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Introdugao

A Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme ja tive oportuni-
dade de afirmar? revela-se como um verdadeiro cédigo
regulamentador da conduta gerencial nas finangas publicas, con-
tendo um texto de alta complexidade técnico-juridica, que 1n-
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troduz novos conceitos e procedimentos fiscais, com producio
de indubitaveis modificagdes na rotina administrativo-financeira
do Estado. Nessa mesma ocasiio, examinei as defini¢des e limites
das despesas com pessoal sem, contudo, adentrar na anilise do
controle legal destinado ao cumprimento do limite fixado para
esse tipo de despesa, nem quanto aos procedimentos de fiscaliza-
Gao e julgamento das prestagoes de contas da gestio fiscal. Como
essas sio circunstancias legais de necessaria compreensao por
parte do Administrador Publico, posto que o sujeitam a fiscaliza-
¢ao do Tribunal de Contas e o seu descumprimento resulta na
nulidade dos atos praticados, gerando para o gestor fiscal as san-
¢oes previstas na Lei n® 10.028, de 19.10.2000, entendo como
importante proceder ao exame pontual desses aspectos, no sen-
tido de contribuir, ainda que modestamente, para o alcance da
interpretagdo que melhor atenda aos objetivos da lei e aos prin-
cipios constitucionais.

2. Controle da Despesa Total com Pessoal

Na estrutura regradora adotada pela Lei de Responsabilida-
de Fiscal, as defini¢des e limites das despesas com pessoal cons-
tam de seus artigos 18 a 20. O artigo 18 define o que se inclui
como despesa de pessoal, considerando para tal fim “o somatério
dos gastos do ente da Federagao com os ativos, 0s inativos e 0s pensionis-
tas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis,
mililares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneralorias,
tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidvess, subsidios, proventos
de aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificagoes,
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encar-
gos sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdén-
aa.”

Definido o que se inclui como gasto de pessoal, o artigo 19
fixa limite global para o comprometimento da receita com esse
tipo de gasto, determinando que ‘“a despesa total com pessoal, em
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cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federagdo, ndo poderd exce-
der os percentuais da receita corrente liguida, a seguir discriminados:

I — Umido: 50% (cingiienta por cento);
11 — Estados: 60% (sessenta por cento);
IIT —Municipios: 60% (sessenta por cento).”

Por sua vez, o art. 20 realiza uma reparti¢ao dos limites glo-
bais fixados no art.19, determinando percentuais em nivel de
Poder ou 6rgao na esfera federal, estadual e municipal, os quais
nao poderio exceder:

1 — Na esfera federal:
a) 2,5% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Con-
tas da Uniao;
b) 6% para o Judiciario;
¢) 40,9% para o Executivo;
d) 0,6% para o Ministério Piblico da Uniao.

IT - Na esfera estadual:
a) 3% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas
do Estado;
b) 6% para o Judiciirio;
¢) 49% para o Executivo;
d) 2% para o Ministério Piblico dos Estados.

IIT - Na esfera municipal:
a) 6% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas
do Municipio, quando houver;
b) 54% para o Executivo.

No pertinente as defini¢des e limites acima referidos, por
importante, salientam-se dois aspectos: 1 - “nos Poderes Legislativo
e Judicidrio de cada esfera, os limites serdo repartidos entre seus érgaos
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de forma proporcional a média das despesas com pessoal, em percentual
da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financetros imedi-
atamente anteriores ao da publicagao desta Lei Complementar” (§1°, do
art. 20); 2 - deixo de verificar o sentido e o alcance dessas nor-
mas, tendo em vista que ja se procedeu ao seu exame no artigo
aqui antes citado®, onde é referido que a inclusao dos pensionis-
tas no somatoério das despesas de pessoal, o regramento efetuado
para os contratos de terceirizacido de mao-de-obra e a repartigao
dos limites globais previstos no art.19 sio pontos polémicos e,
consoante os fundamentos assentados, no minimo de duvidosa
constitucionalidade.

Contudo, ¢ de ser salientado que a Lei de Responsabilidade
Fiscal, na sua integralidade ou em alguns de seus dispositivos,
entre os quais encontra-se a distribuigio dos limites efetuada pelo
artigo 20, foi objeto de argiiigao de inconstitucionalidade junto
ao Supremo Tribunal Federal, com este, no julgamento da me-
dida liminar, emitindo o seguinte pronunciamento, no que im-
porta ao tema:

“Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, rejeitou a argiiigdo
de mnconstitucionalidade da lei, em sua totalidade, ao argu-
mento de que o projeto deveria ter voltado a Cdmara dos De-
putados em razdo de o Senado ter alterado certos dispositivos
da lei. Votou o Presidente. Prosseguindo no julgamento, o
Tribunal, por maioria, vencido o Senhor Ministro Marco
Aurélio, rejeitou a argiiicao de inconstitucionalidade formal
da lei, em sua totalidade, ao argumento de que o Projeto teria
de ter disciplinado por inteiro o art.163 da Constitui¢ao Fe-
deral. Volou o Presidente. Em seguida, apds os votos dos Se-
nhores Ministros Ilmar Galvao (Relator), Marco Aurélio,
Sepiilveda Pertence, Octavio Gallotti e o Presidente (Minis-
tro Carlos Velloso), deferindo a medida cautelar de suspen-
sdo dos efeitos do art. 20 da Lei Complementar n® 101, de 04

* Novas Regras para a Gestdo e a Transparéncia Fiscal — Lei de Responsabilidade Fiscal. op.cit.
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de maio de 2000, e dos votos dos senhores Ministros Nelson
Jobim, Celso de Mello, Sidney Sanches e Moreira Alves, que
indeferiram a medida cautelar, o julgamento foi suspenso a
fim de aguardar os votos dos Senhores Ministros Mauricio
Corréa e Néri da Silveira, ausentes justificadamente. Plend-
rio0, 28.09.2000.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maz-
oria, vencidos os Senhores llmar Galvao (Relator), Sepiilveda
Pertence, Octavio Gallotty, Néri da Silveira e o Presidente
(Minastro Carlos Velloso), indeferiu a medida cautelar de
suspensao dos efeitos do art. 20 da Let Complementar n® 101,
de 04 de maio de 2000. Retificou o voto proferido anterior-
mente o Senhor Ministro Marco Aurélio. Em seguida, o jul-
gamento foi adiado por indicagao do Relator. Plendrio,
11.10.2000.” (ADIn n® 2.238-5 - medida liminar, STF,
Rel. Min. Ilmar Galvao, Di4rio da Justica n® 204-E,
secao 1, 23 de outubro de 2000).

Portanto, o Excelso Pretério, nos termos da decisiao supra-
transcrita, ao rejeitar as argiicdes de inconstitucionalidade for-
mal da lei e negar medida cautelar de suspensao dos efeitos do
art. 20, d4 exeqiiibilidade a Lei Complementar n°® 101/2000, per-
mitindo que seja efetuado o controle da despesa total com pesso-
al na forma determinada pelos artigos 21, 22 e 23 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, tendo em conta os limites globais fixa-
dos no art. 19 e a distribui¢io desses limites realizada no art. 20.

