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Resumo: O presente texto a aborda as principais regras de despesa de pessoal no ambito da gestdo publica
brasileira. Ao longo dos ultimos anos, em razdo do agravamento da crise fiscal que o pais enfrenta, o tema foi objeto
de alteragbes promovidas por emendas constitucionais e por leis complementares aprovadas pelo Congresso
Nacional. Ao mesmo tempo, diversas regras da Lei de Responsabilidade Fiscal tiveram sua constitucionalidade
questionada perante o Supremo Tribunal Federal, cuja decisdo definitiva de mérito ocorreu no ano de 2020. Nesse
contexto, o objetivo do trabalho é sistematizar o panorama normativo e jurisprudencial sobre esse relevante aspecto
da gestdo publica brasileira. S&o expostas as regras atualmente em vigor e seus reflexos na responsabilizacdo de
gestores, ordenadores de despesas e beneficiarios. Na primeira parte do trabalho, sdo abordadas as regras
constitucionais sobre o tema, incluindo alteragdes realizadas por emendas recentes. Na segunda parte, sdo expostas
as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o apresentados os limites para as despesas com pessoal, incluindo
alteragBes legislativas ocorridas nos Ultimos anos, em reforco dos mecanismos de controle, monitoramento e
responsabilizagdo, para o caso de descumprimento das normas estabelecidas.
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INTRODUCAO

O presente texto a aborda as principais regras de despesa de pessoal no ambito da
administragdo publica brasileira. Trata-se de assunto relevante e atual. Seja em razdo do elevado
montante, em termos absolutos e relativos, destinado ao pagamento de agentes publicos, ativos
e inativos, e de pensionistas. Seja porque, com frequéncia, debates sobre o tema despertam
reacdes apaixonadas, cuja consequéncia € desviar o foco de propostas de alteragdes respaldadas
em fundamentos técnicos, as quais poderiam aperfeicoar a gestdo de pessoas no setor publico.

O tema é conhecido e ja foi exaustivamente trabalhado, sob diversos enfoques, ao longo
da vigéncia da Constituicdo brasileira de 1988 (CF/88). No entanto, em razdo de recentes
alteragbes legislativas, tanto por sucessivas leis complementares quanto por emendas
constitucionais, e diante de decisGes recentes do Supremo Tribunal Federal (5TF) e do Superior
Tribunal de Justica (STJ), mostra-se Util e necessaria uma abordagem que sistematize o panorama
normativo e jurisprudencial acerca das regras que limitam a despesa com pessoal no Brasil e seus
reflexos na responsabilizacdo de gestores, ordenadores de despesas e beneficiarios.

Dessa forma, o trabalho se divide em duas partes, além da introducdo e das consideracoes
finais. Na primeira, sdo apresentadas regras constitucionais que visam a estabelecer limites ao
gasto com pessoal. Desde o estabelecimento do nUmero de parlamentares até a previsdo de lei
complementar a disciplinar os limites percentuais de gastos, passando por regras para o controle
de despesas dirigidas especificamente aos municipios, as emendas parlamentares de execucdo
obrigatéria e as regras fiscais voltadas para os governos subnacionais. Na segunda parte, o foco
€ a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), como um dos principais textos normativos voltados ao
planejamento, a execugdo e ao controle das finangas publicas nacionais. Sdo apresentados
parametros e limites para as despesas com pessoal, incluindo alteracbes legislativas ocorridas
nos Ultimos anos, além dos mecanismos de monitoramento e responsabilizacdo, para o caso de
descumprimento das normas estabelecidas.

Busca-se, ao longo do texto, abordagem mais descritiva do que valorativa. O objetivo &
apresentar uma atualizagdo do panorama normativo e jurisprudencial sobre esse relevante

aspecto da gestdo publica brasileira.

1 REGRAS CONSTITUCIONAIS PARA CONTROLAR A DESPESA COM PESSOAL

A despesa com pessoal esta entre as matérias que mais despertam preocupagdes no

ambito da gestao publica no Brasil. Trata-se de despesa de natureza obrigatoria, de longo prazo,
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propensa ao crescimento e triplamente reforcada pela CF/88: de um lado, ha a previsdo de
irredutibilidade de vencimentos e de subsidios dos agentes publicos (art. 37, XV); de outro, os
ocupantes de cargo efetivo sdo, em regra, protegidos pela estabilidade (art. 41) ou pela
vitaliciedade (art. 95, | e art. 128, § 5° |, a) e, por fim, a proposta de despesa com pessoal
anualmente apresentada pelo Poder Executivo no projeto de lei orcamentaria ndo pode ser objeto
de anulagdo, por emenda, quando de sua tramitacdo legislativa (art. 166, § 3°, 11, a).

Em face de uma série de caracteristicas da formacdo e da evolugdo da administragdo
brasileira, & possivel afirmar que, sem essas restricdes normativas, haveria total descontrole tanto
no quantitativo de cargos e empregos publicos, quanto nos valores pagos aos ocupantes.
Somando-se esse montante as despesas com inativos e pensionistas (civis e militares), o
resultado seria o direcionamento da quase totalidade dos recursos publicos disponiveis para o
gasto com pessoal, tendo por consequéncia o comprometimento da politica fiscal (MENDES,
2016, p. 56). Tal situacdo inviabilizaria o custeio de politicas publicas e de investimentos
finalisticos, como se a Unica finalidade estatal relevante fosse o gerenciamento de folhas de
pagamento. Principalmente nos estados e municipios brasileiros (GIAMBIAGI, 2021, p. 116).

A Constituicao brasileira de 1988 reflete esse estado de coisas e traz, desde sua redacdo
original, um conjunto de regras que limitam tais despesas. Esses limites encontram-se dispersos
no texto e tem como destinatarios chefes de poder, chefes de 6rgdos autbnomos, administradores
e ordenadores de despesa. Ademais, h& diversos comandos constitucionais que sdo
regulamentados por normas infraconstitucionais. Destas, a mais importante € a LRF, que tem
como um de seus fundamentos o art. 169 da CF/88. O descumprimento de tais limites acarreta
sangdes institucionais (dirigidas ao ente ou 6rgao descumpridor) e pode levar a responsabilizacdo
dos ordenadores de despesa.

O detalhamento das principais regras constitucionais permanentes de controle de despesa
com pessoal, incluindo a despesa com agentes politicos, sera feito a seguir.

