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RESUMO

Por meio da pesquisa bibliografica e da legislacdo atinente, este estudo objetiva
verificar a aplicacdo dos limites impostos pela lei para gastos com despesas de
pessoal, no caso especifico desta Monografia, por parte do Poder Legislativo do
Distrito Federal. Neste diapasdo, foi possivel atestar a efetiva aplicacdo destes
limites pela Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF) e pelo Tribunal de Contas
do Distrito Federal (TCDF), apés decisao do Supremo Tribunal Federal (STF), que
ratificou o disposto na norma legal, ou seja, os limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Palavras chave: Finangas Publicas. Gastos Publicos. Responsabilidade Fiscal.
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INTRODUCAO

A escolha pelo tema em epigrafe se deve ao entendimento de que nenhuma
sociedade sobrevive sem que tenha um gerenciamento, uma estrutura
organizacional de forma a atender as suas necessidades primarias. Deste modo e
enquanto participes dessa sociedade, como cidadaos, deve-se lidar com a
administracdo publica. Por principio, tudo que é de natureza publica requer
responsabilidade no seu uso e administragcdo. Assim, movimentar uma maquina
publica requer custos a serem absorvidos pela sociedade. E a ela deve prestar

contas.

A pesquisa bibliografica aqui realizada objetiva investigar a efetividade dos
limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em especial o
tratamento dispensado a despesa publica com pessoal no ambito do Poder
Legislativo do Distrito Federal, Unidade da Federacdo que tem caracteristicas
hibridas. Trataremos em especifico deste tema. Sera mostrado que a particularidade
desse ente da Federacdo fez a adequacdo se dar mais de oito anos depois da
edicdo da Lei Complementar 101/2000, apos julgamento pelo Supremo Tribunal

Federal sobre o limite correto dos gastos com pessoal a ser aplicado.

E preciso considerar no debate aqui proposto o estabelecimento de um olhar
mais amplo sobre a coisa publica. A administracdo publica € o aparelhamento do
Estado para a realizagcdo de servicos, tendo por fim atender as demandas dos
cidaddos (KOHAMA, 2006). As fungcbes da administracdo publica se caracterizam
por sua forma direta, continua e permanente com que precisam satisfazer as
necessidades e demandas da sociedade, sendo limitada aos preceitos do

ordenamento juridico.

E o instrumento pelo qual o Estado se utiliza para o cumprimento de suas
funcbes basicas e nas implementacbes de politicas publicas. E fato que ja se pode
notar no Brasil uma evolucédo neste aspecto, seja por necessidades impostas pelo
surgimento de novas tecnologias, seja pelo relacionamento globalizado que a
administrac@o publica tem se deparado.

A diminuicdo da disponibilidade de recursos materiais, humanos e até mesmo

financeiros fez governantes buscarem melhor gerenciamento dos chamados
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recursos do erario. Novos conceitos sdo aplicados a administragdo publica,
especialmente no que tange ao controle e a gestao responsavel de tais recursos.
Gerir bem 0s recursos publicos tornou-se imperativo para a sociedade, a qual tem
participado ativamente deste processo, em virtude de ter sido ultrapassada a
barreira inflacionaria que mascarava 0s numeros e resultados da gestdo dos

governantes.

A literatura técnica confirma que o marco na histéria, no que se refere ao
controle fiscal, data da idade média com a Constituicdo Inglesa, outorgada pelo Rei
Jodo Sem Terra, quando foi criado o Conselho Comum do Reino, formado por
senhores feudais e representantes da Igreja, grandes interessados na imposi¢éo de
limites para a cobranca de impostos (GIACOMONI, 2008).

Diante do objetivo mencionado de analisar a despesa publica com pessoal no
ambito da CLDF e do TCDF, este estudo esta organizado da seguinte maneira: no
Capitulo 1, analisa-se o cenéario econémico brasileiro no periodo da elaboragédo e
edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, discutindo a importancia do controle dos
gastos governamentais e da divida publica, em boa medida os dois grandes vildes
para o equilibrio fiscal. Inseridos neste contexto, abordar-se o tema das despesas de
pessoal realizadas e, ao final, trata-se da LRF e a importancia deste controle no
Distrito Federal em virtude de suas particularidades. No capitulo 2, sdo explicitadas
as peculiaridades do DF que levaram os gestores a interpretacdo de que os limites
de gastos com despesas de pessoal seriam 0os mesmos aplicados aos Municipios.
Sao também analisadas as razBes e conseqiéncias da proposicdo de uma Acédo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ao Supremo Tribunal Federal (STF) para dirimir
as duvidas oriundas das distintas analises relativas a caracteristica hibrida dessa
Unidade da Federacdo, o DF, bem como explicitadas as interpretacdes, o
julgamento e os procedimentos adotados para o enquadramento. Neste capitulo,
ainda se analisam os dados que evidenciaram a efetivacdo deste enquadramento.

Ao final, sdo enunciadas as conclusdes alcancadas por esta Monografia.



1 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

1.1 Breve historico e aspectos

As novas demandas da economia internacional deram uma contribuigdo
efetiva para que se verificassem mudangas na ordem econdmica brasileira. Aqui
podem estar contempladas tanto as necessidades de geracdo de maior
competitividade, como a importancia de um maior equilibrio entre a arrecadacao e
0s gastos publicos, fiscalizaveis a partir de maior transparéncia dos atos publicos.
Era cada vez mais evidente a preocupacdo dos paises em equilibrar suas contas
para participar deste mercado globalizado. E com o Brasil ndo foi diferente. As
tentativas de organizacdo das financas publicas brasileira datam de 1808 com a
vinda do Rei D. Jodo VI, quando foi criado o Erario Publico e o regime de
contabilidade (GIACOMONI, 2008).

Dando um salto na historia chega-se ao ano de 1964, quando se promulgou a
Lei N° 4320, cujo arcabouco se inclui entre os principais elementos norteadores para
a administracdo publica brasileira. Seu objetivo foi o de introduzir normas de direito
financeiro para a elaboracéo e o controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal. Ja havia, entdo, a preocupacdo com a

uniformidade de regras para todos os entes da Federacéo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a complementou, exigindo
modernizacdo nos sistemas de controle, além de demandar um novo sistema
contabil que garanta sua efetividade, dando mais eficiéncia e transparéncia as acoes
governamentais. Mas é correto afirmar que a Lei 4320, de 17 de marco de 1964,
ainda hoje seja a base de toda a estrutura administrativa, tanto que a LRF néo a

substituiu, nem a revogou.

Tramita no Congresso Nacional projeto de Lei Complementar para substituir a
Lei 4.320 de 1964, com fundamento no artigo 165, paragrafo 9° da Constituicao
Federal (CF) de 1998, que remete para Lei Complementar a tarefa de dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizagdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentéria. Trata ndo apenas
de normas financeiras como também sobre transparéncia e participacado popular na

gestao fiscal.
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O objetivo vai além de adaptar tal legislagdo as normas complementares e
aos dispositivos constitucionais, buscando a modernizacdo da gestdo publica,

conforme justificacdo do PLP 102/2003, cuja autoria é do Deputado Eduardo Paes.

