cabral et. al. Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Recife: Nossa
Livraria, 2001. p. 168.
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rior, o gastos de pessoal se caracteriza por seu dinamismo, e portanto, o
montante hoje cogitado pode ndo ser o previsto para o més subseqiiente;
assim, uma proje¢ao comprometida com a prevengao de riscos — como
recomenda o art. 1° §1° da LC n°® 101/00 — tera em conta a integra do
periodo, e ndo um Gnico més.

Importante observar, por ocasiao da efetivagdo dessa projecao, se
as razoes determinantes da identificada margem de gastos se revelam
permanentes — e ndo decorrem de um fato localizado naquele més de
comparagao. Assim, por exemplo, se no més de comparagao verifica-se
um decréscimo importante no total de folha porque havia uma greve
no servigo publico, e em virtude disso, houve um nimero muito expres-
sivo de descontos, terfamos um decréscimo de valor de folha que é
excepcional, e que tendencialmente retorna no més subseqiiente, pelo
que, o ja mencionado vetor da prevencdo de riscos nao recomenda a
consideracio desse decréscimo como cobertura suficiente a aumento
de despesa voluntario.

De outro lado, se esse mesmo aumento, ao revés, se apresenta em
decorréncia de fatos estaveis e irreversiveis — exoneracoes ou demissoes,
por exemplo — tém-se por evidenciado que o decréscimo ¢ real, e que
portanto, a nova decisdo de que se cogita ndo importard em agravamento
da situagao das contas anteriormente identificada.

Disso tudo decorre, portanto, que a decisao cogitada hd de ter
sempre em conta o gasto real, sem que se perca de vista, todavia, a sua pros-
pectividade — como de resto, ja se afirmou seja uma das tonicas de ino-
vacdo da LC n° 101/00.

Vale ainda explicitar uma derradeira possibilidade, relacionada
a avaliacao de viabilidade da iniciativa voluntaria de aumento, possibili-
dade essa que se relaciona intimamente com o critério que se tenha fixado
para fins de identificagdo do valor-teto a ser utilizado.

Ja se afirmou no item anterior, que o valor-teto ha de ser fixado, a
partir de uma parametrizacao empreendida pelas instancias administrativas
mais proximas ao tema — gestdo de pessoal, finangas, controle, etc. — que
tera em conta as especificidades do controle empreendido por cada qual, e
ainda as caracteristicas proprias da entidade federada em cogitagdo. Essa
diagnose pode sugerir, por hipétese, que o valor-teto seja fixado (nosso

exemplo é de uma entidade municipal) por Secretaria, € nao tendo em
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conta a toda a administracao direta. E isso pode assim ter se dado, tendo
em conta que aquele municipio em particular opera normalmente sob o
signo da descentralizacdo no que toca a execug¢ao or¢amentaria, assim,
a fixacao do valor-teto por unidade or¢amentaria nao brigaria contra a
cultura que ja lhe seria prépria, de examinar o orcamento, € portanto as
possibilidades em tese de gastos, a partir de sua 6tica parcial. Essa ¢ uma
possibilidade vilida — como também o seria a adogdo como valor-teto
do total de gastos da direta— e que é informada por critério discricionario
do administrador.

Ocorre que, no exemplo concreto de que se cogita, a unidade
orcamentaria interessada — Secretaria de Educagdio — constante que a
admissao de pessoal de que se cogita implicaria em aumento de sua des-
pesa de pessoal, circunstancia que atrairia em principio, a0 menos segundo
os dados de que ela dispoe, a plena incidéncia dos termos do art. 21,
Pardgrafo Unico da LC n® 101/00. Isso implicar, necessariamente, no
sepultamento da possibilidade de concretizacio da municipalizagao da
escola, pela inviabilidade de se proceder a alocacao de pessoal necessario
a sua operagao?

A situagdo em verdade oferece ainda uma possibilidade de agio
a ser explorada. A referéncia se faz a eventual viabilizacio desse mesmo
aumento na despesa de pessoal, financiada agora a conta de eventual
margem verificada em outra unidade administrativa.

E certo que, ainda na hipotética situacio de que se esta cogitando,
a entidade adotou como referéncia para sua avaliagdo de observancia dos
limites do art. 21, Paragrafo Unico, cada qual das secretarias separada-
mente. Nao é menos certo porém que esse é um critério operacional,
destinado a operar em condi¢oes normais, para fins de autoriza¢ao de uma
decisao que se constitui sob o signo da descentraliza¢ao. Aferido portanto
que o valor-teto da secretaria se teria por ultrapassado, disso resultaria a
impossibilidade da materializagdo da admissao, a0 menos nesse mesmo
plano descentralizado. Isso ndo significa, todavia, que nao se possa, ja agora
centralizadamente, empreende a uma derradeira apuragio da existéncia
de margem de gastos — decorrentes de decréscimos estaveis em outras
unidades — que permita a sustentacao desse cogitado aumento de despesa.