Primeiramente, o constituinte originario estabeleceu limites aos gastos com membros dos
poderes legislativos de todos os entes federativos. No ambito do Congresso Nacional, o texto
constitucional limita o nUmero de senadores a trés para cada estado e para o Distrito Federal
(art. 46, § 1°). No entanto, ndo estabelece o nimero total de deputados federais (nem as
respectivas representagdes), determinando que sera “estabelecido por lei complementar,
proporcionalmente a populagdo, procedendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as
eleicGes, para que nenhuma daquelas unidades da Federacdo tenha menos de oito ou mais de

setenta Deputados” (art. 45, § 1°). Tal dispositivo € regulamentado pela Lei Complementar (LC)
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n. 78,de 30.12.1993, a qual estabelece: 1) que € quinhentos e treze o nUmero total de membros
da Camara dos Deputados; 2) que o estado mais populoso tera setenta e os menos populosos
terdo oito parlamentares 3) que, no ano anterior as eleicbes gerais, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) fornecera as estatisticas populacionais para o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), o qual atualizaré os calculos e definird as bancadas.

Estabelecido o nimero de senadores e de deputados federais, a CF/88 determina as
seguintes vinculagdes quanto aos demais entes da federacdo: 1) “O numero de Deputados a
Assembléia Legislativa correspondera ao triplo da representacdo do Estado na Camara dos
Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os
Deputados Federais acima de doze” (art. 27 e art. 32, § 3°) e 2) o nimero de vereadores de
cada municipio deve respeitar proporcdo quanto a respectiva populagao, em vinte e quatro faixas,
indo do minimo de nove, para municipios com até quinze mil habitantes, até o maximo de
cinquenta e cinco vereadores, para municipios com mais de oito milhdes de habitantes (art. 29,
IV, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 58, de 23.09.2009).

Fixado o quantitativo de parlamentares em todos os niveis de governo, o constituinte
estabeleceu limites as respectivas remuneracoes. No ambito federal, o subsidio dos congressistas
¢ limitado ao valor previsto para os ministros do STF (art. 37, X) e s&o fixados, por decreto
legislativo (art. 49, VII), em valor idéntico para deputados federais e senadores. Os deputados
estaduais e distritais terdo seus subsidios fixados por lei (portanto, com valor sujeito a veto por
parte dos governadores) e limitados a setenta e cinco por cento do valor do que recebem seus
colegas federais (art. 27, § 2° e art. 32, § 3°). Quanto aos vereadores, o calculo do limite dos
subsidios € mais complexo, pois utiliza dois parametros: o subsidio de deputados estaduais e a
populacdo de cada municipio. Nesse caso, existem seis faixas de teto (art. 29, VI). Nos municipios
menores (até dez mil habitantes), a remuneracao dos edis € limitada a vinte por cento da dos
deputados estaduais (art. 29, VI, a); por sua vez, nos maiores (acima de quinhentos mil
habitantes), a remuneracdo dos vereadores esta limitada a setenta e cinco por cento do subsidio
dos membros da respectiva assembleia legislativa (art. 29, VI, f). Ademais, ha um expresso limite
temporal: o valor do subsidio dos vereadores sé podera ter vigéncia na legislatura seguinte ao da
edicao da norma da camara municipal que o fixar (art. 29, VI).

Para tornar ainda mais complexa a situacdo dos municipios, o Poder Legislativo municipal
estd submetido a diversos outros limites de despesa, nos termos do art. 29-A, da CF/88.
Especificamente quanto ao gasto com pessoal, a “Camara Municipal ndo gastara mais de setenta

por cento de sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com subsidio de seus
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Vereadores” (art. 29-A, § 1°). E mais: o descumprimento dessa regra “[c]onstitui crime de
responsabilidade do Presidente da Camara Municipal” (art. 29-A, § 3°). Ou seja, € importante
que o gestor do legislativo local tenha uma excelente equipe de apoio para nao confundir os
limites de despesa com pessoal (ou “folha de pagamento”): de um lado, deve acompanhar os
numeros da receita corrente liquida do municipio (e respeitar o limite de seis por cento previsto
no art. 20, lll, a, da LRF) e, de outro, deve acompanhar atentamente as receitas da Camara
Municipal e respeitar o limite constitucional de setenta por cento (art. 29-A, § 3°).

Ainda quanto aos poderes legislativos, em caso de sessdes extraordinarias, esta vedado o
pagamento aos parlamentares de parcela indenizatéria em razdo da convocacgdo (art. 57, § 7°,
da CF/88). Tal dispositivo, deve ser aplicado, por simetria, aos demais entes da federacdo.

Além das limitagdes especificas para os poderes legislativos, a CF/88 traz normas gerais
de limites aos gastos com pessoal, voltadas para toda a administragdo publica. Nesse sentido, a
remuneracdo e o subsidio dos agentes publicos “somente poderdo ser fixados ou alterados por
lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso” (art. 37, X). Por sua vez, como
extensdao da exigéncia de lei especifica, "¢ vedada a vinculagdo ou equiparagao de quaisquer
espécies remuneratorias para o efeito de remuneracdo de pessoal do servico publico” (art. 37,
Xlll). Ou melhor, sdo nulas as concessbes de aumentos, bem como as equiparagdes e/ou as
vinculagbes de remuneracdo entre cargos distintos se feitas por atos infralegais. Ha também tetos
de pagamento de pessoal. Nesse sentido, o valor devido aos agentes publicos (excluidas as
parcelas de natureza indenizatéria, conforme art. 37, § 11) ndo deve exceder, como regra geral,
0 subsidio mensal dos ministros do STF, o qual é fixado e alterado mediante lei aprovada pelo
Congresso Nacional (art. 48, XV), de iniciativa privativa do mencionado tribunal (art. 96, II, b).
No contexto dos estados, Distrito Federal € municipios, devem ser respeitados diversos subtetos,
que variam de acordo com o poder e conforme determinadas categorias, como os membros do
Ministério Publico, procuradores e defensores publicos (art. 37, Xl e § 12).