2.1. Nulidade de Ato Gerador de Aumento
de Despesa com Pessoal

Visando conter a pratica de atos que produzam aumento de
despesa com pessoal e coloquem em risco os limites de gastos

determinados pela lei, no art.21 é efetuado o seguinte
regramento:
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“Art. 21 — E nulo de pleno direito o ato que provoque au-
mento da despesa com pessoal e nao atenda:

I - as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e
o disposto no inciso XIII do art. 37 e no §1° do art. 169 da
Constitwigao,

II - o limite legal de comprometimento aplicado as despesas
com pessoal inalivo;

Pardgrafo vinico - Também é nulo de pleno direito o ato de
que resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento
e outenta dias anteriores ao final do mandato do titular do
respectivo Poder ou drgdo referido no art.20”.

Como se vé do texto transcrito, ocaput do artigo 21 estabele-
ce a nulidade do ato que provoque aumento da despesa com
pessoal, em sentido genérico, alcangando todo e qualquer ato
que produza aumento de despesa, seja ele de que natureza for.
No entanto, esta nulidade somente se consolida mediante a con-
Jugagao dos regramentos do caput com os dos seus incisos.

Assim, para que o ato seja considerado nulo é necessério
que, além de provocar aumento da despesa com pessoal, tam-
bém desatenda as exigéncias dos arts. 16 e 17 da Lei Comple-
mentar 101/2000, e o disposto no inciso XI1I do art. 37 e no §1°
do art. 169 da Constitui¢ao ou o limite legal de comprometimen-
to aplicado as despesas com pessoal inativo.

Essa determinagao de nulidade deve ser compreendida como
via de conseqiiéncia da consideragio juridica dada pelo art. 15
as despesas que nao atendam ao disposto nos artigos 16 e 17:
“serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geragdo de despesa ou assungao de obrigagdo que ndo atendam
ao disposto nos arts. 16 ¢ 17".

E efetivamente assim é, pois se o desatendimento ao dispos-
to nos arts. 16 e 17 torna a despesa nao autorizada, irregular e
lesiva ao patriménio publico, evidentemente que a mesma teria
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de ser considerada como nula de pleno direito, conforme dis-
posto no art. 21, caput.

Vejamos, entio, o contetido regrador das normas ensejadoras
de tao sérias conseqiiéncias juridicas.

O art.16 destina regramento para que haja observancia aos
instrumentos de planejamento da agao governamental, especifi-
camente no que concerne as metas de despesa fixadas, subme-
tendo a criagdo, expansio ou aperfeicoamento da agio estatal
que acarrete aumento de despesa ao cumprimento das exigénci-
as contidas nos seus incisos I e I1 .

Desta forma, todo o procedimento que aumente a agao go-
vernamental devera se submeter a uma anilise prévia, contendo
estimativa do impacto orgamentério-financeiro no planejamen-
to em curso, envolvendo nao sé o exercicio em questiao, mas tam-
bém os dois subseqientes (inciso I, do art.16). Esta estimativa,
face expressa exigéncia da lei, devera estar acompanhada das
premissas e da metodologia de calculo utilizadas (§2° do art.16).

Complementando essas exigéncias, o inciso 11 do art. 16 es-
tabelece como necessidade imprescindivel, envolvendo a respon-
sabilidade do ordenador de despesa, seja expedida declaragao
de que o aumento da agio governamental possui adequagao or-
¢amentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compati-
bilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias.

As exigéncias supramencionadas sao condigdes prévias para
(§4° do art. 16):

[ - empenho e licitagio de servigos, fornecimento de bens ou
execucao de obras;

II - desapropriagao de iméveis a que refere o §3° do art. 182
da Constituigio.

A par do regramento destinado a geragao da despesa (art.16),
visando o controle da despesa total com pessoal, hi a necessida-
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de de se ter presente as normas regradoras das despesas obriga-
torias de carater continuado, constantes no art. 17.

O art. 17, além de definir as despesas obrigatérias de carater
continuado, a similitude do regrado no art. 16, estabelece condi-
¢odes imprescindiveis, de cumprimento compulsério, para a sua
criagao ou aumento.

Despesa obrigatéria de caréter continuado, consoante a de-
finicao efetuada no caput do art.17, é a despesa corrente deriva-
da de lei, medida proviséria ou ato normativo, com execugao
que se prolongue por um periodo superior a dois exercicios.

Exercicio, no caso, deve ser entendido como aquele defini-
do legalmente: “o exercicio financeiro coincidird com o ano civil
(art. 34 da Lei n°® 4320/64); nao sendo, a meu ver, juridicamente
admissivel proceder-se interpretagao em contrariedade a
sobredita norma legal. Assim, quando o art. 17 se reporta a um
periodo superior a dois exercicios, est se referindo a dois exer-
cicios completos, que se iniciam em 1° de janeiro e se encerram
em 31 de dezembro de cada ano civil.

De igual forma ao regramento destinado a geragio de des-
pesa, para os atos que criem ou aumentem despesa obrigatéria
de caréter continuado (§1° do art. 17) é exigido que sejam ins-
truidos com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 (estarem
acompanhados de estimativa do impacto orgamentério-financei-
ro no exercicio em que devam entrar em vigor e nos dois subse-
quentes), com demonstragio da origem dos recursos para o seu
custeio. Consoante o disposto no §7° do art. 17, é considerado
“aumento de despesa a prorroga¢do daquela criada por prazo determina-
do”.

Contudo, para a cria¢ao ou aumento da despesa obrigatéria
de carater continuado prevista no §1°, o ato tera de estar acom-
panhado de comprovagao de que nao afeta as metas de resulta-
do fiscais previstas no anexo que acompanha a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (§1° do art.4°), com os seus efeitos financeiros
nos periodos seguintes devendo ser compensados pelo aumento
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permanente da receita ou pela redugao permanente da despesa
(§2° do art. 17)

Esta comprovagao prevista no §2° também deve conter as
premissas e a metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo da
necessaria compatibilidade com as normas do Plano Plurianual e
da Lei de Diretrizes Orcamentirias (§4° do art.17), ndo poden-
do a despesa ser executada antes da implementagao das medidas
referidas no §2° (§5° do art.17).

Conjugadamente a essas exigéncias contidas nos arts.16 e 17
da Lei de Responsabilidade Fiscal, para os atos que provoquem
aumento da despesa com pessoal, a Autoridade Administrativa,
obrigatoriamente, também deve dar cumprimento as disposicoes
do inciso XIII do art. 37 e do §1° do art.169 da Constitui¢ao
Federal, sob pena de nulidade desses atos.

O inciso XIII do art. 37, com a redagio dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 4.6.1998, veda a “vincula¢do ou equipara-
¢ao de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito da remuneragdo
de pessoal do servigo publico.”

Portanto, o atual texto da Constituicao retira a possibilidade
que existia na redacdo original de 1988 de equiparacao
remuneratéria dos servidores piublicos, ndo permitindo, ainda,
a vinculagio de vencimentos.

Embora atendidos os regramentos contidos nos arts.16 e 17
da Lei de Responsabilidade Fiscal e do inciso XIII do art. 37 da
Constituigao Federal, ainda se faz necessério e compulsério, nos
termos do exigido pelo art. 169 do Diploma Maior, para a con-
cessiao de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao; para
a criagao de cargos, empregos e fung¢zo ou alteracao de estrutura
de carreiras, bem como a admissao ou contratagao de pessoal, a
qualquer titulo, o preenchimento das seguintes condigées:

I - prévia dotacdo or¢gamentiria suficiente para atender as
projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorren-
tes;
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IT - autorizagao especifica na lei de diretrizes or¢camentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia
mista.