A transparéncia e a qualidade na gestdo da administracdo publica tém sido
uma meta, cuja efetivacdo, por razbes diversas, € bem complexa. A qualificacdo
técnica dos gestores publicos, as acgbes desenvolvidas pelas organizacbes, 0s
fatores politicos e as dimensdes continentais do Brasil, bem como o grau de
desenvolvimento das suas regifes sao exemplos dos problemas enfrentados para a

consecucao desta misséo.

A edicado da Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2000, chamada Lei
Responsabilidade Fiscal (LRF), integra um conjunto de instrumentos disponiveis aos
gestores publicos que buscam implantar boas praticas administrativas em toda a
esfera governamental: Unido, Estados e Municipios. O conceito, contido no primeiro
paragrafo do Art. 1° traduz de forma evidente a intencdo do legislador e a

justificativa para a edicdo da LRF:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cdes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesa com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessédo de
garantia e inscricdo de restos a pagatr.

Esta nova modelagem busca, entre outras medidas, melhorar a eficiéncia da
gestdo publica com responsabilizagdo dos gestores, reduzindo os custos de
financiamento do setor publico e atuando sobre o cunho patrimonialista dos
governantes e as politicas publicas paternalistas adotadas por eles. Como
consequéncia ela gera maior confianga na politica econémica do governo reduzindo

expectativas inflacionéarias e, com elas, a propria inflagao.

A concepcéao desta lei teve como base as experiéncias da Nova Zelandia, dos
Estados Unidos e da Unido Europeia — paises que ndo guardam semelhancas
culturais, sociais ou demograficas com o Brasil, mas que, politica e
economicamente, serviram de modelo para as politicas neoliberais, sendo adotadas

pelo Brasil, durante o Governo Fernando Henrique Cardoso.
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A LRF proporcionou mudancgas estruturais pela sua natureza rigida, obrigando
os representantes dos entes federados a se ajustarem a determinados limites de
gastos sob pena de comprometer suas gestdes. Um ganho valioso neste processo
verifica-se na preocupacdo com 0 que se pode denominar de ‘gerenciamento
responsavel’, proporcionando a utilizagdo de ferramentas de planejamento,
execucao de orgcamento, objetivando controle de gastos e o alcance de metas fiscais

pré-estabelecidos e devidamente acompanhados.

O objetivo central da LRF € o equilibrio fiscal minimo, ou seja, um resultado
positivo entre as receitas e despesas publicas. E fato que, neste quesito, o pais néo
tem muito do que se orgulhar em termos histéricos, cujas experiéncias sao oriundas

em sua maioria das de outros paises.

S&o muito incipientes as acdes no sentido de lidar adequadamente com a
Administracdo Publica neste pais, fazendo o contetdo da LRF, que traz conceitos e
procedimentos tdo elementares de gestdo responsavel (e que apenas por questbes
de principios éticos ja deveriam ser adotados pelos gestores publicos), ganhar tanto

relevo, particularmente neste momento de crise.

A LRF busca abranger os diversos aspectos da gestdo publica, procurando
consolidar procedimentos para o bom gerenciamento da ‘coisa’ publica, levando o
administrador responsavel a vincular-se aos normativos e submetendo-o ao controle,

sempre objetivando a eficiéncia e o alcance das metas das instituicbes publicas.

Trata-se de uma lei de iniciativa do Poder Executivo, amplamente discutida
nas casas legislativas, que incluiu no seu processo audiéncias publicas, promovendo
a participacao popular. Surgiu para atender aos dispositivos diversos constitucionais,
entre eles, o Art. 163, que remete a Lei Complementar a regulamentacdo das
financas publicas brasileiras, o Art. 165, que remete a Lei Complementar, em seu
Inciso Il do 8 92, normas de administracéo financeira patrimonial e de fundos da
Administracdo Publica, o Art. 169, que estabelece limites de gastos com pessoal,

todos da Constituicdo Federal de 1988.

Na versao original da LRF, havia a previsao de dispositivos penais com o fito
de punir os maus administradores, Entretanto, estes dispositivos foram
contemplados em lei separada, 10.028, de 19 de outubro de 2000, a qual altera o

Decreto-lei 2.848, de 7-12-1940 — Cddigo Penal, a Lei 1.079, de 10-4-1950, e o
12



Decreto-lei 201, de 27-2-1967, para instituir, além das infracdes administrativas,
crimes comuns e especiais, relativos a violacdo de regras da LRF. N&o obstante,
ficaram contidas na lei as restricbes para os entes federados que venham a se
encontrar em desacordo com ela, como, por exemplo, 0 ndo recebimento de

transferéncias voluntarias e garantias para operacdes de crédito.

Vislumbra também a lei um sistema de planejamento, execucao orcamentaria,
disciplina e transparéncia fiscal. Os entes publicos deverdo estar preparados para
fazer suas estimativas financeiras para meédio prazo, ou seja, para um periodo
equivalente aos mandatos de seus governantes, manter um rigoroso

acompanhamento de suas despesas e dividas.

Central para o controle dos gastos publicos, a lei estabelece severas
restricbes ao endividamento do governo e aos gastos com pessoal: duas fontes de
despesas governamentais, cujo crescimento descontrolado havia levado a exploséo
dos déficits fiscais durante as décadas de 70 a 90, que foram financiados,
primeiramente, com endividamento interno e externo e, ap0s 0 esgotamento dessa
fonte de financiamento, por meio de emissdo monetaria inflacionaria. Um aspecto
inovador desta lei estd no Art. 48, que indica os instrumentos de transparéncia na
gestdo fiscal: planos, orcamentos e leis diretrizes orcamentérias, prestacdo de
contas e parecer prévio e relatérios da execugcdo orcamentéria e de gestédo fiscal.
Além desses, a lei dispde sobre o incentivo a participacédo da populacéo por meio de
audiéncias publicas, compondo os itens de transparéncia buscados pela lei com os

meios eletronicos como forma de divulgagéo.

Outro aspecto da LRF de grande peso é o que trata da restricdo as despesas
criadas no periodo que antecede ao final de mandato do governante. Esta restricdo
garante ao prOximo gestor que ndo serdo assumidos por ele compromissos com
indisponibilidade financeira para serem honrados. Acrescenta-se um item também
importante na lei: os restos a pagar. Na forma conceituada pela Lei 4.320/64, Art. 36
e o Decreto 93.872/86, Art. 67: “sdo as despesas empenhadas e ndo pagas até 31
de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas”.
Tornou-se relevante o acompanhamento destas despesas para preservar 0
equilibrio entre receitas e despesas, exigindo do administrador publico transparéncia

em sua gestdo. Além do equilibrio, o controle previsto na lei busca coibir o
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comprometimento das dota¢des orcamentérias de forma indiscriminada com fins de
evitar perdas de créditos disponiveis do exercicio, mesmo quando a execucao
notadamente se dard exercicio seguinte. Esta é também uma modalidade de

endividamento ainda que de curto prazo, mas que a LRF busca seu controle.