Deve ser mencionado também o fato de que a CF/88 proibe a pratica, muito comum no
passado recente, de tornar permanente o pagamento de parcelas que, por sua natureza, sao
especificas, temporérias e inerentes a determinadas atribuicbes passageiras. Dessa forma, “os
acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem acumulados
para fins de concessdo de acréscimos ulteriores” (art. 37, XIV) assim como passou a ser “vedada
a incorporacdo de vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio de fungao de

confianga ou de cargo em comiss&o a remuneracdo do cargo efetivo” (art. 39, § 9°9).
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Na parte do texto constitucional reservada aos orcamentos publicos, ha constante e
reforcada preocupacdo com o controle das despesas com pessoal. Uma das alteragdes mais
relevantes, em anos recentes, foi a que tornou obrigatéria a execugdo de emendas parlamentares
a lei orcamentaria anual, as chamadas emendas impositivas. Nos termos do art. 166-A, as
emendas individuais (de execucgdo obrigatdria) ao orcamento da Unido poderdo alocar recursos
aos governos subnacionais por meio de transferéncia especial ou transferéncia com finalidade
definida. Em ambos os casos, recursos poderdo ser destinados as mais diversas finalidades,
exceto para “encargos referentes ao servico da divida" e para “despesas com pessoal € encargos
sociais relativas a ativos e inativos, ou pensionistas”. Ademais, os recursos das emendas
parlamentares ndo poderdo flexibilizar, nem mesmo de modo indireto, os limites de despesa com
pessoal, pois “ndo integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins
de reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo € inativo” (art. 166-A,
caput e § 1°). Ou seja, o valor “ndo integrard a base de calculo da receita corrente liquida para
fins de aplicacdo dos limites de despesa de pessoal de que trata o art. 169" (art. 166, § 16).
Como se pode perceber, uma das contrapartidas para a criagdo das emendas parlamentares
impositivas foi a vedacéo da aplicacdo dos recursos para o custeio de despesas com pessoal.

Ainda no contexto das recentes alteragcdes das normas financeiras e orcamentarias, a EC n.
109, de 15.03.2021, acrescentou o art. 167-A ao texto constitucional. Com esse dispositivo, foi
estabelecida mais uma regra fiscal aos entes subnacionais, formatada a partir da relacdo entre as
despesas correntes e receitas correntes. O principal objetivo € limitar a despesa com pessoal, por
meio de controles inicialmente dirigidos a Unido (conforme o “Novo Regime Fiscal” — "Teto de

Gastos” —, criado pela EC n. 95, de 15.12.2016). Note-se:

Art. 167-A. Apurado que, no perfodo de 12 (doze) meses, a relagdo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no ambito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é facultado aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e & Defensoria
Piblica do ente, enquanto permanecer a situagdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal
de vedagdo da:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de
remuneragao de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos
e de militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinagdo legal anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

Il - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa

[V - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas:

a) as reposicdes de cargos de chefia e de diregdo que ndo acarretem aumento de
despesa;

b) as reposi¢des decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

c) as contratagbes temporarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 desta
Constituicdo; e
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d) as reposicdes de temporarios para prestacdo de servico militar e de alunos de 6rgdos
de formacdo de militares;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposigdes de vacancias previstas no
inciso IV deste caput;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bdnus, abonos, verbas de
representagdo ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério,
em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de
servidores e empregados publicos e de militares, ou ainda de seus dependentes, exceto
quando derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacdo legal
anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo; [...] (Grifado)

O caput do art. 167-A utiliza o verbo “facultar”. Ou seja, se e quando a relagdo entre a
despesa corrente e a receita corrente atingir a razéo de 95% (noventa e cinco por cento), seria
“facultado” aos poderes e 6rgdos autdbnomos estaduais, distritais € municipais a adogao das
medidas previstas. Tal redacao afastaria, a principio, eventual inconstitucionalidade, por violagao
da autonomia federativa, pois ndo obriga os entes a adotar as restricdes. No entanto, o que se
apresenta como facultativo pode se tornar obrigatério, caso o ente necessite realizar operacdes
de crédito ou solicitar garantias, nos termos do § 6° do mesmo artigo.

Em todo caso, estd-se diante de importante restricdo a autonomia financeira do ente
federativo, caso este ndo reduza o gasto com pessoal na hipdtese prevista. A vedacado a realizacdo
de operagdes de crédito abrange novagdes, refinanciamentos e postergacgdo de dividas. A Unica
excecdo trata das avencas “destinadas a projetos especificos celebrados na forma de operacoes
tipicas das agéncias financeiras oficiais de fomento” (art. 167-A, § 6°, Il, parte final). Acrescente-
se que a verificagdo dos indicadores fica a cargo dos tribunais de contas, os quais declarardo o
atendimento (ou ndo) dos limites estabelecidos (BRASIL, 2021, p. 101).

Por fim, convém detalhar o art. 169, da CF/88. Trata-se do dispositivo que
constitucionaliza a prioridade em restringir, ja no planejamento orcamentario, a despesa com
pessoal. Sua regulamentacdo j& foi objeto da LC n. 82, de 25.03.1995, substituida pela LC n.
96, de 31.03.1999, que, por sua vez, foi revogada pela LRF, de 04.05.2000.

Em sua versdo original, norma constitucional estabelecia que a “despesa com pessoal
ativo e inativo” de todos os entes da federacdo “ndo podera exceder os limites estabelecidos em
lei complementar”. Tal redacao poderia gerar dividas sobre a possibilidade de a lei complementar
incluir as despesas com pensionistas nos limites de gastos com pessoal. Note-se que tanto a LRF
(art. 18), quanto sua antecessora, a LC n. 96, de 31.03.1999 (art. 2° 1), incluem os gastos
com pensdes no conceito de “despesa total com pessoal”. Dal, a pergunta: poderia a lei
complementar, a titulo de regulamentar o art. 169, ampliar seu alcance ou apenas estabelecer
limites quantitativos para ativos e inativos? Em 2019, o STF enfrentou a questdo quando da

apreciacdo de medida cautelar na ADI n. 6.129 MC-GO. No caso, tratava-se de emenda a
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constituicdo estadual que estabelecia novo regime fiscal (teto de gastos) e expressamente exclufa
0s pensionistas do cOmputo das despesas com pessoal. Ao decidir, o STF entendeu que a LRF,
por veicular normas gerais sobre financas publicas, &€ compativel com a CF/88. Desse modo,
norma estadual que ndo a seguir sera formalmente inconstitucional (BRASIL, 2019).

De todo modo, a ECn. 109, de 15.03.2021, estabeleceu a seguinte redacdo ao art. 169,
da CF/88: "A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndao pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar”
(Grifado). Ficou, pois, afastada qualquer divida: as despesas com pensionistas devem entrar no
célculo dos limites de gastos com pessoal.