2.2 — Nulidade de ato gerador de aumento da despesa com
pessoal realizado nos 180 dias anteriores ao final do
mandato.

O ordenamento do art. 21, conforme a regra contida no seu
parédgrafo tnico, estabelece a nulidade do “afo de que resulte au-
mento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores
ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no
art. 20 .

Do texto supra-transcrito pode-se tirar uma conclusao obje-
tiva: a norma tem cunho de moralidade publica e visa coibir a
pratica de atos de favorecimento aos quadros de pessoal, medi-
ante concessoes em final de mandato, no sentido de evitar o cres-
cimento das despesas com pessoal, o conseqiiente comprometi-
mento dos or¢amentos futuros e a inviabilizagao das novas ges-
toes.

Contudo, embora perfeitamente correta a conclusio acima
efetuada, nao se pode ter uma visao simplista e linear de que
todo o ato que implique em aumento de despesa com pessoal,
realizado nos ultimos 6 meses de mandato, esteja eivado de nuli-
dade.

A questio é mais complexa do que parece e ja estd suscitan-
do controvérsias de entendimento no tocante ao alcance da nor-
ma, face a circunstiancia de mandatos diferenciados que possu-
em os gestores publicos e os varios tipos de despesa com pessoal,
que sao necessarios e imprescindiveis a atividade publica.

Os gestores publicos ndo possuem situagao igualitdria de
mandato. Chefes de Poder Executivo e Parlamentares tém man-
dato politico, com fungées de Estado, adquirido via processo elei-
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toral, mas que se distinguem no pertinente a atividade adminis-
trativa e a de gestao fiscal.

Os Chefes de Poderes Executivos — Prefeitos, Governadores
e Presidente da Republica — tém mandato politico de 4 anos (arts.
28; 29, 11 e 82 da C.F.), em cujo periodo também ocorrem a
gestao administrativa e a gestao fiscal. De outra parte, os Parla-
mentares — Vereadores, Deputados Estaduais e Federais e Sena-
dores — possuem mandato politico de 4 anos para o exercicio da
atividade legislativa (27, §1°; 29, 11 e 44, § Unico, da C. F.), com
a fungio executiva de gestao administrativa e fiscal sendo exercida
por somente um parlamentar, eleito como Presidente do
Legislativo, para um periodo que é fixado em Regimento Inter-
no de cada Casa Legislativa (normalmente o periodo € de 1 ou 2
anos de mandato).

No que pertine aos integrantes do Poder Judiciario, do Mi-
nistério Piblico e do Tribunal de Contas, estes nio sio detento-
res de mandato auferido mediante processo eleitoral, mas sim
de cargos publicos com preenchimento na forma constitucional
determinada, cujas chefias sdo exercidas por um de seus mem-
bros, para a atividade executiva de gestao administrativa e fiscal,
mediante a elei¢ao de seus pares, na conformidade do respectivo
regime juridico e para o periodo fixado legalmente (no Rio Gran-
de do Sul, para as trés chefias aqui tratadas, a respectiva legisla-
¢ao fixa o periodo em 2 anos). \

Na esteira dos diferenciais acima apontados e pelo disposto
na norma do pardagrafo tnico do art.11 da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, tem ocorrido defesa da tese de que a redagdo do
dispositivo legal é inconstitucional com relagao ao Poder Judici-
ario, Ministério Piblico e Tribunal de Contas®.

' Cf. Carlos Roberto Lima Paganella, Heriberto Rios Maciel e Témis Limberg, Promo-
tores de Justica no Rio Grande do Sul, que elaboraram o trabalho intitulado “Con-
sideragbes Juridicas sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal e Algumas Questoes
atinentes ao Ministério Pablico”, é considerada a norma legal como tipica do proces-
so eleitoral que “adentra no campo da regulamentagdo dos direitos politicos, especialmente
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Embora a respeitabilidade desse posicionamento, entendo
inexistir a alegada inconstitucionalidade.

Nao me parece estar o texto do paragrafo Gnico do art. 21
direcionado a regulamentagio dos direitos politicos, especialmen-
te sobre a normalidade e a legitimidade das elei¢bes. O dispositi-
vo mais apropriado e que a mim parece inclusive direcionado a
manter a regularidade do processo eleitoral é o regramento dis-
posto no artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que veda
ao Administrador contrair despesa, de qualquer natureza, nos
dois tltimos quadrimestres do seu mandato.

O regramento contido no paragrafo tnico do artigo 21 €
muito mais amplo, sem orientagao para essa Unica especificidade.
Possui cunho de moralidade publica, direcionado a todos os ad-
ministradores publicos, independentemente de sujeitarem-se ou
nio a processo eleitoral. O regramento diz respeito a procedi-
mento relativo a gestio fiscal, com o fito de evitar o crescimento
das despesas com pessoal, o conseqliente comprometimento dos
or¢amentos futuros e a inviabilizagio das novas gestoes, na me-
dida que o comprometimento orgamentério reduz as opgoes de
planejamento para os planos das futuras administragées.

No mesmo passo, tratando-se de norma moralizadora,
estabelecedora de limites a agaio administrativa, que tem reflexos
na gestao fiscal, alcangando a agao estatal de forma una, pois
unico é o or¢camento, nao vislumbro justificativa legal plausivel

sobre a normalidade e legitimidade das eleigoes contra o abuso de exercicio da fun¢do, em
aten¢doao art.14, § 9°, da CF.” Por essa razio, entendem a norma como desarrazoada
por também estar direcionada para “instituigées informadas por cargos ou carrerras cons-
titucionais fora do dmbito do Poder Executivo e para os quais o processo de escolha e sucessio
dos titulares do respectivo mandato é infenso ao sistema de inelegibilidades e a representatividade
tipicos do processo eleitoral via sufrdgio universal.”

Cf. Aricia Fernades Correia, Eliana Pulcinelli Flammarion e Vanice Regina Lirio do
Valle, “Despesa de Pessoal: A Chave da Gestéo Fiscal Responsavel - Teoria e Prati-
ca”, Forense, Rio de Janeiro, 2001, pag. 211/214, “/4 a regra de proibi¢do, sem qualquer
excegdo e independentemente de qualquer aferi¢do orcamentdria ao aumento de despesa de
pessoal materializada no ant. 21, Pardgrafo Unico da mesma Lei de Responsabilidade Fiscal,
pela mera proximidade do término do mandato eletivo, transborda os limites do trato da matéria
fiscal, adentrando na disciplina, a rigor, de tema eleitoral.”
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para excepcionar da norma do paréagrafo tnico o Poder Judicia-
rio, o Ministério Publico e o Tribunal de Contas, quando estes,
de forma expressa, estio inclusos no regramento.

Portanto, a meu ver, essas trés instituigdes estio sujeitas ao
cumprimento do disposto no pardgrafo vinico do art. 21 da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Contudo, para aplicar-se de forma correta o regramento
impeditivo da realizagao da despesa com pessoal, deve-se ter
presente uma perfeita compreensio do seu real alcance, quanto
ao tipo de despesa que tem a sua execugao vedada nos ultimos
180 dias de mandato das autoridades referidas no art. 20.