Nas disposicdes finais e transitorias, no Art. 67, ha previsdo de criacdo de
conselho com objetivo de acompanhar e avaliar a politica e a operacionalizacédo da
gestéao fiscal de forma permanente. Seria também responsavel pela normatizacéo e
do estabelecimento de diretrizes para a politica e a gestao fiscal responsavel. Seria
também encarregado de disseminar praticas que objetivem melhorias na qualidade
dos gastos publicos e o estabelecimento de normas e procedimentos para

uniformizacéo de relatorios, entre outros assuntos.

ApOs nove anos de aprovacao da lei, este conselho n&o foi constituido e a

Secretaria do Tesouro Nacional supre a auséncia deste conselho.

A auséncia do conselho ndo motivou ente da federagéo de deixar de cumprir
o previsto na LRF, mesmo diante de muitas duvidas para aplicacdo de seus
dispositivos. No Distrito Federal, por sua particularidade constitucional, que une
caracteristicas tanto de Estados quanto de Municipios, o cumprimento da lei foi
pautado por interpretacbes conflitantes que desembocaram em questionamentos
juridicos perante o Supremo Tribunal Federal. Como consequéncia, sua adequacao
a lei se deu de forma mais tardia que nos demais entes. Em particular, houve
guestionamento sobre o limite de gastos com pessoal a ser aplicado ao Poder

Legislativo Distrital.

1.2 Cenario econdbmico

A sociedade mundial vivenciou grandes transformacdes culturais e
tecnoldgicas no final do Século XX e, no Brasil, as consequéncias se tornam ainda
mais explicitas pela abertura dos mercados a globalizagdo econdmica. Dessa forma,
a economia, que pode ser entendida como a grande preocupacao dos governantes
brasileiros, sofreu um verdadeiro choque que se traduziu em altos indices
inflacionarios, cenario em que o Brasil vivera mergulhado durante muitos anos. Por
fugir ao escopo deste trabalho, ndo se trata aqui de realizar uma analise da

economia brasileira, mas, passada a fase inflacionaria, serd possivel afirmar que a
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preocupacado agora € crescer.

Para uma parte dos economistas, entre outros aspectos, quatro importantes
vertentes econdmicas devem ser observadas e trabalhadas pelos governos em
busca do crescimento: investimento, politica tributaria, controle dos gastos publicos

e divida puablica.

Os investimentos sao primordiais para a sustentabilidade do crescimento de
qualquer economia, considerando-se tanto o papel dos entes publicos como dos
privados. O Brasil vive em plena crise (2008/2009) um momento de credibilidade
econdmica, aumentando as suas chances de atracdo de novos investimentos
estrangeiros diretos, os chamados Investimentos Estrangeiros Diretos (IEDs). Os
investidores procuram aplicar seus capitais esperando retorno justamente em paises
que podem oferecer maiores lucros, ao lado de maior seguranca o que de certa
maneira ndo conseguiriam neste momento em seus préprios paises. Evidentemente
que a instabilidade gerada por mudancas politicas e fiscais causam grande temor

aos investidores.

S&o0 bem vindos em momentos de crise ndo s6 o capital externo como a
participacdo do capital interno. Este dltimo ainda em nivel muito aquém do
desejavel, 0 que se explica pela aversao ao risco. Também pode-se somar a essa
dificuldade o fato de que ndo ha uma cultura de investidores. Ainda € um assunto
novo para a sociedade. As escolas ainda ndo declinaram para este relevante
assunto, vez que o cidaddo com uma visdo de suas habilidades de investidor
proporcionaria economia para 0 governo, possibilitando a este novo cidadao
investidor sair da condicdo de dependéncia estatal para a posicdo de gerador de
riquezas. Investimento significa crescimento econdmico, geracdo de emprego,
distribuicAo de renda e captacdo de novos investimentos. O Brasil precisa
urgentemente de investimentos em infraestrutura para oferecer melhores condigbes

de reproducado do capital investido, mas também para alavancar mais recursos que

! Nao se pode, todavia, desconsiderar que a divisdo entre os economistas (apenas para deixar aqui
consignado) indica que, para economistas como John Plender (2008) e Luiz Gonzaga Belluzzo
(2008), apenas para citar dois, entendem que em momentos de crise 0 ‘remédio’ que deve ser
utilizado para compensar a reducédo do nivel de investimento privado é justamente a ampliagdo do
gasto publico, numa tipica medida anticiclica keynesiana. Os aspectos tributarios e a divida publica
demandam olhar mais atento para sua analise, sempre considerando 0 que se espera e 0 que se
deseja para o futuro da economia nacional.
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permitam continuar alimentando novo ciclo econémico virtuoso.

No outro cenario, vive-se o advento de uma politica tributaria que ainda
demanda aperfeicoamentos estruturais, que poderiam resultar da reforma no
sistema tributario brasileiro. Reforma esta ainda néo ocorrida e tdo necessaria neste
periodo de pos-inflagdo. Para a garantia de novos investimentos, o pais precisa de
uma politica mais justa de tributacdo para ser respeitada a capacidade econdmica

do cidadao e dos investidores.

Para a manutencdo da maquina estatal, o pais pode se valer de varias fontes
de recursos. A mais conhecida do cidaddo é a arrecadacdo de impostos. Com a
mesma clareza ndo sao visualizadas as outras fonte, como o endividamento externo,

interno e a emissao de moeda.

Numa visdo muito simples, pode-se ressaltar que a divida publica € aquela
contraida para custeio de gastos publicos, implementacédo de politica econémica ou
mesmo para investimento. A arrecadacdo de impostos quando insuficiente para
cobrir os gastos publicos gera os famosos déficits, tdo comuns na economia
brasileira. No foi por acaso que a LRF estabeleceu um controle rigoroso para o
endividamento publico, pois 0 esgotamento destas fontes, fatos ja vivenciados no
Brasil, gera resultados catastréficos. Este foi um dos cenarios econbémicos que
motivou a elaboracao da lei.

Quando existe equilibrio fiscal, consequentemente tem-se o aumento da
capacidade de pagamento da divida que garante a alimentacdo do fluxo de capitais
no pais proporcionado pela credibilidade adquirida junto ao mercado. A grande
preocupacao dos investidores é a capacidade de pagamento de seus devedores. No
que tange a divida publica, uma das formas mais comum para esta avaliacao é a
comparacao do Produto Interno Bruto (PIB), o total da riqueza produzida pelo pais,

com o valor da divida.

hY

Todavia, a avaliacdo do risco da divida ndo estd restrita a analise
PIB/montante da divida. A economia do pais devedor € analisada de forma global,
levando-se em consideracdo o quanto o pais revela em termos de sua capacidade
de saldar seus compromissos, além da avaliacdo da credibilidade que o mesmo
possui. Estas avaliagdes nao levam em consideracdo fatores que poderiam revelar

muito mais da capacidade de solvéncia de um pais. Incluissem as taxas de juros,
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prazos da divida e até mesmo a arrecadacdo de impostos (GOMES, 2009).?