Ademais, o art. 169, § 1°, da CF/88, estabelece exigéncias para o caso de expansao de
tais despesas: 1) a existéncia de prévia dotacdo orcamentaria e 2) autorizacdo especifica na lei
de diretrizes orcamentarias. Acrescente-se que os demais paragrafos do art. 169, da CF/88,
trazem um contetdo minimo para a lei complementar a regular os limites de despesa com pessoal:
1) estabelecimento de prazos para a readequacao aos limites legais; 2) providéncias que deverdo
ser adotadas pelos gestores; 3) sanc¢des institucionais ao ente responsavel. Com efeito, na
hipétese de descumprimento dos limites, o ente deverd adotar, sucessivamente, as seguintes
medidas: 1) reducdo de despesa com cargos em comissao e funcdes de confianga; 2) exoneragao
de servidores ndo estaveis e 3) perda do cargo em desfavor de servidores estaveis, por ato
normativo motivado de cada poder, mediante indenizagdo ao servidor.

Acrescente-se que o texto constitucional ndo autoriza a redugdo da jornada de trabalho
com reducdo de remuneracao dos servidores publicos. Essa possibilidade ndo esta entre as
ressalvas ao art. 37, XV, da CF/88 ("o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e
empregos publicos sdo irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste artigo e nos
arts. 39,§ 4°, 150, Il, 153, 1ll, e 153, § 2°, 1").

Ademais, decorrido o prazo da lei complementar, sem a readequagao aos limites, o ente
estara sujeito a san¢des institucionais. No caso, a suspensdo de “todos os repasses de verbas
federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nao observarem os

referidos limites” (art. 169, § 2°), ressalvadas as transferéncias constitucionais e legais.

2 REGRAS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL PARA CONTROLAR A DESPESA COM
PESSOAL

Na parte que trata do controle da despesa com pessoal, as regras da LRF encontram

fundamento no art. 169, da Constituicdo brasileira de 1988. Tal gasto € um dos mais relevantes
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da gestdo publica e sua limitagdo € um dos pressupostos de zelo e de eficiéncia no trato dos
recursos publicos. Nesse sentido, tem forca de lei a diretriz segundo a qual a responsabilidade
fiscal “pressupde a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante [..] a obediéncia a limites e
condi¢des no que tange a [...] geragdo de despesas com pessoal [...]" (art. 1°,§ 1°, da LRF).
Ao longo de sua vigéncia, a LC n. 101, 04.05.2000, foi alterada diversas vezes e muitos
de seus dispositivos tiveram sua constitucionalidade questionada perante o STF. No que tange
ao controle das despesas com pessoal, as alteragdes foram realizadas por meio da LC n. 164,
de 18.12.2018,da LCn. 173, de 27.05.2020, e ada LCn. 178, de 13.01.2021. Por sua vez,
em 24.06.2020, o STF concluiu o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.
2.238/DF (cuja tramitacdo iniciara-se em 04.07.2000), sob a relatoria do Min. Alexandre de

Moraes. A exposicdo a seguir levara em conta esse panorama normativo e jurisprudencial.

2.1 PARAMETROS E LIMITES PARA AS DESPESAS COM PESSOAL

Ao tratar da despesa com pessoal, como espécie de “despesa obrigatéria de carater

continuado” (art. 21, 1, a, ¢/c art. 17), a LRF estabelece no art. 18 o seguinte conceito:

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

Note-se que, desde sua redacdo original, o conceito abrange a despesas com
pensionistas. Havia dlvidas sobre a possibilidade de a LRF realizar essa ampliacdo, visto que o
art. 169 da CF mencionava apenas a ativos e inativos. No entanto, ndo sé o STF (ADI n. 6.129-
GO) ratificou o entendimento de que o art. 18 da LRF € constitucional (visto se tratar do exercicio
da competéncia da Unido para editar normas gerais sobre financas publicas), como
posteriormente a EC n. 109, de 15.03.2021, incluiu os pensionistas, no cagput do art. 169 do
texto constitucional, como gastos sujeitos a controle quantitativo por lei complementar.

Quanto a natureza dos pagamentos, o dispositivo menciona apenas parcelas de cunho
remuneratério, como vencimentos, subsidios, vantagens, adicionais, gratificagdes e horas extras,
além de proventos de aposentadorias, reformas e pensdes. Dessa forma, pagamentos de cunho

indenizatérios ndo sdo considerados como despesa com pessoal, para fins de apuracdo de limites,
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nos termos da LRF. Tal constatacdo leva ao entendimento de que didrias, indenizacdes de férias,
indenizagdes de licenga-prémio e auxilios de natureza indenizatéria ndo impactam a despesa total
com pessoal, embora possam apresentar elevado custo financeiro.

Por outro lado, os pagamentos a titulo de encargos sociais devem ser contabilizados como
despesa com pessoal. Sdo gastos decorrentes da gestdo de pessoas e que ficam a cargo do ente
ou 6rgdo pagador, como as contribuicbes ao regime de previdéncia e ao FGTS, entre outras. Tais
despesas estao expressamente previstas no art. 18 da LRF.

Questdo relevante diz respeito a contabilizacdo dos pagamentos relativos a titulo de
terceirizacdo de mdo-de-obra. Segundo a LRF, as obriga¢es pecuniarias decorrentes de tais
contratos “que se referem a substituicdo de servidores € empregados publicos serdo registrados
como ‘Outras Despesas de Pessoal™ (art. 18, § 1°). A principio, o dispositivo tem como objetivo
evitar a tentativa de redugdo da despesa com pessoal, por meio da substituicdo de servidores
efetivos por terceirizados, com vinculo precario, para a realizacdo de atividades finalisticas. Caso
essa substituicdo ocorra, a remuneracdo paga aos terceirizados deve ser computada no célculo
do limite com pessoal. Contudo, se a terceirizagdo for destinada a realizagdo de atividades-meio,
a remuneracdo paga ndo sera computada como despesa com pessoal. Ainda assim, trata-se de
dispositivo que da margem a entes, que estejam proximo ou mesmo que ja tenham extrapolado
os limites, utilizem mao-de-obra terceirizada, em desvio de finalidade, para contornar as vedacées
a admissdo de pessoas no servico publico (FURTADO, 2013, p. 465).