Pela generalidade aparente da norma, em principio, parece
estar vedada a expedigido de todo e qualquer ato, posto que a
norma expressa a nulidade “do ato de que resulte aumento da despesa
com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do man-
dato”, sem proceder delimitagio ou admitir excegdes ao
regramento.

Todavia, fosse esse o entendimento a defluir da norma, de
que todo e qualquer ato que resulte aumento da despesa com
pessoal estd vedado, nao poderia a autoridade administrativa,
nos ultimos 180 dias do seu mandato, por exemplo, praticar atos
de continuidade administrativa, como o de efetuar pagamento
de didrias a servidor em deslocamento a servigo ou ajuda de cus-
to a servidor transferido, porque desses atos resultariam aumen-
to da despesa com pessoal.

Nao me parece ser este o objetivo do regramento da lei, por-
que dele resultaria a inviabilizagdo da atividade estatal na execu-
¢ao dos servigos que devem ser prestados a coletividade. O Tri-
bunal de Contas teria de sustar os seus servigos de auditoria;
para o Judiciario e Ministério Piblico haveria impeditivo a trans-
feréncia de Juizes e Promotores para comarcas vagas, causando
embaragos a prestagao jurisdicional.

Conforme ja salientei no presente trabalho, a norma tem
cunho de moralidade publica, no sentido de ser evitado o



280 « REvVIsTA DO MINISTERIO PUBLICO N° 44

favorecimento indevido em final de mandato, o crescimento das
despesas com pessoal e o conseqiiente comprometimento dos
orgamentos futuros.

Portanto, nao atinge as agdes realizadas para o alcance das
metas previstas no planejamento governamental — Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei Or¢amentiria
Anual - tendo em vista que a énfase legal se da, sobretudo, no
planejamento da agido governamental, procurando garantir que
os gastos publicos obedegam tanto a uma orientagao qualitativa
quanto quantitativa, previamente estabelecidas.

Assim, se os gastos previstos com didrias e ajuda de custo
estio de acordo com as metas fixadas no planejamento governa-
mental, dirigidos por uma agao prevista para o exercicio, inexiste
impedimento para a sua realizagao porque atendidos os princi-
pios orientadores e diretivos da Lei: planejamento e continuida-
de administrativa, consoante os recursos existentes, com busca
de equilibrio entre receita e despesa.

Dessa forma, a questao da nulidade prevista no paragrafo
unico, conforme o acima especificado, tem de ser visualizada con-
soante o principio constitucional da proporcionalidade, com o
ato praticado pelo administrador sendo entendido na correla-
¢do que deve existir entre a conseqiiéncia prevista, a finalidade
buscada pela norma e os meios utilizados pelo agente.

Nesse aspecto, Egon Bockmann Moreira®, valendo-se da clas-
sificagao efetuada por Canotilho, conclui:

“Asstm, o principio da proporcionalidade determina que a
aplicagdo da Lei seja congruente com os exatos fins por ela
visados, em face da situagdo concreta.

E descabido imaginar que a Constitui¢do autorizaria condu-
tas que submetessem o administrado para além do necessdrio,
ou inapropriadas a perseguicao do interesse publico primd-
110, ou ainda, detentoras de carga coativa desmedida.”
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Ainda na esteira do cumprimento obrigatério dos principios
constitucionais, ha que ser observado o disposto no inciso XXXV1I
do art. 5° da Constitui¢ao Federal: “ a lei ndo prejudicard o direito
adquirido, o ato juridico perfeilo e a coisa julgada.”

O dispositivo constitucional supracitado consagra protecao
a seguranga das relagoes juridicas, sendo que, nesse aspecto, “uma
importante condi¢do da seguranga juridica estd na relativa certeza de
que os individuos tém que as relagoes realizadas sob o império de uma
norma devem perdurar ainda que tal norma seja substituida.” ®

Portanto, considerando-se que uma lei é feita para vigorar e
produzir seus efeitos para o futuro, de pronto, pode-se afirmar
que o mero cumprimento de normas legais com anterior entra-
da em vigéncia, mas com repercussio no periodo vedado, esta
excetuado da proibigio legal. Por exemplo: existindo legislagao
fixando politica salarial de forma regular, cuja providéncia
revisional venha ocorrer dentro do periodo vedado, inexiste
impeditivo para a adogao da providéncia; havendo lei regulan-
do a concessio de determinada vantagem (triénios, quinquénios,
etc..), que deve ocorrer no perfodo de proibigio, a vedagao tam-
bém nao alcanca este beneficio anteriormente regulado, poden-
do haver a concessao®.

Do mesmo modo devem ser entendidas as decisdes judiciais
finais que, determinando pagamentos a servidores, produzam
aumento da despesa com pessoal nos 180 dias anteriores ao final

> MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo — Principios Constitucionais e a Lei
9784/99. Sio Paulo: Ed. Malheiros, 2000, p. 70.

5 Cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 1998, p. 433.

# O Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, consoante decisao proferida no proces-
so n° 6760-02.00/00-1, aprovou estudo que resultou na elaboragao do Manual de
Responsabilidade Fiscal, admitindo procedimentos de continuidade admtnistrativa
ao final do mandato, com fulcro no direito adquirido e no ato juridico perfeito. por
entender que, pelos indicativos legais, “pretendeun o legislador foi evitar, fundamental-
mente, que os Chefes do Executivo, ao final de seus mandatos, encaminhassem projetos de lei ao
Poder Legislativo respectivo, objelivando a concessdo de acréscimos remuneraldrios aos servi-
dores, os quais seriam pagos por seus sucessores”.
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do mandato. Evidentemente que a chamada coisa julgada - deci-
s6es judiciais com transito em julgado — possui protegao consti-
tucional (art. 5°, XXXVI, CF), nao podendo deixar de ser cum-
prida, independentemente do tempo em que ocorrer. Assim, as
decisoes judiciais finais também estao excetuadas do periodo
vedado, devendo sempre serem cumpridas.

Nessa linha de raciocinio, para as questoes relativas as ad-
missdes de pessoal, aplica-se a mesmo légica de procedimento.

Provimento de cargos em comissio, pré-existentes ao final
do mandato, em principio, nao resulta em aumento da despesa
com pessoal, posto que envolve tao-somente a troca do detentor
do cargo e, por isso, nao estando vedada a sua pritica ao final de
mandato do Agente Publico.

Todavia, havendo provimento por aposentadoria do deten-
tor do cargo comissionado, do ato resultard aumento da despesa
com pessoal, porém, ainda assim, estara excetuado da vedagao
estipulada no paragrafo tunico do art. 21, porque a criagao do
cargo é anterior ao periodo vedado, constituindo-se, portanto,
em ato juridico perfeito, com a finalidade de executar fungoes
de atendimento aos interesses da coletividade, conforme a
destinagio dos cargos publicos, deixando, por isso, o seu preen-
chimento, de retratar favorecimento indevido, com ofensa ao
principio legal da moralidade publica, mas sim procedimento
integrado ao planejamento estruturado para o exercicio, com 0s
pressupostos necessérios ao atendimento do interesse publico.

No caso das admisses relativas a cargos de provimento efeti-
vo ou emprego publico, cuja criagao tenha se dado em data ante-
rior ao do periodo vedado, o entendimento sobre a vontade da
norma a ser aplicado a circunstancia é o até aqui delineado, qual
seja: de ndo incidéncia da norma do paragrafo unico do art. 21.