Por fim, controlar os gastos publicos talvez seja hoje o grande desafio dos
governantes, para garantia do atendimento das necessidades basicas da sociedade,
assim como aumentar sua capacidade de investir, criando melhores condicbes para
os investimentos. Pode ser vista uma diferenca fundamental entre o controle dos

gastos e os chamados cortes tdo ao gosto dos economistas neoliberais.

Percebe-se que todos estes fenbmenos estéo interligados. Com isso cumpre
ratificar o objetivo deste trabalho, quando € focado o controle de gastos com
despesas de pessoal no Legislativo do DF, dado o relevante percentual de
participacdo destas despesas nas receitas publicas. Esta preocupacdo inaugurou

uma nova fase da administracdo publica local e também nacional.

No periodo que antecedeu a edicdo da LRF, o Brasil vivia muitas incertezas
no campo econdmico. As taxas de cambio, a partir do inicio de 1995, eram
controladas pelo Banco Central. Em 1998, comecara uma liberagdo gradual do
cambio o que poderia sinalizar, para o futuro, a liberacéo total das taxas cambiais,
que aliada a politica de reducéo do déficit fiscal e a manutencao de elevadas taxas

de juros, poderiam ter grandes chances de sucesso na estabilizacdo econdmica.’

Alguns economistas indicam que a crise asiatica de 1997 nédo teve tanta
relevancia para a economia brasileira, como no caso da crise da Russia (1998), que
surpreendeu o Brasil, visto que o déficit publico ainda estava bastante elevado e o

crescimento da divida era constante.

Ainda sofrendo os efeitos da crise Russa, o Brasil anunciou medidas fiscais,

2 O Risco Brasil é um indice que reflete o comportamento dos titulos da divida externa brasileira.
Corresponde a média ponderada dos prémios pagos por esses titulos em relagédo a papéis de prazo
equivalente do Tesouro dos Estados Unidos, tido como o pais mais solvente do mundo, de risco
praticamente nulo. O indicador mensura o excedente que se paga em relacdo a rentabilidade
garantida pelos bénus do governo norte-americano. Significa dizer que a cada 100 pontos expressos
pelo risco Brasil, os titulos do pais pagam uma sobretaxa de 1% sobre os papéis dos EUA.
Basicamente, o mercado usa o indicador para medir a capacidade de um pais honrar os seus
compromissos financeiros. A interpretacao dos investidores é de que quanto maior a pontuacao do
indicador de risco, mais perigoso fica aplicar no pais.

® Mas hoje, ex-post, sabe-se que a pratica de juros altos, tdo ao gosto dos rentistas, estrangeiros ou
locais, foi extremamente nociva a capacidade de gerar os investimentos demandados pela economia
nacional.
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garantindo controle dos gastos publicos, mediante aplicagdo de metas de superavits
primérios consistente, proporcionado estabilidade da relacdo PIB/divida,

entendendo-se até meados de 2000.

E neste cenério que o projeto de lei complementar que deu origem a LRF
tramitava, ou seja, com a necessidade mudanca urgente no regime fiscal. Tao
urgente que a tramitagdo se deu em curto espaco de tempo, se considerada a

natureza, a complexidade da matéria e os efeitos que ela causaria no pais.

Neste contexto econdmico, ainda vale ressaltar o modelo de metas de
inflacdo utilizado pela Nova Zelandia desde 1990 e adotado por muitos paises
industrializados, estendendo-se pelos paises latino-americanos, inclusive o Brasil.
Na mesma direcdo seguiu a legislacdo, adotando na fase de planejamento, na
elaboracdo da LDO, o Anexo de Metas Fiscais, exigindo que conste as metas anuais

para receitas e despesas, resultado nominal e primario e montante divida.
A respeito da experiéncia daquele pais cabe destacar que:

A Nova Zelandia foi o primeiro pais a adotar formalmente metas de
inflagdo como seu regime de politica monetéria, isso se deu através
da instituicdo do Reserve Bank of New Zealand Act 1989, em marc¢o
de 1990. (...) O Regime surge apds um longo processo de reformas
pelas quais passaram o sistema financeiro, a propria estrutura onde
operava a politica monetéria, e, mais especificamente, o Reserve
Bank of New Zealand (o banco central daquele pais) (SILVA, 2009).

Silva (2009) destaca que “desde que foi introduzido pela primeira vez na Nova
Zelandia, em marco de 1990, o regime de metas de inflagdo tem sido objeto de
crescente interesse na literatura econdmica.” E foi seguindo a Nova Zelandia que
inUmeros paises adotaram o regime de metas de inflagdo no ambito de suas
respectivas politicas monetarias, cabendo destacar o Canadé, Reino Unido, Suécia,

Finlandia, Espanha, Chile e o Brasil.

1.3 LRF e Receita corrente liquida

A LRF trata da receita publica no seu capitulo Ill, tendo como requisito para a
responsabilidade fiscal a previsdo e efetiva arrecadacdo de tributos, incluindo
restricbes para o seu descumprimento. Alguém poderia considerar um tanto curioso
a necessidade de explicitacdo de tais aspectos na lei, pois em principio esta seria
uma premissa para um ente estatal, mas ha aspectos culturais no trato da coisa
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publica que ficam a exigir tais determinagdes.

Um fator preponderante na LRF estd na apuracdo da RCL, por ser sobre o
seu montante a aplicacao dos limites legais. Assim, sua composicao esta disposta ja

no primeiro capitulo desta lei, nas disposi¢cdes preliminares, em seu Art. 2°:

IV - receita corrente liquida: somatorio das receitas tributarias, de
contribuicbes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes,
deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacdo constitucional ou legal, e as contribuicbes
mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no
art. 239 da Constituicao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinagéo constitucional,

c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos
servidores para o0 custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao
financeira citada no § 90 do art. 201 da Constitui¢ao.

§ 1° Serdo computados no célculo da receita corrente liquida os
valores pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar 87,
de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

§ 2° Nao serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito
Federal e dos Estados do Amapa e de Roraima 0s recursos
recebidos da Unido para atendimento das despesas de que trata o
inciso V do § 1o do art. 19.

§ 3° A receita corrente liquida sera apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas
as duplicidades. (grifo da autora)

O paragrafo segundo do artigo 2°. especifica as despesas de pessoal
custeadas com recursos da Unido, como previsto na CF/88. A preocupacgédo do
legislador especificando na lei a composicdo da RCL foi evitar distorcbes na
apuracdo da participacdo dos gastos de pessoal frente as receitas, identificando as
receitas disponiveis para a manutencdo da maquina estatal, seja com despesas
correntes, pagamento de dividas, entre outros gastos.