Ainda quanto ao calculo da despesa total com pessoal, a LC n. 178, de 13.01.2021,
trouxe duas novidades. A primeira € a nova parte final do art. 18, § 2°, que passou a ter a seguinte
redacdo: “A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em
referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente anteriores, adotando-se o regime de
competéncia, independentemente de empenho” (Grifado). Esse acréscimo afasta qualquer dlvida
quanto a possibilidade de se postergar empenhos de despesa de pessoal (como, por exemplo,
as folhas de pagamento relativas ao més de dezembro e ao décimo-terceiro) para os primeiros
dias de janeiro do exercicio seguinte, com o objetivo de reduzir contabilmente a despesa do
exercicio anterior. O fundamento de tal pratica de contabilidade criativa' seria o art. 35, Il, da Lei

n. 4.320, de 17.03.1964, segundo o qual pertencem ao exercicio financeiro “as despesas néle

' "Um dos temas mais frequentes do debate internacional sobre regras fiscais é a utilizagdo da chamada
‘contabilidade criativa’ com o fim de subestimar despesas, superestimar receitas e reduzir o endividamento. Tais
praticas assumem diversas formas, mas usualmente implicam a mudanca de uma forma de célculo adotada
tradicionalmente, a exclusdo de certos itens de despesa do calculo do déficit publico, a realizacdo de operagdes
pouco convencionais entre entes governamentais. O ponto central é que a contabilidade criativa enfraquece as
regras fiscais por diminuir a credibilidade dos nimeros anunciados e representam uma reducdo da transparéncia
das contas publicas.” (LIMA, 2014, p. 256-257. Grifado).
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legalmente empenhadas” (art. 35, II). Com a recente alteracdo trazida pela LC n. 178, de
13.01.2021, a LRF reforca o regime de competéncia em matéria de despesa com pessoal,
independentemente da data do empenho da folha de pagamento.

A segunda alteracdo esta na inclusdo de um terceiro paragrafo ao art. 18 da LRF, nos
seguintes termos: “Para a apuracdo da despesa total com pessoal, serd observada a remuneragdo
bruta do servidor, sem qualquer dedugdo ou retencdo, ressalvada a reducao para atendimento ao
disposto no art. 37, inciso XI, da Constituicdo Federal” (art. 18, § 3°. Grifado). Com essa mudanca
legislativa, fica afastada a possibilidade de excluir do cdmputo da despesa com pessoal da parcela
do imposto de renda retido na fonte, sob a alegacdo de que tal receita pertenceria ao ente
pagador (por previsdo constitucional) e ndo ao agente publico. Com o novo dispositivo, fica claro
que devera ser observado o valor bruto da remuneragao do servidor “sem qualquer deducdo ou
retencao”, para fins de calculo da despesa total com pessoal.

Outra parcela de recursos publicos com pessoal diz respeito aos déficits financeiros dos
regimes proprios de previdéncia. Trata-se de despesa publica relevante em todos os niveis de
governo no Brasil. Em outras palavras, quando as receitas proprias (contribuicdo dos agentes
publicos e dos entes pagadores) sdo insuficientes para as despesas dos beneficios, o respectivo
tesouro deve aportar recursos para cobrir as diferencas e garantr o pagamento de
aposentadorias, reformas e pensdes (BRASIL, 2021, p. 39).

Nessa situacdo, em outro caso de contabilidade criativa, poderia haver a alegacdo de que
tais recursos seriam destinados a cobrir ndo o déficit financeiro, mas o déficit atuarial dos regimes
previdenciarios. Note-se que ha uma diferenca relevante, que vai além da nomenclatura: em se
entendendo que a destinagdo seria para a recomposicdo atuarial, tais coberturas ndo deveriam
ser computadas no célculo das despesas com pessoal. No entanto, afastando as duvidas, a LC n.
178, de 13.01.2021, acrescentou novo dispositivo a LRF, de acordo com o qual na “verificacdo
do atendimento dos limites definidos neste artigo [art. 19], é vedada a dedugdo da parcela
custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit financeiro dos regimes de
previdéncia” (art. 19, § 3°. Grifado).

Em todo caso, as demais exclusdes previstas na LRF continuam em vigor, sem prejuizo
das alteragbes estabelecidas pela LC n. 178, de 13.01.2021, nos termos art. 19, abaixo

transcrito:

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

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

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

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

| - de indenizagdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos & demissdo voluntaria;

Il - derivadas da aplicagdio do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicdo;
IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apuragdo
a que se refere 0 § 22 do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapé e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora
Unica ou fundo previsto no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela custeada
por recursos provenientes: (Redacédo dada pela LC n° 178, de 2021)

a) da arrecadagdo de contribuigdes dos segurados;

b) da compensacdo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituicdo;

c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6rgdo do Poder Executivo federal responsavel pela
orientacdo, pela supervisdo e pelo acompanhamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos. (Redacdo dada pela LC n® 178, de 2021)
§ 2° Observado o disposto no inciso IV do § 1, as despesas com pessoal decorrentes
de sentencgas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgdo referido
no art. 20. [...] (Grifado)

Cada um dos limites globais previstos nos incisos do art. 19, da LRF, sdo subdivididos,
em cada uma das esferas de governo, entre os poderes e 6rgaos autbnomos, conforme
detalhamento previsto no art. 20, da LRF. Quando do julgamento da ADI n. 2.238/DF, o STF
reafirmou a constitucionalidade de tais subdivisdes. Na decisdao de mérito, ficou registrado que
que “um teto de gastos particularizado, segundo os respectivos poderes ou érgaos afetados (art.
20 da LRF), ndo representa intromissdo na autonomia financeira dos entes subnacionais. Reforca,
antes, a autoridade juridica do art. 169 da CF [...]" (BRASIL, 2020). Em outras palavras, de
acordo com o STF, o detalhamento dos limites para os poderes e para os érgaos autbnomos de
todos os entes da federacdo, fortalece a separacdo dos poderes e a autonomia federativa, ao
invés de as comprometer.

Assim, estabelecidos o conceito, as parcelas incluidas e as excluidas, os limites de cada
esfera de governo (e suas subdivisdes), serdo expostos os instrumentos de controle e as

consequéncias das violagoes.