Conforme ja me posicionei no decorrer da analise deste t6-
pico, em reforgo ao entendimento esbogado, saliento mais uma
vez que o dispositivo do paragrafo tinico nao é norma de direito
eleitoral que vise manter a lisura do processo eleitoral, mas sim
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norma dirigida a protegao do principio da moralidade publica,
no sentido de impedir a pratica de favorecimento ilicito, em final
de mandato gerencial, as custas do erario.

Assim, para que haja a incidéncia da norma vedadora, com
decretagido da nulidade ali prevista, o ato de admissao tem de
apresentar trés aspectos indispensaveis e exigiveis de forma con-
Jjunta: resultar em aumento da despesa com pessoal, refletir ato
de favorecimento indevido e ser praticado nos 180 dias anterio-
res ao final do mandato. A falta de qualquer um desses aspectos
retira a macula de nulidade do ato.

Cargo ou emprego publico, pré-existente ao periodo veda-
do, tem a sua criagao para complementar a estrutura adminis-
trativa necessdria a realizagao dos servigos que o Poder Publico
deve prestar a coletividade. Dessa forma, admissao dessa nature-
za, em cargo ou emprego publico, sem divida, objetiva o exerci-
cio de uma fungio direcionada a atuagio administrativa, com o
fito de atender ao interesse publico.

Preenchimento de cargo ou emprego publico, em tal cir-
cunstincia, ao contrario de conter o vicio do favorecimento ilici-
to, revela a existéncia de ato realizado em consonancia com o
principio da continuidade administrativa, deixando-o untado de
legitimidade.

Essa situagao fica muito bem expressa nos ensinamentos do
Prof. Celso Antdnio Bandeira de Mello”: “Quem exerce fungdo
admanistrativa’ estd adstrito a satisfazer interesses publicos, ou seja, inte-
resses de outrem: a coletividade. Por isso, o uso das prerrogativas da
Administragdo ¢ legitimo se, quando e na medida indispensdvel ao aten-
dimento dos interesses publicos; vale dizer, do povo, porquanto nos Esta-
dos democrdticos o poder emana do povo e em seu proveilo terd de ser
exercido” .

"MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 4. ed., Sao Paulo:
Malheiros, 1993, p. 21.
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Nesses termos, o ato de admissio de cargo ou emprego pu-
blico, realizado nos 180 dias anteriores ao final do mandato do
administrador, embora resulte em aumento da despesa com pes-
soal, sendo a sua criagao pré-existente ao periodo vedado, cons-
titui-se em ato juridico perfeito que nio frontaliza o principio da
moralidade publica, por deixar de retratar favorecimento ilicito.
Por isso, a norma do parédgrafo tnico do art. 21 nao incide sobre
as admissdes com a qualificagdo acima demonstrada.

Em conclusio, pode-se afirmar que o dispositivo do para-
grafo unico do art. 21 nao contém norma expressando nulidade
absoluta. A nulidade que decorre do regramento ¢ relativa, al-
cangando somente os atos que resultem em aumento da despesa
com pessoal, expedidos nos 180 dias anteriores ao final do man-
dato, que estejam em contrariedade ao principio da moralidade
publica. Sdo atos que dizem respeito a criagao de cargos, empre-
gos e vantagens para os quadros de pessoal, bem como a conces-
sdo de reajustes ou vencimentos aos seus integrantes. Por isso,
como conseqiiéncia légica, a nulidade prevista deixa de incidir
sobre os atos de continuidade administrativa que, guardando
adequagao a lei orgamentaria anual, sejam objeto de dotagéo es-
pecifica e suficiente, ou que estejam abrangidos por crédito ge-
nérico, de forma que, somadas todas as despesas da mesma espé-
cie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho,
nao sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exerci-
cio, com compatibilidade ao Plano Plurianual e a Lei de Diretri-
zes Orgamentdrias (art. 16).

2.3 Verificagao dos limites legais ao final
de cada quadrimestre

Da estrutura regradora atinente ao controle da despesa to-
tal com pessoal, procedi a andlise das normas que determinam a
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nulidade de pleno direito do ato que resulte em aumento da
despesa de pessoal, com o descumprimento das exigéncias men-
cionadas no art. 21. Resta, agora, examinar os procedimentos
destinados a verificagdo dos aspectos relativos ao cumprimento
dos limites fixados nos arts. 19 e 20, juntamente com a indicagao
das medidas que devam ser aplicadas ao caso; bem como os pro-
cedimentos que, obrigatoriamente, devem ser adotados para a
reconducgio dos gastos ao limite legal determinado, quando este
for ultrapassado.

Nos termos do caput do art. 22, “a verificagdo do cumprimento
dos limates estabelecidos nos arts. 19 e 20 serd realizada ao final da cada
quadrimestre”. Esta verificagao é fungao atribuida aos encarrega-
dos da fiscalizagao da gestao fiscal — o Poder Legislativo, com o
auxilio do Tribunal de Contas, e o sistema de controle interno
(art. 59) — sendo destinado ao Tribunal de Contas o dever de
proceder alerta aos Poderes ou 6rgaos referidos no art. 20, quan-
do o montante da despesa com pessoal ultrapassar 90% do limite
(art. 59, §1°, 1I).

Evidentemente que, se os Poderes e érgaos relacionados no
art. 20 devem ser alertados, desse alerta deve ocorrer um efeito
pratico. Nao se trata, tio-somente, de um mero aviso, sem maio-
res conseqiiéncias. O alerta objetiva fazer com que as autorida-
des gestoras adotem providéncias para a contengio dessas des-
pesas ou medidas para as redugdes indicadas, sob pena de
responsabilizagio, inclusive em nivel criminal (Lei n® 10.028, de
19.10.2000).

Nesse sentido, o paragrafo Gnico do art. 22, no caso de a
despesa total com pessoal exceder a 95% do limite, estabelece
uma série de providéncias vedatérias, as quais estdo contidas nos
seus incisos 1 a V, a fim de evitar que seja ultrapassado o limite
fixado no art. 20.

A primeira providéncia diz respeito a impossibilidade de
concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de re-
muneragao a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga ju-
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dicial ou determinagao legal ou contratual, ressalvada a revisao
prevista no inciso X do art. 37 da Constituigiao Federal (I).

Portanto, como se vé, a vedagao prevista no inciso I do paré-
grafo inico do art. 22 estd em perfeita consonédncia a regra cons-
titucional (art. 5, XXXVI), posto que normatiza sobre a proibi-
¢ao de procedimentos remuneratérios, mas, pela ressalva efetu-
ada, com protegio ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito
e a coisa julgada, refletindo uma necessaria e indispensavel sal-
vaguarda ao direito subjetivo, inclusive quanto a revisao geral
anual assegurada pelo texto constitucional (art. 37, X).

Ainda com o fito de conter as despesas dentro do limite fixa-
do, também é vedada a criagio de cargo, emprego ou fungao,
inadmitida a alteragao de estrutura de carreira que implique em
aumento de despesa e a contratagao de hora extra, salvo no caso
de convocagdo do Congresso Nacional, conforme disposto no art.
57, § 6°, 11, da Constituigao, e as situagdes previstas na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (11, Il e V).

Com o mesmo sentido de manter as despesas com pessoal
dentro do limite prudencial, é determinada no inciso IV do re-
ferido artigo 22, a vedagio para provimento de cargo publico,
admissiao ou contratagio de pessoal a qualquer titulo, com res-
salva a reposigao decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das dreas da educagao, saide e seguranga.

