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1. Introdugdo

Uma das mais controvertidas questSes trazidas pela Constituigiio Fe-
deral diz respeito ao alcance da expressiio “despesas com pessoal” contida
no art. 169, norma complementada, como se sabe, pela regra de caréter
transitério Jo art. 38 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias,
debatendo-se os administradores piblicos com dévidas relativas a, v.g.,
quais os elementos que comporfio teis despesas para os efeitos de seu
chleulo — se inclusivos, ou néo, da remuneragho dita indireta, como os
diversos “auxilios” para alimentagio, habitagfio, transportes ¢ a prestagiio
de creche, por exemplo,

A controvérsia alcanca, por igual, a compatibilizacdio do conceito cons-
titucional de ‘‘despesas com pessoal” com equele passivel de ser deduzido
da Lei Federal n~ 4.320/64, que fixa normas de direito orgamentério e,
bem assim, a inclusio, ou ndo, em seu émbito de abrangéncia, das despesas
concernentes aos servidores de entidades da Administragiic Indireta.

Nesse quadro, parece valer & pena um esforco de compreensio da
diretriz constitucional em tels, quando mais néo seja para que se possibilite
o debate — e o didlogo — sobre questao de tdo relevante interesse publico,
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E com essa perspectiva que, parece-me, devem inicialmente ser fixados
os pontos de apoio ao raciocinio que permitird, configurado o tipo de
norma juridica modelado no art. 129 da Constituigic Federal, formular
algumas respostas s questdes acima delineadas, a fim de que se possa, a
partir dai, visualizar a extensdo e o alcance do conceito.

w

2. O modelo interpretativo adequado & compreensgo do art. 169 da
Constituiciio Federal

No exame de toda ¢ qualquer norma juridica, procedimento indispen-
sével & determina¢do de seu conteiddo e alcance, € a configuragfo, prévia,
do tipo de norma que se tem em vista e as conseqitentes formas de sua
atuagBo no sistema juridico considerado em sua globalidade: ndo ¢ a in-
terpretagdo juridica ndo se faz isoladamente, como se os textos fossem
pedagos desgarrados de palavras ou expressdes' como é preciso atender,
primordialmente, 2 finalidade das normas postas em exame.

A fung@io de um ordenamento juridico, além do mais, adverte NOR-
BERTO BOBBIO, “nfo é apenas a de controlar os comportamentos dos in-
dividuos (...) mas, igualmente, a de dirigir os comportamentos em direcdo
a certos objetivos preestabelecidos™ ?, de onde, mais importante do que a
anélise estrutural das normas, parece ser a sua andlise funcional.

Em recente obra — resultado de concurso  titularidade da cétedra
de Direito Econémico da Universidade de S@o Paulo — o professer Eros
Roberto Grau, insigne jurista, apés comstatar os diferentes modos de
atuagio do Estado moderno na ordem econdmica e social, assinala que,
atualmente, “deixa o Estado (...) de intervir na ordem social exclusivamen-
te como produtor do Direito e realizador de seguranca, passando a de-
senvolver novas formas de atuagéio, para o que faz uso do Direito positivo
como instrumento de implementagfio de politicas piblicas” . Por esta razdo
a Teoria Geral do Direito ajuntou, as categorias “cl4ssicas” das normas —
vale dizer, s normas de conduta, que definem comportamentos devidos ou
sancionados, ¢ as normas de organizacdo ou procedimento, cujo cardter é
instrumental, visando & estrutura e funcionamento dos érgios ou & discipli-
na de processos de aplicaggo de outras normas —, a categoria das normas-
objetivo que, justamente, definem fins a perseguir para a implementagio
das politicas priblicas.

1. Ver NORBERTO BOBBIO, Teoria do Ordenamento Juridico, trad. de Clsu-
dio de Cicco e M. Celeste Campos, Bd. UnB,/Polis, Brasilia, 1989, p. 19.

2 “La Punzion: promozionale del diritto”, in Dalla Struttura alle funzione,
Edizione di Comints Milano, 1977, p. 87, no original: “La funzione di un ordena-
mento gluridico non & solo quella dif controlare { comportamenti degli Individuf,
11 che pud essere ottenuto ettraverso la tecnica delle sanzloni negative, ma anche
quells di dirigere { comportamenti verso certi obiettivi prestabilit!. Ver, do mesmo
sutor, “Teoria do Ordenamento Jurfdico”, cit., pp. 31 a 35.