2.2 A APLICACAO DOS CONTROLE PARA AS DESPESAS COM PESSOAL

2.2.1 Atos nulos de pleno direito

Como mecanismo de controle dos limites estabelecidos para limitar as despesas com
pessoal, a LRF elenca, primeiramente, um rol de atos para os quais determina a nulidade “de

pleno direito”, nos termos do art. 21, conforme alteragdes a partir da LCn. 173, de 27.05.2020.
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Nesse sentido, € possivel dividir os casos de nulidade em trés grupos. O primeiro, diz
respeito ao cumprimento de formalidades constitucionais e da prépria LRF para a geragdo de

despesa com pessoal. E o que determina o art. 21, |, da LRF:

Art. 21, E nulo de pleno direito: (Redacio dada pela LC n® 173, de 2020)

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

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

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

A geracdo de despesa puUblica pressupde distintas etapas de planejamento e de
transparéncia, as quais devem ter respaldo nos planos plurianuais, nas leis de diretrizes
orcamentarias e previsdo de custeio nas leis orcamentarias anuais, de modo que possam ficar
evidenciados os custos e os impactos financeiros. Nesse sentido, nos termos do art. 15, da LRF,
sdo “consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio publico a geracdo de
despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 € 17", os quais
exigem a estimativa de impacto orcamentario e financeiro, bem como a declaragdo de que o
aumento de despesa é compativel com as leis de orcamento.

Gasto obrigatério de carater continuado € a “despesa corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua
execucdo por um perfodo superior a dois exercicios” (art. 17, caput, da LRF). Por sua vez, os
“atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a
estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio”
(art. 17, § 1° da LRF). No entanto, a LRF estabelece duas excegdes, no art. 17, § 6°, de modo
que tais exigéncias ndo se aplicam “[1] as despesas destinadas ao servico da divida nem [2] ao
reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicdo”.

Trata-se de redacdo confusa, uma vez que o art. 21 passou a determinar, de modo
expresso, que as despesas com pessoal, como todas as despesas de carater continuado, devem
cumprir as regras dos arts. 16 € 17. No entanto, a “concessado de reajustamento de remuneragao”
estaria isenta das justificativas. Dessa forma, qual seria a melhor interpretacdo a ser adotada?
Como conciliar dispositivos aparentemente conflitantes? Em resposta, hd que se concluir que,
como regra geral, a geragcdo de despesa com pessoal, para ser juridicamente valida, deve
apresentar a estimativa de impacto orcamentario e financeiro e indicar os recursos que serdo
utilizados. No entanto, é possivel reconhecer uma excecdo: em se tratando da “revisdo geral

anual, sempre na mesma data e sem distin¢do de indices” (parte final do art. 37, X, da CF/88),
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estdo dispensadas as formalidades exigidas pela LRF quanto aos impactos e aos recursos
necessarios. Mas deve ser realgado: somente quando se tratar da hipdtese de revisdo geral anual.
Voltando ao art. 21, da LRF, h& um segundo grupo de situacbes que geram nulidades.
Este diz respeito a preocupacdo quanto ao impacto que a transicdo de gestores pode causar as
financas publicas. Principalmente, quando se trata de despesa com pessoal. Partindo da premissa
de que mudancas de gestdo sdo situacdes que, no Brasil, representam riscos fiscais, a LRF foi
alterada para reforcar as restricdes de fim de mandato. Assim, € nulo de pleno direito:
Il - 0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta)
dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgdo referido no art.
20; (Redacdo dada pela LC n® 173, de 2020)
Il - 0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas a serem

implementadas em perfodos posteriores ao final do mandato do titular de Poder ou
orgdo referido no art. 20; (Incluido pela LC n® 173, de 2020) (Grifado)

Observe-se que ha trés situagdes. A primeira trata do aumento de despesas com pessoal
nos ultimos cento e oitenta dias de mandato do titular de poder ou de 6rgao autdbnomo (art. 21,
Il). A segunda diz respeito ao aumento ocorrer antes dos cento e oitenta dias que antecedem o
fim do mandato, mas estabelecer parcelas para cumprimento na proxima gestdo (art. 21, I1l).

Nessas duas situacdes, o ato de aumento de gasto com pessoal sera nulo de pleno direito.
Observe-se que, a principio, tais restricdes abrangem os chefes do poder executivo, do poder
legislativo, do poder judiciario, do ministério publico e do tribunal de contas de cada uma das
esferas de governo. Desse modo, os efeitos de qualquer ato dessa natureza devem ser iniciados
e conclufdos dentro do prazo estabelecido na nova redacdo da LRF, sob pena de nulidade. Alem
disso, ndo poderdo estabelecer parcelas a serem implementadas na gestdo posterior.

Por Ultimo, o terceiro grupo de nulidades. N&o se trata apenas do impacto da transicdao
de mandato entre pares; ou seja, dentro de um mesmo poder ou érgdo autdbnomo. Aqui, o objeto
de preocupagdo corresponde a situagdo em que os chefes de poder e dos 6rgdos autdbnomos
venham a aprovar, mesmo que por lei, aumento da despesa com pessoal que se estenda a gestao
do proximo chefe do poder executivo. Assim, & nula de pleno direito (art. 21, da LRF):

IV - a aprovagdo, a edi¢do ou a sangdo, por Chefe do Poder Executivo, por Presidente
e demais membros da Mesa ou érgdo decisério equivalente do Poder Legislativo, por
Presidente de Tribunal do Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico, da Unido
e dos Estados, de norma legal contendo plano de alteragdo, reajuste e reestruturagdo
de carreiras do setor publico, ou a edi¢do de ato, por esses agentes, para homeagado
de aprovados em concurso publico, quando: (Incluido pela LC n® 173, de 2020)

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

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

De acordo com a nova regra, sao nulos os atos de aumento de despesa de pessoal
realizados nos Ultimos cento e oitenta dias de mandato do chefe do poder executivo ou que
prevejam parcelas a serem implementadas na gestdo seguinte. Trata-se de regra rigida, que
alcanga inclusive “a edi¢do de ato, por esses agentes, para nomeagdo de aprovados em concurso
publico” (art. 21, IV), se dele resultar “aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo” (art. 21, IV, a, da LRF)
ou “aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo” (art. 21, IV, b, da LRF).