O legislador agiu com sabedoria ao admitir a ressalva legal,
na medida que esta resulta na possibilidade de ser praticado ato
de admissao em favor da continuidade administrativa em areas
prioritdrias para o interesse publico, como a da educagao, a da
saude e a da seguranga.

Contudo, parece-me incompleta a ressalva efetuada. Esta
também deveria salvaguardar a prestagao jurisdicional, tendo
em vista que o poder de dizer o direito, dando a cada um o que
€ seu, é fator de paz-social e, por isso, imprescindivel a coletivi-
dade. Estado Democritico de Direito pressupde prestagao
jurisdicional adequada a populagéo.
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Complementando a estrutura regradora estabelecida para o
controle da despesa total com pessoal, o dispositivo do art. 23
prevé que, para o caso da despesa com pessoal ultrapassar os
limites definidos no art.20, sem prejuizo das medidas previstas
no art.22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes. Sendo pelo menos um ter¢o no pri-
meiro quadrimestre, adotando-se, entre outras, as providéncias
previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constitui¢io (redugao em
pelo menos 20% das despesas com cargos em comissdo e fungdes
de confianga e exoneragao dos servidores nao estaveis. Insufici-
entes estas medidas, para assegurar a redugao de gastos, o servi-
dor estavel podera perder o cargo).

Para esta reduciao determinada, o administrador poderi
optar entre a extingao de cargos e fung¢bes, a redugao dos valores
a eles atribuidos ou, ainda, a redu¢io temporiria da jornada de
trabalho com adequagio dos vencimentos a nova carga horaria
(art. 23, §§ 1° e 2°).

Caso nio seja alcangada a redugao propugnada no prazo
determinado, de imediato, a Administragao ficara sujeita a pena-
lidades, ndo podendo: receber transferéncias voluntarias; obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente; ou contratar opera-
¢oes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
divida mobilidria e as que visem a redugao das despesas com
pessoal (§3°, I, II e I11). Estas restrigbes punitivas serao imedia-
tamente aplicadas se a despesa com pessoal exceder o limite no
primeiro quadrimestre do dltimo ano do mandato dos titulares
de Poder ou 6rgio referidos no art. 20 (§4°).

3. Fiscalizacao da Gestao Fiscal
Conforme se constata do regramento contido no art. 59, a

fiscalizagdo da gestao fiscal, na esteira do sistema de fiscalizagao
adotado constitucionalmente (art.70, CF), estd assentada na
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dualidade de controle — externo e interno — com sua execucio
devendo dar-se com énfase nas peculiaridades mencionadas nos
incisos I a VI: atingimento das metas estabelecidas na Lei de
Diretrizes Orgamentarias; limites e condigbes para a realizagao
de operagdes de crédito e inscrigio em Restos a Pagar; medidas
adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respec-
tivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23; providéncias tomadas,
conforme o disposto no art. 31, para recondug¢ao dos montantes
das dividas consolidada e mobilidria aos respectivos limites;
destinagio de recursos obtidos com a alienacio de ativo, tendo
em vista as restri¢des constitucionais e as da Lei Complementar
n° 101/2000; e cumprimento do limite de gastos totais dos
Legislativos Municipais, quando houver.

Na sobredita dualidade de controle, determinada pelo caput
do art. 59, ha um direcionamento especifico para a atuagao do
controle externo, na medida que os regulamentos dos §§ 1° ao
3° destinam competéncia exclusiva ao Tribunal de Contas para
verificar os calculos dos limites da despesa total com o pessoal de
cada Poder e 6rgao referido no art.20 (§2°); acompanhar o cum-
primento das exigéncias postas nos §§ 2° ao 4° do art. 39, quanto
a aquisigao de titulos publicos; e proceder alerta aas Poderes e
6rgaos referidos no art. 20 quando constatam:

I - a possibilidade de ocorréncia das situagbes previstas no
inciso II do art.4° e no art.9°

IT — que o montante da despesa total com pessoal ultrapas-
sou 90% do limite;

I11 — que os montantes das dividas consolidada e mobiliéria,
das operacgoes de crédito e da concessao de garantia se encon-
tram acima de 90% dos respectivos limites;

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

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestio or¢amentaria.
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Embora, no sobredito regramento, se verifique o reconheci-
mento da importincia da atuagao do Tribunal de Contas na fis-
calizacdo da observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo
exercicio de controle é vital para o cumprimento da referida lei,
constata-se, da leitura do caput do art.59, a existéncia de uma
expressdo alternativa, a particula “ou” — “O Poder Legislativo, dire-
tamente ou com o auxilio do Tribunal de Contas...” -, que revela a
possibilidade eventual de ser afastado o Tribunal de Contas da
fiscalizagio regulada.

A redacao assim realizada é, em meu entendimento, no mini-
mo, de duvidosa constitucionalidade e de inviabilidade pratica.

Como ira se afastar o 6rgao executor do controle externo, o
Tribunal de Contas, quando a ele, de forma exclusiva, sdo desti-
nadas atribui¢des imprescindiveis & verificagio dos atos de cum-
primento legal obrigatério, inclusive no que tange a tarefa de pro-
ceder alerta aos érgios € Poderes quanto a limites de despesa e
endividamento. Nessa circunstancia legal, nao pode o Legislativo,
em substitui¢io ao Tribunal de Contas, exercer isoladamente tais
atribuigoes porque estas nao lhe pertencem. Por este motivo, na
pratica, o dispositivo torna-se de inviavel execugao.

No entanto, ad argumentandum, mesmo que se entenda pos-
sfvel a sua aplica¢do pratica, ainda assim seria inexequivel a al-
ternativa do Legislativo exercer diretamente a fungao de contro-
le, tendo em vista que esta possibilidade afronta a norma consti-
tucional que inadmite o afastamento do Tribunal de Contas
(art.71, CF).

Com esse sentido, o mestre Celso Anténio Bandeira de
Mello®, ao reconhecer que a fungao de controlar o Estado assiste
20 Poder Legislativo, ensina: “Entretanto, também ndo hd como ne-
gar que a este Poder acode sobretudo uma fungdo politica, a de fazer as
opgdes sobre as regras fundamentais que irdo ditar o destino do Pais e

$ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Diresto Constitucional. 19. ed., Sio Pau-
lo: Saraiva, 1992, p.137.
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reger os comportamentos dos individuos. Jd a missdo de efetuar um apu-
rado controle sobre a legitimidade dos atos administrativos conduzentes a
despesa piblica é, obviamente, uma missao teérica — técnico-juridica e,
portanto, dificilmente poderia ser desempenhada a contento por um corpo
legislativo, sem que contasse com o auxilio de um organismo especializado
ao qual incumba esta apreciagdo técmica, que ird luminar a posterior
decisdo politica do legislativo na apreciagio da gestao dos recursos pribli-
cos.”

De igual forma é a posigio adotada pelo Professor José Afonso
da Silva® que, louvando-se em li¢ado de Ramirez Cardona, assu-
me os termos da seguinte afirmagao: “Do Congresso, a quem compe-
te o controle politico, emana também o controle técnico ou numérico-le-
gal, que, em realidade, é 0 mais decisivo. Dada a indole politica que
define a composigao e fungées do ramo Legislativo do poder piblico, o
controle técnico ndo pode exercitar-se de modo dirveto por ele ou pelo
Parlamento. Para isso institui-se um organismo especializado, chama-se-
lhe Corte de Contas ou Controladoria-Geral, com independéncia do Po-
der Executivo de modo que garanita a necessdria imparcialidade nesta
classe de vigildncia da execugdo or¢gamentdria por parte daquele”.