3 In A Ordem Econdémica na Constifuicdo de 1988 — Interpretacdo e Critica.
R4, RT, 8io Paulo, 1800, p. 18
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A distingdo é de maior relevincia porquantc wai definir o modelo in-
terpretativo adequado a cada uma das categorias de normas juridicas. Se €
certo que *“ndo existe norma ou instituto juridico que nio deva origem
a uma finalidade” 4, esta, a finalidade, jogard um phpel decisivo, em tema
de interpretaggo, justamente no campo das normas-objetivo de vez que af,
“enquanto instrumento de governo o Direito passa & ser atuado tendo em
vista a implementag@io de politicas piiblicas, politicas referidas a fins mul-
tiplos e especificos” sendo a definicio de tais fins politicos “enunciada
precisamente nestas normas-objetivo, que mercé disso passam a determinar
os processos de interpretagio do Direito” 3.

Por ai se percebe que, uitrapassada a perspectiva de que o ordena-
mento estatal apenas ordene condutas ou imponha procedimentos, as
normas-objetivo se situam como instrumenfos normativos que operam a
transmutagido dos fins econdmicos e sociais — objetivos das politicas de
governo — em fins também juridicos °.

Tais consideragdes preliminares se justificam porquanto ¢ morma ins-
crita no art. 169 da Constituigdo Federal consubstancia uma verdadeira
norma-objetivo cuja finalidade é controlar os gastos piblicos relativos
manutengdo do aparato burocrdtico estatal com seus agentes, vale dizer,
com seu'pessoa!”, abrindo espago as possibilidades. de o Estado investir o
que recother através de tributos em prestacles & comunidade. Assim — e
tendo como assente & conclusdo jd alcangada — & preciso, previamente 2
determinacfio do alcance da norma do art. 169, referir os pontos habeis &
hermengutica adequada s chamadas normas-objetivo.

Antes, todavia, se faz necesséria ainda uma outra observagao de indole
preliminar: quando a doutrina refere que as nrormas-objetive sio as que
implementam politicas, com isto se h4 de entender as politicas implemen-
tadas pelas vias normativas préprias, em regra a Constituigao, modelo poli-
tico fundamental de um Pafs. N&o se estd a tratar, ai, portanto, da politica
econdmica, seja de um determinado governo, menos ainda de um partido
polftico eventualmente no Poder: “A expressido paliticas piiblicas designa
todas as mtuagdes do Estado, cobrindo todas as formas de intervengdo do
Poder Piiblico na vida social” ¥, intervengo esta submetida, como se sebe,
ao principio da legalidade, de onde se infere a necesséria relagio entre
“politicas econdmicas’” ¢ atuagio juridica do Estado, ou atuagiio do Estado
em acorde a comandos normativos especificos. As normas-objetive por isso
tém, em regra, sede constitucionsl &, sempre, sede legal.

4 Cf. EROS ROBERTO GRAU, op. ¢it, p. 182,
5 Idem, p. 183.

8 Cf. notas A conferdncia realisads por Eros Roberto Grau em 12-3-82 no
Congresso Brasilelro do Direito do Constimidor, Canels.

7 Cf. EROS ROBERTO GRAT, op. cit, p. 20.
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Por outro lado, como bem observa Konrad Hesse, nos Estados cons-
titucionais contemporineos, é reconhecida & Constituicdo uma “pretensdo
de eficdcia” (Geltungsanspruch) para cuja consolidagio é de importincia
decisiva a interpretagio “submetida ao principio da 6tima concretizagéo”,
o qual, por sua vez, “evidentemente nao pode ser aplicado com base nos
meios fornecidos pela subsungio l6gica e pela construgio conceitual”. Isto
porque “se 0 direito, e, sobretudo, a Constituicdo tém a sua eficdcia con-
dicionada pelos fatos concretos da vida, ndo se afigura possivel que a
interpretacdo faga deles tdbula rasa™, devendo o intérprete, obrigatoria-
mente “contemplar essas condicionantes, correlacionando-as com as pro-
posicdes normativas da Constituicdo™, de onde “a interpretagéo adequada
¢é aquela que consegue concretizar, de forma excelente, o sentido (Sinn)
da proposi¢io normativa dentro das condigdes reais dominantes numa de-
terminada situagio’ 8.