E exigéncia da Constituicdo Federal a publicacido de relatério resumido da
execucdo orcamentaria: “o Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o
encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execugéo orcamentaria”. Nele
serdo inseridas as receitas previstas, realizadas no bimestre e até este a previsao a
realizar. O acompanhamento da receita evidencia a apuracao, evolucao e a previsao

até o final do exercicio da arrecadagéao, assim como o resultado nominal e primario
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contido no anexo de metas fiscais. Havendo frustragdo da receita prevista
inicialmente, implica em limitagdo de empenho para 0 ndo comprometimento das

metas fiscais estabelecidas. *
1.4 LRF e despesa com gastos de pessoal

A LRF trouxe dispositivos que permeiam todo processo de elaboragéo,
execucado e controle do orcamento publico. De alguma forma todos os aspectos
tratados na lei se relacionam, sejam em relacdo a gastos publicos, endividamento,
controle das despesas de pessoal, restos a pagar, antecipacado de receitas entre
outros. Neste sentido, os gastos publicos possuem uma relagdo direta com o
endividamento estatal. O gasto, quando superior a arrecadagdo, gera déficits,
levando quase que automaticamente para o endividamento.

Um caminho a ser seguido é o do controle dos gastos. Junto com o controle
da divida ptblica comp&e a esséncia desta lei. E com esta visdo que evidencia-se a
importancia de se controlar as despesas de pessoal, 0 componente mais oneroso
para o Estado. Além de ter um percentual elevado de comprometimento do
orcamento publico € de natureza obrigatéria, somando-se a isso a prerrogativa da
irredutibilidade salarial e estabilidade funcional.

A definicdo da despesa com pessoal € contemplada na LRF, no seu art. 18:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com os
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes

recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

O controle da despesa com pessoal dentro do contexto da LRF tem tamanha
relevancia, que esta disposto de forma evidente na Subsecéo Il, nos arts. 21, 22 e

23. Primeiramente prevé a nulidade dos atos que provoguem aumento de despesas

4 Constituicdo Federal, art. 165, § 3°; Lei Complementar n. 101, de 4-5-2000, art. 52, 11, a.

° Complementarmente o Art. 14 traz em seus §§ 1° e 2° “§ 1° Os valores dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos
serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal.” E mais: “§ 2° A despesa total com pessoal
sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos onze imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia.” A respeito ver a legislacdo pertinente no Anexo
deste trabalho.
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com pessoal sem a observancia da Lei (art. 21). No art. 22, é indicado o periodo em
que se dara a apuracao dos limites estabelecido na LRF, especificamente nos art.
19 e 20. Esta verificacdo sera feita ao final de cada quadrimestre e demonstrado no
relatério de gestéo fiscal. E instituido também um percentual que a lei estabeleceu
em 95% do limite previsto para gastos com pessoal, comumente chamado de limite
prudencial e as vedagOes previstas em caso de ndo cumprimento. Contempla ainda
no art. 23 a forma como se dara a eliminacdo de eventual extrapolacdo do limite
previsto na lei. Nestes casos, 0s entes poderdo adotar - dentre outras medidas - as
previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituicdo Federal. Na esséncia, o
legislador chama o administrador para 0 comprometimento quando seus atos
contribuem ao aumento de despesa de pessoal.

Para fins da LRF, as exigéncias para criagdo ou expansdo de despesas de
pessoal sdo as mesmas observadas em qualquer despesa, sob pena de nulidade
dos atos administrativos que causaram o aumento ou a expansédo. Da mesma forma
sao nulos os atos que resultem em aumento de despesas de pessoal expedidos nos
180 dias anteriores ao final de mandato para impedir que o orcamento subsequente
seja comprometido, ou que supere os limites estabelecidos na lei, deixando o 6nus
de medidas de ajuste para o sucessor.

Dos trés artigos os quais compdem a Subsecdo que trata do controle da
despesa total com pessoal, percebe-se que o contido no art. 21 remete ainda ao
conceito de gestdo responsavel, principalmente o paragrafo Unico. Tao importante

que a Lei de 10.028, de 19/10/2000, acrescentou no cédigo penal da seguinte forma:
Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento de
despesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores ao final do
mandato ou legislatura.
Pena — recluséo de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

A Constituicdo Federal brasileira trouxe em seu bojo a preocupacédo com a
limitagdo dos gastos com a despesa de pessoal, assim prevista no artigo 169 da CF
de 1988: “Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar (EC 19/98).”

A regulamentacéo veio com a Lei Complementar 82, de 27 de mar¢o de 1995,
a chamada Lei Rita Camata, que estabeleceu o limite de 60% da respectiva Receita

Corrente Liquida (RCL) dos entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e
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Municipios.

Esta lei foi revogada com a edigéo da Lei Complementar 96, de 31 de maio de
1999, que - além de estabelecer novos limites para a despesa com pessoal - trouxe
regras e conceitos, como a composicao do valor da RCL, sobre a qual deveriam ser
aplicados os limites, as regras para 0s entes que nao estivessem adequados aos
limites e as puni¢cbes previstas em caso de descumprimento. Os novos limites
passaram a ser de 50% da RCL para a Unido; 60% para Estados e Distrito Federal;
e 60% para os Municipios.

Tratando dos limites para gastos de despesas com pessoal, a LRF revogou a
Lei Complementar 96/99, manteve os limites globais para os entes e impds regras
mais rigidas, distribuindo também estes limites entre os oOrgdos dos entes da
federacdo. Este € um dos pontos da LRF que ganhou grande destaque e foi alvo de
muitas criticas, embora o objetivo maior da lei seja abranger toda a matéria de
finangas publicas.

Qualguer aumento de despesa devera ser acompanhado do calculo estimado
do impacto orcamentario na instituicdo no exercicio onde entrar em vigor e nos dois
exercicios seguintes e se tais despesas estdo adequadas ao Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) (art. 16).
Sendo despesa obrigatéria de carater continuado, devera ser acompanhada das
medidas compensatérias, ou seja, aumento permanente de receita e ou reducao
permanente de despesa.

No que concerne a definicdo dos limites contidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), sabe-se que esta foi baseada no historico de gastos apurados em
periodo anterior a edicdo da lei e calculada em relacédo a Receita Corrente Liquida
(RCL).

1.5 Célculo da receita corrente liquida e da despes  a total de pessoal

E bastante discutida a metodologia a ser utilizada no calculo da receita. A
LRF avancou bastante neste sentido com objetivo de buscar equilibrio nas contas do
sistema or¢camentario. Desta forma o § 3°, do art. 2°, estabelece que a receita
corrente liquida serd apurada, somando-se as arrecadas no més em referéncia, ou
seja, aquele més em que se pretende obter o valor da RCL e nos onze anteriores,

excluidas as duplicidades. A titulo de exemplo, para apurar a RCL de abril de 2009,
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basta somar a RCL do préprio més com as RCL de maio de 2008 a marco de 2009.
No mesmo sentido, para a apuragao do valor das despesas de pessoal para
verificacdo dos limites, o Art. 18 define as despesas de pessoal que integram o
calculo dessas despesas. Do mesmo modo que a receita, a apuracado da despesa
para verificacdo dos limites previstos na LRF serd o resultado obtido com a soma
das despesas do més da verificagdo com as dos onze meses imediatamente

anteriores, com a adocao do regime de competéncia.
1.6 Verificacdo dos limites

A legislacdo (LRF) prevé a verificagdo do cumprimento dos limites nas
despesas com pessoal e sera feita a cada quadrimestre, ndo estabelecendo o més

de inicio deste quadrimestre.