Portanto, considerando que o Tribunal de Contas participa
do Poder Legislativo, em cuja estrutura se posta com autonomia
e independéncia, procedendo agées mediante competéncias pro-
prias, exclusivas e indelegéaveis, na qualidade de 6rgao executor
do controle externo, mediante outorga da Assembléia Nacional
Constituinte, ndo pode o mesmo ser afastado de suas atribuigées
por norma contida em lei infraconstitucional, mesmo que com-
plementar a2 Constituigao.

O Supremo Tribunal Federal, nesse aspecto de afastamento
das atribuigdes do Tribunal de Contas, em questao assemelhada,
ao julgar o mérito da ADIn 849-8 MT, decisio publicada no D. J.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed., Sao Paulo:
Malheiros Editores, 1998, p. 723.



MinisTERIO PUBLICO * 291

23.04.99, que teve por Relator o Ministro Sepulveda Pertence,
assentou posigao de inconstitucionalidade de ato dessa natureza,
conforme se verifica da seguinte ementa publicada:

“Ementa: Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: 0b-
servdncia compulséria do modelo Federal: inconstitucio-
nalidade de subtragdao ao Tribunal de Contas da competén-
cia do julgamento das contas da Mesa da Assembléia
Legislativa — compreendidas na previsdo do art.71, 11, da
Constituigdo Federal, para submeté-los ao regime do art.71,
c/c art. 49, IX, que ¢ exclusivo da prestagdo do contas do che-
fe do Poder Executivo.”

Por sua vez, a ATRICON - Associagio dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil, buscando afastar esta nédua de
inconstitucionalidade contida no caput do art. 59, interpos a Agao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 2324-1, em 14 de setembro
de 2000, com pedido de medida liminar, que se encontra com o
Relator — Ministro Ilmar Galvao — aguardando julgamento.

4. Julgamento da Prestacao de Contas

A apresentagio da Prestagao de Contas da gestio fiscal e seu
julgamento estao regulados nos arts. 56, 57 e 58 da Lei Comple-
mentar n° 101/2000, onde esta determinado que as contas dos
gestores dos trés Poderes e do Ministério Publico serdo apresen-
tadas de forma conjunta pelo Chefe do Poder Executivo, mas
que receberdo parecer prévio, separadamente, do Tribunal de
Contas (art. 56), no prazo de sessenta dias do recebimento das
contas, se outro nao estiver estabelecido nas constituicoes esta-
duais e leis organicas municipais, com o parecer devendo ser
conclusivo (art. 57), com as contas demonstrando o desempenho
da arrecadacio em relagio a previsao, destacando as providénci-
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as adotadas no ambito da fiscalizagio das receitas e combate a
sonegacao, as agoes de recuperagio de crédito nas instincias ad-
ministrativa e judicial, bem como as demais medidas para incre-
mento das receitas tributirias e de contribuicoes (art. 58).

O parecer sobre as contas dos Tribunais de Contas seré pro-
ferido no prazo de sessenta dias pela Comissio Mista permanen-
te referida no § 1° do art. 166 da Constitui¢ao ou equivalente das
Casas Legislativas estaduais e municipais (§2°, art. 56).

A lei ndo contém regramento dirigido a competéncia de jul-
gamento das contas da gestio fiscal. Contudo, como o art. 59
refere que a fiscalizagao sera exercida pelo Poder Legislativo,
com o auxilio do Tribunal de Contas e o sistema de controle
interno, cuja estrutura, como se vé, esta assentada na dualidade
de controle — externo e interno — nos mesmos termos da estrutu-
ra destinada constitucionalmente a fiscalizagio contibil, finan-
ceira e orgamentaria (art. 70, CF), a dedugao légica decorrente é
de que a competéncia de julgamento pertence ao Poder
Legislativo, na medida que este é o detentor do controle a ser
efetuado sobre a gestio fiscal, embora a sua execugao esteja a
cargo do Tribunal de Contas.

Assim, sobre as contas da gestao fiscal, levando em conside-
ragiao os dados obtidos pelos atos de fiscalizagio realizados no
exercicio, havera o pronunciamento técnico-juridico efetuado
através do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas e o
seu julgamento, com ingredientes de natureza politica, pelo Po-
der Legislativo.

Dessa estrutura legal normativa, onde é destinada ao Tribu-
nal de Contas a atribuigdo de emitir parecer prévio sobre contas
de gestores que, normalmente, se constituia em competéncia de
julgamento da Corte, tem dado margem, principalmente no meio
dos Tribunais de Contas, a muita discussiao e controvérsia, susci-
tando, inclusive, a interposi¢ido de ADIn junto ao STF, por parte
da ATRICOM (ADIn n°® 2324-1, interposta em 14.07.2000 — Rel.
Min. Ilmar Galvao - no aguardo de julgamento).
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Mesmo estando a matéria sub-judice, e aqui se manifeste o
devido respeito a esse posicionamento de inconstitucionalidade
do regramento contido no art. 56, com reconhecimento de que
envolve tema tormentoso a ser deslindado pelo Supremo Tribu-
nal Federal, ouso discrepar dessa postura interpretativa, por
entender constitucionalmente regular o processo de julgamento
das contas da gestao fiscal estabelecido na Lei Complementar n°
101/2000.

Primeiro que a Lei de Responsabilidade Fiscal envolve uma
Iniciativa regulamentar absolutamente inovadora, no sentido de
consolidar um novo regime fiscal no Pais, com estabelecimento
de principios norteadores para uma gestao fiscal responsavel, de
uma forma que nio se imaginava por ocasiao da Assembléia Na-
cional Constituinte que elaborou a Constitui¢io promulgada em
1988.

Conforme o item 7 da Mensagem Presidencial n° 485, de
encaminhamento do Projeto de Lei Complementar n® 18/99,
originador da Lei Complementar n°® 101/2000, foi procedido um
regulamento que disciplina, “de forma inovadora e abrangente, o
conjunto das principais questoes referentes aos efeilos macroeconomicos e
fiscais decorrentes do uso dos recursos publicos. Abrangente, porque tal
disciplina é vdlida para as trés esferas de governo e para cada um dos
seus Poderes. Inovadora, porque foi desenvolvida a partir da fixa¢ao de
principios definidores de uma gestdo fiscal responsdvel, experiéncia que
ndo tem precedente na histéria brasileira e encontra poucos paralelos,
ademais, todos recentes, em outros paises.”

E, efetivamente, assim ocorre. A inspiragao legislativa brasi-
leira foi influenciada pelas tnicas e recentes trés experiéncias
que se conhece: Unido Européia — Tratado de Maastrich; Esta-
dos Unidos — Budget Enforcement Act (1990); e Nova Zeldndia -
Fiscal Responsability Act (1994).