Essa alternativa altima, todavia, posto que decorrente ja de uma
mudanca da perspectiva de exame, do descentralizado para o centralizado,
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ha de envolver a avaliagdio por uma unidade que possa promover essa
modificagdo de prisma de analise. Assim, ainda no exemplo, a decisdao
sai das maos da Secretaria de Educagdo, e se desloca para a esfera de
apreciacao de quem tenha a visio de conjunto das decisoes ja havidas
nas demais unidades — normalmente, esse papel se reserva a Secretaria
de Fazenda, ou Financas, ou Planejamento. Nessa instancia, desde que
certo que ali efetivamente se retinam as informacoes acerca de eventuais
decisoes havidas em outros ambitos administrativos, sera possivel verificar a
existéncia de “saldo” apto a custear outras iniciativas de aumento de gastos,
decorrentes — por hipétese — de um decréscimo da despesa de pessoal
na Secretaria de Esportes e Lazer.

Indispenséavel que toda essa sucessdo de avaliagdes se encontre
fielmente retratada no procedimento administrativo materializador da
despesa de admissdo. Assim, desde a andlise empreendida pela Pasta origi-
nalmente interessada no ingresso dos servidores; seu juizo negativo de
possibilidade; a busca exploratéria de alternativas junto a unidade cen-
tralizadora; tudo isso ha de se ter por formalizado nos autos do men-
cionado procedimento, de molde a evidenciar que havia sustentacao
para a decisdo de aumento de despesas.

Importante ainda sublinhar que o uso excepcional dessa alternativa,
a rigor, nao compromete a fixacdo do valor-teto por unidade orcamen-
taria, desde que depois dessa “afetagdo” do “saldo” verificado em uma outra
unidade que ndo a diretamente interessada na decisio, empreenda-se a
uma refixagao do valor-teto, que contemple essa operacao.

Mais uma vez, o fundamental é resgatar o elemento finalistico
do dispositivo de cuja aplicagao se esta cogitando. O que se pretende ¢ a
tutela do adequado agir administrativo, acorde com o interesse publico,
e que nao prejudique as possibilidades decisérias do agente politico sub-
sequente. Fazer prevalecer a leitura primaria, mais formal — ainda que
evidenciada a existéncia de outras possibilidades — importaria em dar
prioridade a forma sobre o fundo, e disso nao cogita a LRF. Uma gestao
fiscalmente responsével, nos termos do que determina a LC n° 101/00,
nao est por isso dispensada de se revelar eficiente, vez que esse comando
deflui do texto constitucional.!® Assim, a identificagio de uma alternativa
de acdo que preserve o thelos da LRF, e que caminhe de maos dadas com os
parametros regedores da agao publica € aquilo que a constituigdo deseja,
e como tal, é de ser praticado.
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3 Breves recomendacdes com vistas a suavizacao do periodo sus-
peito

Percorreram-se, nos itens 1 e 2 acima, algumas aplicagoes diretas
dos termos do preceito contido no art. 21, Paragrafo Unico da LRF. Cons-
titui todavia, afirmativa desse mesmo trabalho, aquela segundo a qual a
LC n° 101/00 pretende também na area de pessoal, a introducao da pros-
pectiva — e com isso, se revelaria quando menos incoerente, finalizar as
consideragoes ja apresentadas sem qualquer referéncia ao tratamento
futuro do tema da despesa de pessoal e sua nova interface com o mesmo
preceito. Afinal, o processo eleitoral — e com ele, o periodo de constrigao
do agir administrativo — se repetira (a0 menos, é o que se espera) a cada
dois anos, e portanto, as dificuldades de hoje hdo de se converter em ligdes
de amanha, sem o que estariamos condenados a repetigao eterna dos erros
pela falta de cultivo da meméoria.

Dentro dessa perspectiva é que se aponta ao agente publico, uma
pequena agenda de trabalho, que lhe podera guiar os préoximos esforcos,
tendo em conta seu ja previsivel novo encontro com os termos desse
mesmo preceito limitador — art. 21, Paragrafo Unico da LC n° 101/00.