Por fim, observe-se que as restricdes previstas nos incisos I, lll e 1V, “devem ser aplicadas
inclusive durante o periodo de reconducdo ou reeleicdo para o cargo de titular do Poder ou érgao
auténomo” (art. 21, § 1°, |, da LRF). No entanto, “aplicam-se somente aos titulares ocupantes
de cargo eletivo dos Poderes referidos no art. 20" (art. 21, § 1°, II, da LRF). Percebe-se, nesse
caso, uma incoeréncia na redacdo dos dispositivos: de um lado, as restrigdes abrangem o “titular
de Poder ou ¢rgao auténomo” (inciso |); de outro, seriam aplicaveis apenas aos que ocupam
“cargo eletivo dos Poderes referidos no art. 20" (inciso II). Dessa forma, as chefias dos tribunais
(judiciais e de contas), do ministério publico e das defensorias publicas estariam isentas das
medidas de controle da despesa com pessoal durante o periodo em quest&o.

Tal conclusdo, embora possa ser extraida de uma leitura isolada de seu art. 21, § 1°, 1,
ndo se coaduna com os fundamentos, os pressupostos, os objetivos da LRF, principalmente em

relacdo ao detalhamento dos 6rgdos abrangidos por suas disposicdes.

2.2.2 Monitoramento e consequéncias da violagao dos limites para as despesas com pessoal

A LRF estabelece monitoramento quadrimestral das despesas com pessoal (art. 22). De
acordo com as regras em vigor, as informacdes sdo prestadas por meio dos relatérios de gestédo
fiscal assinados pelos titulares e as autoridades da administracdo financeira e do controle interno
(art. 54). Esses relatérios, aos quais deve ser dada ampla publicidade (art. 55, § 2°), deverdo
conter, entre outras informagdes, os montantes da despesa com pessoal (art. 55, 1, a).

Divulgados os relatorios, aos tribunais de contas compete verificar os calculos declarados
pelos Poderes e 6rgdos auténomos (art. 59, § 2° da LRF). Ressalte-se que, nesse ponto, a
competéncia do controle externo ndao € punitiva nem sancionatéria. Consiste em atestar a

veracidade e a idoneidade dos numeros apresentados pelos 6rgdos que ordenam a despesa. Em
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todo caso, para fins de monitoramento, a LRF estabeleceu um sistema gradativo, prevendo trés
situagdes: 1) alerta; 2) proximidade de violagdo dos limites e 3) violagdo dos limites.

A primeira situagdo ocorre quando a despesa total com pessoal atingir 90% (noventa por
cento) da receita corrente liquida. Nesse caso, os tribunais de contas deverao emitir alertas para
0s poderes e 6rgdos autbnomos, nos termos do art. 59, § 1°, da LRF.

A segunda situagdo se configura quando as despesas com pessoal continuam a crescer e
atingem o montante de 95% (noventa e cinco por cento) da receita corrente liquida, chamado
de limite prudencial. Uma vez confirmada a hipdtese pelo tribunal de contas, o poder ou érgéo
constitucional autbnomo devera adotar medidas de controle de despesas, como a vedacdo de:
1) concessdo de reajustes (salvo se decorrentes de decisdo judicial ou determinacdo legal ou
contratual); 2) de criacdo de cargos, empregos e funcdes; 3) alteracdo da estrutura de carreira
com aumento de despesa; 4) provimento de cargo publico ou admissdo de pessoal, salvo
reposicdes por aposentadoria ou falecimento e 5) contratacdo de horas extras (art. 22, LRF).

Em fevereiro de 2022, o STJ, em decisdo proferida pela Primeira Secdo no Recurso
Especial n. 1.878.849-TO, confirmou o entendimento de que progressées funcionais previstas
em lei ndo geram aumento de despesa de pessoal proibido pela LRF. Dessa forma, ainda que o
ente tenha ultrapassado o limite prudencial, o servidor publico, caso tenha cumprido todos os
requisitos, tem direito subjetivo a progressao na carreira (BRASIL, 2022).

A terceira e Ultima situagdo ocorre quando o limite para despesa com pessoal &
completamente descumprido. Nesse caso, o poder ou érgao autdbnomo responsavel pela violagdo
terd o prazo de dois quadrimestres para reduzir as despesas de modo a que o montante retorne

a percentual compativel com o teto previsto, conforme art. 23, caput, da LRF. Note-se:

Art. 23.Se a despesa total com pessoal, do Poder ou ¢érgdo referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas
no art. 22, o percentual excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constituicdo.

Trata-se de um conjunto de medidas restritivas, as quais demandam atencdo por parte
dos intérpretes. Nesse sentido, algumas observagdes devem ser feitas. Primeiramente, a LRF
previa, em sua redacdo original, a possibilidade de diminuicdo da remuneracdo de cargos em
comissao, de fungdes de confianca (art. 23, § 1°) e de cargos efetivos (art. 23, § 2°). No entanto,
os dispositivos foram objeto de acdo direta de inconstitucionalidade (ADI 2.238-DF), julgada
definitivamente no ano de 2020. A decisao de mérito confirmou a impossibilidade de reducao da

remuneracao de servidores publicos, ainda que o ente tenha ultrapassado os limites para despesa
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com pessoal. O art. 23, § 1° foi declarado inconstitucional sem reducdo de texto e o art. 23, §
2° foi considerado inconstitucional sem condicionantes (BRASIL, 2020).

Em segundo lugar, a LC n. 178, de 13.01.2021, aperfeicoou as san¢des institucionais.
Da forma como o art. 23, § 3° foi aprovado no ano 2000, a proibicdo de receber transferéncias
voluntarias, obter garantias e realizar operacdes de crédito era dirigida ao “ente”. Assim, se um
6rgdo descumprisse seu limite de pessoal, todo o ente federativo ficaria impossibilitado de realizar
empréstimos, firmar convénios ou receber garantias. Ainda que houvesse situacoes
desproporcionais e questionamentos judiciais, o texto legal apontava para essa possibilidade
interpretativa, ainda que os demais poderes e érgdos estivessem com os gastos com pessoal
adequados a LRF. A nova redacdo do art. 23 corrigiu a situacdo e determinou que somente o
poder ou érgao responsavel sofrera as consequéncias pelo descumprimento.

Em terceiro lugar, com a LCn. 164, de 18.12.2018, as restri¢gdes dirigidas aos municipios
foram atenuadas. Assim, as consequéncias do descumprimento dos limites ndo se aplicam ao
ente local que sofrer consideravel reducdo de receitas do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), de royalties e de participagdes especiais (art. 23, § 5° e § 6°, da LRF).