Preocupagao, em nivel mundial, com a gestao e a transpa-
réncia fiscal é ainda mais recente. Com a justificativa de que “num
ambiente de globalizagdo, a transparéncia fiscal reveste-se de considerd-
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vel importdncia para alcangar a estabilidade macroeconémica e o cresci-
mento de alta qualidade”, o Fundo Monetirio internacional - FM]1!°
adotou a declaracio sobre “Partnership for Sustainable Global
Growth” (Parceria para o Crescimento Sustentavel da Economia
Mundial) em setembro de 1996 e, novamente, na reuniao reali-
zada na Regiio Administrativa Especial de Hong Kong em se-
tembro de 1997.

Assim, nao poderiam os aspectos de gestio fiscal responsa-
vel regulados na Lei Complementar n® 101/2000 participarem
da Constituigdo de 1988 porque refletem uma situagao atual e
totalmente diferenciada das circunstancias daquela época, quan-
do nao se pensava na estruturagio de um novo regime fiscal,
com o grau de abrangéncia, transparéncia, limites, fiscalizagao e
penalizagdo como o colocado na Lei de Responsabilidade Fiscal
e lei de sangoes fiscais.

Desta forma, o sistema de fiscalizagao adotado pela Consti-
tuigdo de 1988 ¢ dirigido para o controle contabil, financeiro,
operacional e patrimonial, tendo em conta os aspectos de legali-
dade, legitimidade e economicidade dos atos praticados pelos
administradores (art.70), com envolvimento genérico de aspec-
tos fiscais, contudo, sem alcangar, especificamente, as sttuagoes
de gestao fiscal, na conformidade do normado na Lei Comple-
mentar n° 101/2000 e, por isso, ndo se lhe aplicando as regras de
julgamento fixadas para as contas de que trata a Constituigao,
posto a gestéo fiscal ter competéncias e procedimentos de julga-
mento préprios, de acordo com o determinado na sobredita le-
gislagio complementar.

Segundo que, mesmo possuindo esta peculiaridade de jul-
gamento diferenciada, a norma reguladora do julgamento das
contas da gestdo fiscal ndo violenta o sistema de fiscalizagio

' Cédigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal — Declaracio de Principios.
Texto disponivel no Site oficial do FMI, www.inf.org; divulgagao no site “Banco
Federativo” sob permissio do Fundo Monetirio Internacional



MinisTERIO PUBLIcO * 295

estruturado constitucionalmente, na medida que se conforma
simetricamente a sistemética constitucional adotada.

O sistema de fiscalizagao constitucional, para qualquer pes-
soa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publi-
cos, estabelece a obrigatoriedade, o dever de prestar contas (§
Unico, art.70, CF), as quais serdo processadas e julgadas de acor-
do com as normas previstas na prépria Constitui¢ao ou na legis-
lagao infraconstitucional.

Assim, as contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valo-
res publicos, com vistas ao atendimento dos objetivos de fiscali-
zagao acima referidos, deverao constituir processo para exame e
julgamento na seguinte forma:

a) Os Chefes de Poder Executivo (Presidente da Republica,
Governadores e Prefeitos Municipais) sujeitam-se ao procedimen-
to chamado “Prestagao de Contas”, cujo rito da-se nos termos da
legislacdo infraconstitucional ( no Rio Grande do Sul, Lei n°
11.424, de 06.01.2000 - Lei Organica do TCE/RS e Resolugao n®
544, de 21.06.2000, Regimento Interno) com a sua decisio
fracionando-se em parecer prévio emitido pelo Tribunal de Con-
tas (art. 71, I, CF) e julgamento perante o Poder Legislativo
(art.31, §§1° e 2°; art. 49, IX, da CF; e art. 53, inciso 111 e art. 71
da CE/RS).

b) As contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos ficam submetidas a julgamen-
to perante os Tribunais de Contas (art.71, 11, CF), mediante pro-
cesso denominado “Tomada de Contas”, instituido e regulamen-
tado pelo Decreto Lei n°® 200/67, arts. 80 a 93, incorporados a
legislagao local no Ambito dos Estados ( no Rio Grande do Sul,
Lei Organica do TCE/RS).

Como se pode ver, a sobredita normatizacio objetiva fazer
que quem quer que utilize dinheiros, bens e valores publicos
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tenha de justificar o seu bom e regular emprego na conformida-
de das leis e regulamentos, com atendimento do interesse publi-
co, mediante julgamento pelos meios estabelecidos.

Por sua vez, as regras da Lei Complementar n® 101/2000,
buscando alcangar um desenvolvimento sustentivel, objetivam
estabelecer responsabilidade para a gestio fiscal, a qual deve es-
tar dirigida por uma agao planejada e transparente, visando pre-
venir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas piblicas, cuja circunstancia torna permissivel de ser pro-
cedido o seu julgamento, na forma da regulamentagio contida
na prépria lei, até porque esta segue na esteira de um dos mode-
los indicados na Constituigao.

O legislador infraconstitucional, considerando que a maté-
ria diz respeito a programa de governo, envolvendo cumprimento
de limites e condi¢bes para a rendincia de receita, geragao de
despesa com pessoal e grau de endividamento, entendeu que,
para o responsavel pela gestio fiscal, deveria aplicar a forma
destinada ao julgamento das contas dos Chefes do Poder Execu-
tivo.

Trata-se, a meu ver, de uma escolha que atende a principios
de razoabilidade, na medida que as contas governamentais, por
refletirem fatos de natureza econémica e financeira, conjugando
valores ativos e passivos, expressam o cumprimento de um pro-
grama global de governo, no sentido de ser alcangado o bem
estar social e, por isso, devendo ter o seu julgamento perante a
populagio que elegeu o governante para o cumprimento deste
programa de governo.

Sendo o nosso sistema o da democracia representativa (art.1°,
§ tnico, CF), as contas governamentais (Chefes do Poder Execu-
tivo) tém acompanhamento, controle e parecer prévio de um
érgao técnico — o Tribunal de Contas — com o seu julgamento
ocorrendo, porém, perante o Poder Legislativo, por ser este com-
posto pela representagio de todos os segmentos da sociedade. J4
os demais responsaveis por dinheiros, bens e valores piblicos,
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em face do gerenciamento direto que executam sobre esses re-
cursos, cujo procedimento gerencial deve se ater a aspectos téc-
nicos, com atendimento ao principio da legalidade, legitimidade
e economicidade, ficam, por esse aspecto, sob o acompanhamen-
to, a fiscalizagao e o julgamento do Tribunal de Contas, por ser
este um 6rgio técnico.

Como as contas da gestdo fiscal também refletem fatos de
natureza econdmica e financeira, além de direcionadas para o
estabelecimento de um equilibrio entre receita e despesa, tém
em conta um programa global de governo, assentado em princi-
pios como o de planejamento e de transparéncia, que vinculam a
todas as autoridades publicas, envolvendo as chefias dos trés
Poderes, do Ministério Piblico e do Tribunal de Contas. Assim,
com tais peculiaridades, ficam adstritas a simetria constitucional
sendo, por isso, razodvel que tais contas também sejam submeti-
das a fiscalizagao e ao parecer prévio do Tribunal de Contas,
com o seu julgamento ficando a cargo do Poder Legislativo.

Em conclusio, mesmo estando o tema pendente de decisao
no STF, esta foi a postura juridica adotada pelo Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul, quando regulamentou, no ambito
de sua competéncia, a fiscalizagio e o julgamento das contas da
gestao fiscal (Resolugao n® 553, de 26.09.2000 e Instrugao
Normativa TCE/RS n° 12, de 27.09.2000).