Ha um calculo a ser feito: para obtencéo dos limites com gastos de despesas
de pessoal, a LRF determinou que estes seriam verificados com o célculo da relacdo
entre as despesas com gastos pessoal e a receita corrente liquida.

Outra determinacdo: constardo do Relatorio de Gestdo Fiscal dos orgaos e
poderes definidos na lei, dentre outros aspectos, a demonstracdo dos limites
verificados com as despesas de pessoal. Esta verificacdo se dard a cada fim de
guadrimestre, confrontando-se a despesa total de pessoal com a receita corrente

liquida.

Como se pode atestar a partir de uma simples verificacdo dos ditames legais,
o acompanhamento dos gastos em cada quadrimestre, na pratica, implica no
estabelecimento de uma tarefa mensal, para que os limites legais ndo sejam

extrapolados.
1.7 Limites de despesa de pessoal aplicados ao Dist  rito Federal

No texto da LRF, no artigo 1°, § 39 inciso I, nas referéncias para fins da
aplicacao da lei, o Distrito Federal é considerado como um Estado, uma unidade da
federacdo normal. Essa abordagem especifica conforme a analise proposta como
escopo deste trabalho, que sé&o os gastos com despesas de pessoal no ambito do
Poder Legislativo do Distrito Federal.

De acordo com a lei, o percentual de 3% serdao distribuidos entre os dois

orgaos, Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF) e Tribunal de Contas do
23



Distrito Federal (TCDF), com base na mesma propor¢cdo da meédia das despesas
com pessoal, em percentual da RCL, verificadas nos trés exercicios financeiros

imediatamente anteriores a publicacdo da LRF.

Na analise dos dados, verifica-se que os limites apresentados pelos dois
orgdos que compdem o Poder Legislativo do DF ultrapassaram os 3%, sendo para a
CLDF 2,79% e TCDF, 2,77%, totalizando 5,55%, j& no primeiro quadrimestre de
2000, ano em que a LRF entrou em vigéncia. Tem aqui algumas ponderacdes a
serem citadas, pois a RCL dos anos anteriores a vigéncia da LRF né&o tinha a
mesma composi¢do. Isso causaria distorgcbes, comprometendo 0s percentuais a

serem repartidos entre a CLDF e o TCDF.

A considerar estes numeros, o Distrito Federal ja se encontrava na condi¢c&o
de ndo enquadramento a lei e em consequéncia aplicar-se-iam as regras contidas
nas disposi¢cdes finais transitorias, art. 70, que estabelecem o enquadramento do
limite em até dois exercicios subsequentes, eliminando o excesso na razdo de 50%

a.a, adotando-se entre outras as medidas dos artigos 22 e 23.

A Lei 2573/2000, Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) de 2000, para o
exercicio financeiro de 2001, a primeira LDO do Distrito Federal apds da edicdo da
LRF, trouxe a diretriz para adequacdo do DF a lei. O Art. 36 da énfase a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuracdo, observando os limites

estabelecidos nos arts. 19 e 70 da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000.

Pelo texto legal acima, percebe-se a disposi¢céo do Distrito Federal no sentido
de se enquadrar as determinagBes impostas pela LRF. Entretanto, ndo houve
reducdo do percentual na forma pretendida na lei, mesmo verificando-se um

movimento decrescente deste percentual.

A LDO de 2001, referente ao exercicio financeiro de 2002, sofreu
modificacdes pela Camara Legislativa e no texto aprovado o limite para gasto com
despesa de pessoal foi aumentando em 3%, passando os limites globais para o
Distrito Federal de 52% para 55% da RCL, e do Poder Legislativo de 3% para 6%.

E possivel atestar que o obstaculo do ndo enquadramento aos limites da LRF

foi superado pelo Poder Legislativo, conforme constatacdo da analise dos dados.

Nesta logica de interpretacdo, 0os percentuais a serem repartidos entre os dois
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orgaos deixaram de ser relevante. Pelos primeiros nimeros apurados, as duas
entidades ndo extrapolariam seus limites, mesmo que a cada um coubesse um

percentual calculado pela média simples de 50%.

Inicialmente, o projeto da LDO de 2001 foi vetado parcialmente pelo Senhor
Governador, no que tange aos artigos 13 e 38, 88 1° e 2° do 41, e inciso Il do 61.
Sendo rejeitado o veto para o artigo 38 e 88 1° e 2° do 41, exatamente 0s que tratam

dos limites.

Desde entdo e até a edicdo da LDO de 3653/2005, das diretrizes
orcamentérias do exercicio financeiro de 2006, todos os projetos das LDOs
passaram a especificar os limites, conforme a LRF.

Utilizando a mesma sistematica dos exercicios anteriores, a Camara
Legislativa promoveu mudancas vetadas pelo Poder Executivo e posteriormente
rejeitados pela Camara, prevalecendo a regra que atribuia o limite de 6% como teto
para os gastos de pessoal por parte do Poder Legislativo.

~

O projeto de lei, que deu origem a LDO 3.904/2006, para 0 exercicio
financeiro de 2007, fixou os limites para o Poder Legislativo seguindo os parametros
dos exercicios anteriores, ou seja, de 6%, levando erroneamente a conclusao de

gue houvera uma pacificagdo quanto ao assunto.

De fato, o assunto so6 foi totalmente pacificado a partir do julgamento da ADI
3.756/2006. Devendo os limites aplicados ao Poder Legislativo serem o0s constantes
da LRF, ou seja, 3% da RCL. Neste caso, volta-se a situacao verificada na edicao da
lei e, por conseguinte, com a obrigacdo do enquadramento, sob pena de aplicacao
das restricbes na LRF, em que o grande penalizado seria o Poder Executivo, pois
sobre ele recaem as referidas restricdes, visto que o Poder Legislativo ndo recebe

transferéncias voluntarias e nem realiza operacdes de crédito.

No Quadro 1, é possivel verificar o teor dos artigos das Leis de Diretrizes
Orcamentarias, no ambito do Distrito Federal, que tratam em especifico dos limites
para gastos com pessoal. Mais que isso, importa verificar as informacdes acima

relatadas.
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Quadro 1-Demonstrativo das leis de diretrizes orgam

entarias do DF (1999-2008)

LEI

EXERCICIO

DISPOSICOES RELATIVAS A
DESPESAS COM PESSOAL E
ENCARGOS SOCIAIS

LIMITE
PODER
LEGISLATIVO

2.428/1999

2000

LC 96/1999

Art. 1°. As Despesas Totais com Pessoal
ndo podem exceder a:

Il - no caso dos Estados e do Distrito
Federal: sessenta por cento da Receita
Corrente Liquida Estadual;

Paragrafo unico. Para fins do disposto
neste artigo serdo consideradas as
despesas e as receitas de todos os 6rgdos
e entidades da administracao direta e
indireta, mantidas no todo ou em parte pelo
Poder Publico.

LIMITE
GLOBAL DE
60%

2.573/2000

2001

Art. 36. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracédo, observara os
limites estabelecidos nos arts. 19 e 70 da
Lei Complementar 101, de 4 de maio de
2000.