Assim, se toda a inferpretagdo constitucional estd polarizada pela
busca do sentido da norma no quadro das condigBes reais de uma situagdo
historicamente determinada, com mais raziio as normas constitucionais que
constituem objetivos estdo voltadas ao sentido de sua finalidade. Recorre-
mos novamente a Eros Roberto Grau que com profundidade domina o
assunto:

“Essas normas-objetivo por certo ndo se amoldam aos ca-
sulos conceituais das normas de conduta e cas normas de orga-
nizagio, razao pela qual ndo sfo explicdveis como tais. Procurando
pontualizar a fungdo que desempenham, no interior do sistema
juridico, poderemos referi-las como normas que explicitam resul-
tados em fins em relacdo a cuja realizagdo estdo comprometidas
outras normas, estas de conduta e de organizagdo. A impottincia
delas, de outra parte, como critério indicidrio dos fins a que se
voltam estas wltimas, normas de conduta e de organizacio, 0 quée
viabiliza a fluente perguiricio de sua eficdcia, é extremada.”®

Por isto mesmo, na interpretagdo das normas-objetivo & imperiosa a
necessidade de hermenéutica teleoldgica que alcance, por igual, as normas
de conduta e de organizacao com elas relacionadas, interpretagio finalistica
que nio decorre de uma “opcio” do intérprete mas de imposicio da norma
que definiu os fins a serem alcangados ™.

A Constituicdo Federal, no artigo 169, define, como visto, um obietive.
implementando uma politica de controle dos gastos piblicos. B, pois

8 Todas as citagdes deste paragrafo referem-se 4 obra A Forca Normativg
da Constituicio (“Die Normative Kraft der Verfassung”), trad. de Gi!mar Ferreira
Mendes, Serglo Fabris Editor, Portc Alegre, 1881, pp. 15 e 22,

9 Op. vit, p. 183, grifos meus.
1t EROS ROBERTO GRAU, notas & conferéncia aindida na nota 6 supra.
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norma-objetivo — o que Dworkin define como policies ! — enquanto
que a Lei n® 4.320/64, que estatui normas de direito financeiro para
a elaboragiio e controle dos orgamentos piblicos, é norma de organizagdo
ou procedimenio. Portanto, segundo a linha de raciocinic que ora venho
seguindo, a interpretagio da Lei n° 4.320/64, que ¢ instrumental, estd
condicionada aos fins determinados na norma-objetivoe do art. 169.

O raciocinio adequado, por imposi¢io constitucional, portanto, é: o
artigo 169 preenche o sentido da Lei n.° 4.320, e ndo o inverso. Nio se
trata, pois, da questdo de dar interpretagdo “‘ampliativa” ou “restritiva”
ao dispositivo censtitucional invocado, mas de conformar a esxegese da
norma infracoustitucional aos fins expressamente determinados pela lei
fundamental. O alcance da expressio “‘despesas com pessoal” estd indisso-
luvelmente ligado 4 compreensfio desta premissa.

3. Extensdo e alcance da expressio “‘despesas com pessoal”

Tem sido entendido, por vezes, que, a falta de uma precisa definigao
constitucional da expressdo “‘despesas com pessoal”, ndo estariam subsu-
midos nesse conceito as chamadas remuneragbes indiretas, assim os auxilio
para alimentagio, transporte, moradia, para as creches dos filhos de servi-
dores priblicos e outros similares, objeto de disposigiio legal de natureza
infraconstitucional — estatutdria ou trabathista — de modo que, para 2
sua delimitagdo, o mais adequado seria recorrer ao entendimento passivel
de ser deduzido da Lei n® 4.320/64, o qual teria sido implicitamente
“recepcionado™ pela Constitui¢ao para esse especifico efeito.

Estou convicta, todavia, de que a diretriz constitucional aponta em
direcio inversa.

Se se tomar em linha de consideragdo os argumentos antes expendidaos
a respeito do raciocinio juridico adequado a interpretagdio das normas
constitucionais que consignam objetivos — as normas-objetivo — se con-
cluird, desde logo, que é a Lei n.* 4.320/64 que deve ser entendida a luz
da Constituicdo, e ndo inversamente. Se concluird, também, consoante a
andlise funcional de ditas normas, que 0 modo de sua interpretacdio nio se
vincula a uma “opgdo” do intérprete ou do aplicador, mas decorre de
imposigdo do sistema normativo: é a tnica adequada para preencher o
sentido e a fungdo de tais normas.

Ora, ¢ sabido que a finalidade do artigo 169 foi a de instituir um
limite aos gastos estatais com os seus agentes e servidores, por isto se

11 Ver Taking Rights Seriously, trad. esp. de Marta Gustavino, Madrid, 1689,
em especial p. T2, como segus: “Llame ‘dlreciriz’ o ‘diréctriz politica’ (policies) al
tipo de estdndar que propone un objectiva que he de ser slcanzado”, Ver nota,
na mesms phgina, explicitativa ds expressfo original :(policies) de “policy, plan
9 curso de accién dirigido al logro de un objectivo sociml, econdmico, cultural etc.,
¥ puesto en prictica por un goblerno, inatitucién, empresa o persona”.
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justificando a limitagdo ai imposta no percentual de 65% das receitas
correntes liguidas (isto €, deduzidos os repasses de tributos que, por forca
constitucional, devem ser feitos a outras unidades federativas), consoante
a disposico do artige 38 ADCT, que o completa, e até que editada lei
complementar.