Primeira das sugestdes — que alids, se harmoniza com todo o
espirito da préopria LRF — e a intensificagio do planejamento. Acdo
planejada é caracteristica da gestao responsavel, e no plano pratico, legi-
tima a decisdo de concretizagdo daquela a¢dao. Mais do que isso, plane-
jamento — jd lecionava Gordillo, citado por Cunha Mello'” — racionaliza
a atividade, numa estratégia de pré-ordenagao, para a consecugao de
um determinado fim. Explorar os cenarios, portanto, na area de pessoal,
as necessidades que se apontem, as alternativas, isso é desenvolver o
planejamento preconizado pelo art. 1°, §1° da LRF, mas também a
prevencao de riscos a que esse mesmo dispositivo se refere.

Segundo elemento fundamental é a constru¢do conjunta — ja
mencionada nesse trabalho — de conceitos utilizados para essa andlise

16 £ de Garcia Fernandez a referéncia a que “...en el Estado democrético representativo, la actividad finalista
de sus 6rganos no trae causa de ninguna formulacién transcendente al ordenamiento positivo, sino de
los principios y valores constitucionales y de la especifica relacion estructural de érganos y poderes que el
propio ordenamiento establece.” GARCIA FERNANDEZ, Javier. £l gobierno en accién. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1995. p. 133.

'7 Inobstante a referéncia se faca em relagdo ao planejamento da atividade econémica, a traslacéo da idéia
ndo afeta em nada a sua substancia. MELLO, Célia Cunha. O fomento da administracdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003. p. 59-60.
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de observancia aos termos da LC n°® 101/00. Isso se aplica, no campo da
despesa de pessoal, ndo s6 aos termos do art. 21, Pardgrafo Unico, mas
a toda a sessdo especifica da matéria que opera, por vezes, com conceitos
que nao sao claros, e cuja defini¢aio administrativa nao deve jamais se
verificar na clausura de uma tinica repartigiao, sem o beneficio da expertise
e da pratica das demais. Assim, definir metodologia de célculo para a
estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro de despesas de pessoal
(art. 16 da LRF) se constitui tarefa que necessariamente ha de trans-
bordar as fronteiras da Secretaria de Administragio, até para uniformi-
zagao da compreensao das finangas publicas daquela entidade. Mais do
que uma recomendacdo til, se constitui mesmo um imperativo, posto
que incrementa a transparéncia, que também ¢é caracteristica indispen-
savel da gestao responsavel.

Finalmente — e ainda tendo em conta o mencionado imperativo
de transparéncia — o agente publico da drea ha de estar preparado para
a vinda do imponderavel. O impasse sempre se pode manifestar, com o
risco — ou a ocorréncia real — da violagio a sistemdtica ora examinada.
E se essa situagdo se apresentar, porque hd um imperativo de interesse
publico que ndo se compadece com o idedrio de administracio sem
déficit, ou de prevencao de riscos, s6 ha uma tnica cautela que se pode
adotar: construcao detalhada de memoria da decisdo censuravel que se
venha a adotar.

Reproduzir, no procedimento administrativo correspondente,
todas as alternativas que se explorou; trazer para dentro dele todos os
elementos de instrucdo que se buscou, entao habeis a gerar no adminis-
trador publico a convic¢dao de que, inobstante o deslustro a responsabi-
lidade fiscal, aquela acdo ainda assim se revelava justificivel, se nao
imperativa. E isso assim se diz, ndo s6 porque a realidade é muito mais
criativa do que o sistema normativo — e seus extremos de paradoxia podem
mesmo sensibilizar as estruturas de controle interno e externos que venham
a examinar a iniciativa em tese censuravel sob o prisma de gestdo res-
ponsavel. Também determina essa recomendacdo, de que ao trilhar a
zona cinzenta de incerteza quanto a observancia dos parametros de gestao
responsavel, reproduza-se todo o caminho de formagao da escolha na
instru¢do do feito administrativo materializador da iniciativa, a circuns-
tancia de que se razoes de interesse publico se pode apresentar para fins de
evidenciagio de uma eventual desarrazoabilidade de um requisito constante
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da LC n° 101/00, um tnico trago do agir administrativo jamais se revelara
passivel de sublimacdo: a transparéncia.

Reunidos esses elementos — que vao um pouco além da fronteira
da diligéncia do homem comum — tém-se por definitivamente encami-
nhada a Administra¢do para a trilha da prevengao possivel de riscos em
matéria de gestdo de pessoal no chamado periodo suspeito pré-eleitoral.
Frise-se todavia que o processo, como ja se mencionou, ¢ permanente,
do que resultard que ao final desse pleito, nova reflexdao sobre os meca-
nismos possiveis implementar tendo em conta o préximo, serd de se
fazer, evidenciando com isso que gestdo responsavel deixa de ser uma
caracteristica episodica, e passa a ser um traco permanente do agir das

organizagoes publicas.
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