Note-se que parcela relevante das receitas municipais advém do FPM. Na composicdo do
fundo, os impostos federais (como os que incidem sobre produtos industrializados e sobre a
renda e proventos de qualquer natureza — art. 159, |, da CF/88) sdo componentes importantes.
Assim, sempre que a Unido concede beneficios por meio de tais tributos, a renincia das receitas
impacta o FPM e, consequentemente, os orcamentos municipais.

A mesma situagdo ocorre com as receitas de royalties e de participagdes especiais. Nesse
caso, por conta dos precos internacionais de insumos como ferro e petroleo, ou por questdes
cambialis, tais receitas apresentam variagbes consideraveis, comprometendo as expectativas de
ingressos municipais. Assim, a redugao das receitas de FPM podera levar os municipios a
descumprirem os limites de despesa com pessoal. No entanto, 0os municipios ndo serdo
penalizados, caso a redugdo da receita seja superior a 10% (dez por cento), em decorréncia de
ato politico praticado por outro ente (beneficios tributérios, art. 23, § 5° |, da LRF) ou de
flutuagbes do comércio internacional, em face das quais ndo possuem instrumentos juridicos
econdmicos adequados para compensar as perdas (art. 23, § 5°, Il, da LRF).

Para aléem das sangdes institucionais, a LRF estabelece um sistema compartilhado de
fiscalizacdo, em que as informacdes (auditadas pelos tribunais de contas) serdo objeto de atuacdo
de diversos mecanismos e érgdos de controle, nos termos do art. 59 da LRF. Nesse sentido, sdo

competentes para acompanhar as despesas com pessoal: os poderes legislativos, os controles
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internos e os ministérios publicos. Estes Gltimos, além das atribuicdes extrajudiciais, tém a
competéncia de propor, aos 6rgaos do poder judiciario, a aplicacao de san¢des aos responsaveis
por irregularidades e ilicitos. Aléem disso, o controle social foi ampliado, conforme o art. 73-A,
incluido pela LC n. 131, de 27.05.2009. Por este dispositivo, qualquer “cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato € parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao
6rgdo competente do Ministério Publico o descumprimento” da LRF.

Deve ser destacada também a insercdao do Conselho de Gestdo Fiscal (art. 67, da LRF)
no sistema de controle previsto no caput do art. 59, da LRF, conforme acréscimo feito pela LC n.
178, de 13.01.2021. Tal 6rgdo esta previsto desde a aprovagao da LRF. Entretanto, decorridos
mais de vinte anos, nunca foi implantado. Diante de tal omissdo, a competéncia para a
padronizacdo metodoldgica e para a edicdo de normas de consolidacdo é exercida pelo érgao
central de contabilidade da Unido. No caso, a Secretaria do Tesouro Nacional, por forca do art.
50, § 2° da LRF, e do art. 163-A, da CF/88, fruto da EC n. 108, de 26.08.2020.

Por fim, quanto as sanc¢les previstas para os agentes puUblicos, em razdo de
irregularidades quanto as despesas com pessoal, a LRF estabelece os parametros normativos
para sancdo dos gestores que violarem alguns de seus comandos. Nesse sentido, seu art. 73
indica o Cédigo Penal (ao qual foi inserido um capitulo destinado aos “crimes contra as finangas
publicas”, entre os arts. 359-A e 359-H), as leis de crimes de responsabilidade, a Lei de

Improbidade Administrativa “e demais normas da legislagao pertinente”.

CONSIDERACOES FINAIS

A despesa com pessoal esta entre os temais mais relevantes no ambito da administracdo
publica brasileira. Juridicamente, é despesa obrigatéria, de duracdo continuada, propensa a
crescimento inercial e € fortemente protegida por normas constitucionais, como a que assegura
a irredutibilidade da remuneracdo dos agentes publicos, a que garante a estabilidade ou a
vitaliciedade em cargos efetivos e a que proibe a reducdo, por emenda parlamentar, da proposta
de despesa com folha de pagamento no projeto de lei orcamentaria enviado ao poder legislativo.

Tal relevancia é reforcada ainda mais pelo grau de detalhamento com que a Constituicdo
brasileira de 1988 e a legislacdo complementar (no caso, a Lei de Responsabilidade Fiscal)
regulam o tema e no modo como seus comandos sao interpretados pelos os ¢rgaos judiciais.

No entanto, todas essas garantias podem levar ao crescimento das despesas com ativos,

inativos e pensionistas e, consequentemente, ao descontrole das despesas, a comprometer a
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saude financeira do ente pagador. Desse modo, mostram-se igualmente necessérias regras que
visam a limitar despesa com pessoal, sejam constitucionais ou a partir de leis e atos infralegais.

Tais regras e seus reflexos na responsabilizacao de gestores sdo pontos que demandam
estudo e abordagem sistematizada. Com esse objetivo, o texto apresentou e detalhou o panorama
normativo e jurisprudencial sobre o controle das despesa com pessoal, a partir das recentes
alteragbes constitucionais (especialmente a Emenda Constitucional n. 109, de 15.03.2021),
modificacdes na LRF (especificamente a Lei Complementar n. 164, de 18.12.2018, a Lei
Complementar n. 173, de 27.05.2020, e a da Lei Complementar n. 178, de 13.01.2021), bem
como julgados relevantes do Supremo Tribunal Federal (no caso, a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.238/DF, julgada em definitivo em junho de 2020) e do Superior
Tribunal de Justica (no caso, a Tese Repetitiva n. 1075, fixada a partir do Recurso Especial n.
1.878.849-TO, julgado em fevereiro de 2022), os quais estabelecem e confirmam alguns dos
parametros jurisprudenciais mais relevantes para a interpretacdo e aplicacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, especiaimente a confirmacdo de que a remuneragdo dos agentes
publicos ¢ irredutivel e que o servidor publico tem direito a progressdo funcional prevista em lei,
ainda que o ente pagador esteja a descumprir os limites estabelecidos de gasto com pessoal.

A partir de tal panorama normativo e judicial, & possivel melhor delimitar o campo de
atuacdo de gestores publicos e dos ordenadores de despesa, de modo a proporcionar maior
seguranga juridica quanto aos atos praticados, assim como aos riscos de responsabilizagdo, seja
no ambito do controle externo, perante os tribunais de contas, com reflexos eleitorais, seja no

ambito judicial, tanto em matéria criminal, qguanto nas san¢des por improbidade administrativa.
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