Com efeito, é principio fundamental da Republica, assim capitulado
no artige 3.%, IV da Constituicdo Federal, a promogdo do “bem de todos”
-~ vale dizer, do interesse comum de todos os administrados — de modo
que a diretriz da limita¢io dos gastos piblicos com pessoal hd de ser
entendida como um dispositivo de profegdo da sociedade ™ e, por isso,
hi de ser aplicada em toda a sua extensdo.

Por essa razdo a expressiio ‘‘gastos com pessoal” indicada no texto
constitucional ndo tem, no meu entendimento, idéntica dimensio daquela
modelada na Lei n.° 4.320/64. Ou melhor dito: em razfio da forga norma-
tiva da Constituigdo, a expressda deve ser lida, para os efeitos de limitagdo
dos gastos estatais, com o sentido de abranger todos os gastos que tém o
seu suporte fdtico no item “‘pessoal”, sejam vencimentos, proventos, gratifi-
cagQes, estimulos, vantagens, utilidades ou o que mais que tiver que ser
gasto em relagdo ao “pessoal” do servigo piiblico, isto €, os agentes ptiblicos
em razio do cargo, emprego ou fungdo que titulam.

Isto porque a Constitui¢do, fonte por exceléncia dos principios e dire-
trizes superiores de um ordenamento juridico, é perspectivada, hoje,
como determinante do conteiido das leis'*. N&o se trata, repito, de ler
no texto do artigo 169 o que o legislador ali ndo colocou — até porque
a interpretagdo segundo a ‘“‘vontade do legislador” constitui uma faldcia
que, em tltima instancia, levaria o intérprete a recorrer as forgas do Além
—, mas de descobrir, objetivamente, a finalidade da norma.'4,

Consoante a mesma diretriz, a questdo relativa & abrangéncia do con-
ceito no que concerne aos recursos repassados, para a mesma finalidade, &
Administracio Indireta deve ser respondida com base em idénticos paré-
metros. Em primeiro lugar pelo fato de a Administragdo Indireta, junta-
mente com & Direta, “compor” a Administragao Piiblica (CF, art, 37, caput),
ambas possuindo 0 mesmo cardter instrumental — entidades servientes,

12 Cf. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, “Limite Constitucional das
Despesas com o Pessoal da Administracfic Plblica”, in Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo, vol. 65, 1991, p. 86.

13 Ver DIETER GRIMM, Las Fuentes del Derecho, Ed. Universitat de Baree-
lona, 1883, pp. 13 a 26.

14 Neste gentido assinala KARL ENGISH que, afastads a teoria subjetivista
da interpretacfio, de sucesso em especial na époce do nacional-socialisme alemifio,
“vigora, domlnantemente, a interpretagio objetiva, pela gual se entende que, com
o ato legislativo, a lei desprende-se de seu autor e adquire uma existéncia objetiva”
(ver Introducdo eo Pensamento Juridico, trad. de J. Batista Machado, Lishoa, Ed.
Gulbenkien, pp. 141 e 142).
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na justa dicgio de Celso Antdnio Bandeira de Mello *®. Em segundo Iugar
porque a classificagio econémica de uma despesa ndo pode limitar ou
restringir sua caracterizagio como despesa de pessdal, pela simples raziio
de que as normas que indicam tais classificages constituem normas de
organizagdo (cuja interpretagdo, como visto acima, é necessariamente teleg-
l6gica), e por fim — last but not least — porque a finalidade da norma-obje-
tivo do artigo 169 n#o permite seja 2 mesma seccionada.

No entanto, parece importante destacar que nesta questio de pouco
importa o critério orgdnico, tomado de forma mecinica e isoladamente. Com
isto se quer dizer que ndo €, necessariamente, pelo simples fato de estar
inserida na estrutura da Administragio Indireta que uma entidade terd
as suas despesas com pessoal contadas para o efeito do limite de gastos esta-
belecido constitucionalmente, ou inverso. Se uma dé¢stas entidades — v.g.,
uma empresa piblica ou uma sociedade de economia mista — ndo depende
do repasse de verbas estatais para a coberiura de suas despesas com pessoal,
os gastos dessa entidade determinada ndo comporda o montante a ser cal-
culado para os fins da limitagdo das despesas da: Administragiio Direta,
devendo, neste caso, ser cbservado, internamente, no universo daquela
entidade, o limite constitucional de 65% das despesds correntes ou daquelas
classificadas similarmente.