LC 101/2000 - LRF

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

Il - Estados: 60%;

Art. 70. O Poder ou 6rgao, referido no art.
20, cuja despesa total com pessoal no
exercicio anterior ao da publicagcao desta
Lei Complementar estiver acima dos limites
estabelecidos nos arts. 19 e 20, devera
enquadrar-se no respectivo limite até dois
exercicios, eliminando o excesso,
gradualmente, a razdo de, pelo menos,
50% a.a., mediante a adoc¢ao, entre outras,
das medidas previstas nos arts. 22 e 23.

3%

2.766/2001

2002

Art. 38. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracdo ndo podera
exceder 55% da receita corrente liquida,
obedecido os seguintes critérios: Artigo
mantido pela CLDF ap6s Veto parcial do
Governador do DF — Publicado no DODF
de 07.11.2001.

| — 6% para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Distrito Federal;

§ 1° No Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Distrito Federal, o

6%
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limite sera repartido entre seus 6rgéos de
forma proporcional a média das despesas
com pessoal, em percentual da receita
corrente liquida, verificadas nos exercicios
financeiros de 1997, 1998 e 1999.

3.042/2002

2003

Art. 40. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracdo, ndo podera
exceder 55% da receita corrente liquida,
obedecidos os seguintes critérios: (Artigo,
incisos e paragrafos vetados pelo
Governador, mas mantidos pela Camara
Legislativa. Promulgacdo publicada no
Diario Oficial do Distrito Federal. de
31/12/2002).

| — 6% para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Distrito Federal;

Il — 49% para o Poder Executivo.

§ 1° No Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Distrito Federal, o
limite sera repartido entre seus 6rgaos de
forma proporcional a média das despesas
com pessoal, em percentual da receita
corrente liquida, verificada nos exercicios
financeiros de 1999, 2000 e 2001.

§ 2° Excluem-se dos limites estabelecidos
neste artigo as despesas relacionadas no §
1° do art. 19, da Lei Complementar 101, de
4 de maio de 2000.

§ 3° A Camara Legislativa do Distrito
Federal fica autorizada a consignar, em seu
orcamento, as dotacdes necessarias a
implantacdo de Plano de Carreira, Cargos e
Salarios de seus servidores.

6%

3.179/2003

2004

Art. 44. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuragdo, ndo podera
exceder 55% da receita corrente liquida,
obedecidos os seguintes critérios:

| — 6% para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Distrito Federal;

(VIDE - Republicacdo em 12.11.2003)
Il — 49% para o Poder Executivo.

§ 1° No Poder Legislativo, incluindo o
Tribunal de Contas do Distrito Federal, o
limite sera repartido entre seus 6rgaos de
forma proporcional a média das despesas
com pessoal, em percentual da receita
corrente liquida, verificada em
conformidade com o art. 20, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000.

6%

3.441/2004

2005

Art. 40 A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuragao, ndo podera
exceder a 55% da receita corrente liquida,
obedecidos os seguintes critérios:

6%
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| — seis por cento para o Poder Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas do Distrito
Federal;

Il — quarenta e nove por cento para o Poder
Executivo.

§ 1° No Poder Legislativo, incluindo o
Tribunal de Contas do Distrito Federal, o
limite sera repartido entre seus 6rgaos de
forma proporcional a média das despesas
com pessoal, em percentual da receita
corrente liquida, verificada em
conformidade com o art. 20, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000.

3653/2005

2006

Art. 44. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracédo, ndao podera
exceder a 55% da receita corrente liquida,
obedecidos os seguintes critérios:

| — seis por cento para o Poder Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas do Distrito
Federal,

Il — quarenta e nove por cento para o Poder
Execultivo.

6%

3.904/2006

2007

Art. 43. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuragdo, ndo podera
exceder a 55% da receita corrente liquida,
obedecidos os seguintes critérios:

| — seis por cento para o Poder Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas do Distrito
Federal; Il — quarenta e nove por cento para
o Poder Executivo.

6%

4.008/2007

2008

Art. 45. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracédo, nao podera
exceder aos percentuais determinados pela
Lei Complementar Federal 101, de 4 de
maio de 2000.

3%

4.179/2008

2009

Art. 42. A despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuragao, ndo podera
exceder aos percentuais determinados pela
Lei Complementar Federal 101, de 4 de
maio de 2000.

3%
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2 INTERPRETACAO DA LRF NO DISTRITO FEDERAL

2.1 Particularidades do Distrito Federal

No capitulo anterior, um dos itens analisados refere-se aos limites impostos
pela LRF ao Distrito Federal. Ja se afirmou que tais limites foram definidos na lei a
partir de levantamento historico dos gastos de pessoal nos entes federados. Restou
ainda evidenciado que apenas o Poder Legislativo ultrapassou o percentual
estabelecido.

O Distrito Federal goza do privilégio de abrigar em seu territoério a Capital do
pais. Antes da CF/88 e, em virtude deste privilégio, ao Distrito Federal era
dispensado tratamento diferenciado dos demais entes da federacdo. A
representacdo era exercida pelo Senado Federal a quem cabia a discusséo e
votacdo de matéria tributéria e orcamentéria, servicos publicos e de pessoal. A
CF/88 trouxe para o DF a autonomia politica e com ela ocorreram muitas mudancas
de ordem administrativa. Ao ser considerado um ente da federacdo e
constitucionalmente vedada a sua divisdo em municipios, passou a ser regido por
Lei Orgéanica, com competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios.
A eleicdo dos deputados distritais coincidird com as dos deputados estaduais, assim
como as regras para determinacdo do quantitativo dos parlamentares do Distrito
Federal seguirdo as mesmas regras dos parlamentares estaduais.

Ha uma evidente curiosidade quanto a definicdo politico administrativa do
Distrito Federal. Sua casa legislativa é denominada Camara Legislativa e nao
Assembleia Legislativa e muito menos Camara Municipal. Rege-se por uma Lei
Organica e ndo por uma Constituicdo Estadual. Seus parlamentares sdo designados
deputados distritais e ndo estaduais e muito menos vereadores. Os aspectos
citados, a despeito de serem aqui classificadas como curiosidades, fazem parte da

consolidacéo de sua autonomia.
2.2 Motivacdo da acéao direta de inconstitucionalida  de

Em 2006, a Camara Legislativa, representada pelos membros da Mesa
Diretora, propds uma Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), que levou o 3.756,
com pedido de suspenséo liminar da eficacia de norma. Tendo como objeto o artigo

19, 83°, inciso Il, combinado com o artigo 20, incisos Il e lll, da Lei Complementar
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Federal 101, de 04 de maio de 2000.

A alegagéo para a proposi¢ao residiu na submissao do Distrito Federal aos
limites de despesas dos Estados, por for¢ca do artigo 1°, 83°, inciso Il, da LRF, para
fins da aplicacédo dos limites estabelecidos no artigo 20 da referida lei.