Todavia, em hipdteses contrdrias o computo das despesas com pessoal
de entidades da Administra¢io Indireta se impord também para o efeito
dos repasses feitos, a tal titulo, pelo Eririo. Se ocorrer, por exemplo, a
hipétese de entidade que por disposicio legal deva ter a cobertura dos
gastos por ente politico, pelo fato de decorrer tal repasse de disposicio
legal especifica, deve a despesa restar incluida no limite constitucional,
cabendo ao ente que detém o controle politico da entidade promover
medidas que visem a adequag@io de tais repasses & diretriz constitucional.

Dai que entendo mesmo itrelevante, no caso dos Estados e Municipios,
a questio de saber se o principio da unidade orcamentdria poderiz ser ou
nio dispensado pelas Constituigbes Estaduais e pelas Leis Orginicas Muni-
cipais, porquanto tal principio néo serve como base de apoio a exegese do
supracitado artigo 169, isto ¢, para o efgito de determinar o alcance da
expressido “‘despesas com pessoal” como niicleo da limitagio dos gastos
publicos.

4. Conclusao

O raciocinio expendido permite, pois, o alcance de algumas conclusdes
que, longe de esgotarem ¢ tema, podem servir, cantudo, como auxilio na
tarefa de fixagio das despesas pblicas. Em sintese, se poderia afirmar que:

a) tratando-se, ¢ artigo 169 mencionado, de norma-objetivo, transmuta-
se, por isto, a interpretagio da -legislaciio infraconstitucional classificével

16 In Eiemenios de Direito Administrativo, 860 Psulo, 1980, p. 12,
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nas categorias das normas de conduta e das normas de organizagio, as
quais devem ser lidas de forma compativel com os objetivos fixados cons-
titucionalmente, consoante os fundamentos antes expendidos nos itens 1 2
7, supra;

b) tais objetivos pretendem a redugdo dos gastos do aparelho buro-
critico estatal com o seu pessoal a um limite pré-fixado, também constitu-
cionalmente, a fim de ser obtida a possibilidade de o Estado direcionar
parcela substancial dos seus recursos a investimentos e agdes que concre-
tizem o bem comum, ou o interesse de toda a sociedade, em atendimento
a principio fundamental da Constitui¢do Brasileira (art. 3.°, IV);

¢) dimana, assim, do texto constitucional, um especifico preenchimento
conceitual da expressdo “despesas com pessoal” que vai determinar o
contelido — para os efeitos do cumprimento da norma constitucional limi-
tativa — do mesmo conceito, tal como referido na Lei n.° 4.320/64;

d) a expressio “despesas com pessoal” designa, para tais finalidades,
todos os gastos realizados pelo Poder Piblico que tenham o suporte fético
no item “pessoal do servigo piiblico”, sejam, exemplificativamente, saldrios
€ encargos sociais, proventos, vencimentos, gratificages, adicionais, inde-
nizagGes, utilidades ou o que mais despender a Administragdo Pdblica em
razdo de vinculagdo juridica com os seus agentes. O célculo do pencentual
de 65% (art. 38 ADCT) deve incidir sobre as receitas correntes liquidas,
2 medida em que, raciocinando inversamente, teria que ser admitido, de
forma absurda, estarem ai embutidos repasses de retengfo tributdria que
constituem despesas préprias de outras unidades federativas, o que condu-
zitia a0 estabelecimento de percentual diverso daquele determinado pelo
texto constitucional; essa consideragdo no Admbito municipal resulta irrele-
vante porquanto nio arrecada o Municipio quaisquer recursos que devam
ser repassados para outras entidades federativas;

e) tal expressdo despreza, para os efeitos da norma constitucional exa-
minada, classificacdes financeiras e orgamentdrias, as quais tém caréter
meramente instrumental ou organizativo, em razéio da interpretagdo necessa-
riamente teleolégica que lhes deve ser conferida;

D a determinagio do seu alcance despreza, por igual, critérios de na-
tureza meramente orgénica: ¢s recursos repassados as entidades integrantes
da Administragio Indireta ndo serdo acrescidos & despesa de pessoal para
o efeito da apuragéio do limite de 65%, salvo quando se destinarem especi-
ficamente a suportar despesas com pessoal;

2> as entidades da Adminisiracio Indireta interna ¢ isoladamente con-
sideradas apurardo o limite de 65%, computando, para esse fim, todas as
despesas dessa natureza, na forma do item g, supra, inclusive as que sejam
suportadas por repasses da entidade da Administragdo Direta a qualquer
titulo, & medida em que tais repasses passam a integrar a receita da entidade,
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