A intencdo dos parlamentares distritais ndo era questionar a imposi¢cdo de um
limite para as despesas com gastos de pessoal oriunda de uma lei complementar
federal, mas buscar o enquadramento devido do Distrito Federal, em relacdo aos

limites previstos:

Art. 1o Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo
Il do Titulo VI da Constituicédo.

(...)

8§ 30 Nas referéncias:

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

(...)

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os
seguintes percentuais: (...)

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciério;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para 0 Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

Il - na esfera municipal:

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

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

A proposicao (ADI) alegou ainda a contradicdo contida na propria LRF em
relacdo aos limites globais que estabelecem 60% para Estados e Municipios e 0s
limites especificos que limitam no caso do DF, considerado pela LRF como Estado,
ao somatorio de 52%. Justifica-se na ADI que - caso o DF tivesse gastos com o
Judiciario e Ministério Publico - este limite se estenderia automaticamente aos 60%.
Seria neste caso 0 Unico ente da federacéo a ter um teto a maior na limitacdo das
despesas com pessoal. Nao € o caso, naturalmente.

Com base nos argumentos aqui expostos, a Mesa Diretora da Camara

Legislativa, formulou o seguinte pedido:

IV. PEDIDO

Em face do exposto, a Camara Legislativa do Distrito Federal vem requerer;
seja concedida liminar para, até o julgamento final da presente acéo, a
suspensao da eficacia da interpretacao que extrai do artigo 1°, § 3°, inciso Il,
e do artigo 20, inciso Il, da Lei Complementar Federal 101/2000 o
entendimento de que o Distrito Federal deve observar a formula de
reparticdo do limite global de despesas com pessoal prevista para 0s
Estados;
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seja intimado o Congresso Nacional, na pessoa do seu Presidente, para
prestar informacfes acerca do ato de sua autoria, ora impugnado, no prazo
legal, na forma do artigo 6° da Lei 9.868/99;

Em seguida, sejam intimados o Advogado-Geral da Unido e o Procurador
Geral da Republica, nos termos do artigo 8° da Lei 9.868/99;

Ao final, seja declarada a Inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto
do artigo 1°, § 39, inciso Il, e do artigo 20, inciso Il, da Lei Complementar
Federal 101/2000, para que, com efeitos ex tunc e erga omnes, prevaleca a
interpretacdo de que:

a referéncia da LRF aos Estados somente alcanca o Distrito Federal quando
isso se revelar cabivel;

a féormula de reparticdo, entre os 6rgdo dos Estados, do limite global de
despesas com pessoal, ndo é aplicavel ao Distrito Federal; e

deve o Distrito Federal observar a férmula do limite global prevista para os
Municipios, uma vez que com eles guarda identidade quanto a organizacao
politico-administrativa. (grifamos)

De uma forma geral, os parlamentos sé@o alvos de critica, seja aqui no Brasil
Oou em outros paises. A avaliacao da classe politica brasileira pela sociedade sempre

foi negativa e de forma generalizada. Ela representa a escolha refletida no perfil
desta sociedade.

No Distrito Federal, ndo havia representacdo politica em periodo anterior a
Constituicdo de 1988. Em que pese a responsabilidade de abrigar a Capital Federal,

nao pode uma sociedade abrir m&o de seus direitos politicos e sua cidadania.

A Constituicdo de 1988 trouxe a igualdade politica para o DF e com ela as
competéncias tipicas de qualquer ente da federacdo, sejam Estados ou Municipios,
sem deixar de exercer suas funcdes enquanto Capital da Republica. Neste sentido,
0 texto constitucional ndo deixa duvida de que se trata de um ente federal com

caracteristica diversa dos demais.

Junto com o Estado de Tocantins, o Distrito Federal possui os parlamentos
mais jovens do pais. Carente de experiéncias, a Camara Legislativa sofre
constantes criticas por sua atuacdo e a mais frequente reside no custo de
manutencdo desta instituicAo. Mas sdo criticas que fazem parte do processo

democratico de direito.

Ainda que o legislador tivesse a intencédo de dar um tratamento exclusivo ao
Distrito Federal para fins da LRF, suas intencdes seriam frustradas pelas
especificidades e particularidades reservadas a este ente federado.

A interpretacdo diversa da LRF no Distrito Federal faz constatar que apenas
no ambito do Poder Legislativo havia o entendimento de que o Distrito Federal
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guarda com os Municipios identidade quanto & organizacéo politico administrativa.
Este entendimento esta refletido nas argumentagdes da CLDF na propositura da ADI
e também constatado nas Leis de Diretrizes Orcamentarias de 2001 até a de 2006,
em que os limites foram aumentados pela Camara Legislativa e vetados pelo Poder
Executivo, com rejeicdo do veto pela Camara, prevalecendo o entendimento daquela
casa de leis.

N&o se pode afastar o contexto politico quando da propositura da ADI que se
deu em 2006, ano de elei¢des. E certo que os recursos forcosamente economizados
com as despesas de pessoal no Poder Legislativo seriam revertidos para gastos

com outras despesas, inclusive de investimentos.

Do exposto na proposicao da ADI é claramente evidenciada a intencdo da
Camara Legislativa, confirmando assim na pratica os mecanismos adotados desde a
edicdo da lei, apesar dos conflitos de identidade institucional, contribuindo para
aumentar o descrédito da populacdo em relacdo as suas funcdes legislativas. No
julgamento da ADI pelo STF, varios os argumentos declarados, que refletem estes
conflitos:

(...)

a) desfruta de competéncias que sao préprias de Estados e Municipios,
cumulativamente (art. 32, § 1° CF);

b) algumas instituicbes elementares sao organizadas e mantidas pela Unido
(art. 21, XIll e XIV, CF);

c) os servicos publicos sao financiados, em parte, pela mesma pessoa
federada central.

(...

4. A LC 101/00 conferiu ao Distrito Federal um tratamento rimado com sua
peculiar e favorecida situagdo tributario-financeira, porquanto desfruta de
fontes cumulativas de receitas tributarias, na medida em que adiciona as
suas arrecadacdes proprias dos Estados aquelas que timbram o peffil
constitucional dos Municipios.

5. Razoavel é o critério de que se valeram os dispositivos legais agora
guestionados. Se irrazoabilidade houvesse, ela estaria em igualar o Distrito
Federal aos Municipios, visto que o primeiro €, superlativamente,
aquinhoado com receitas tributarias. Ademais goza do favor constitucional
de ndo custear seus 6rgaos: Judiciario e Ministério Publico, tanto quanto a
sua Defensoria Publica, Policia Civil e Militar e ainda seu Corpo de
Bombeiros Militar.

Por toda exposicdo nao poderia outra a deciséo final do Supremo Tribunal
Federal — STF sendo a pela improcedéncia da acdo, determinando o
enquadramento do Poder Legislativo do Distrito Federal a Lei de Responsabilidade

Fiscal, ratificando o disposto na lei, entendendo como Estado o Distrito Federal.
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2.3 Como surgiu o enquadramento

Segundo o0 que consta da decisdo da ADI 3756/2006, poderiam em teoria 0s
seus efeitos retroagir a edicéo da lei para o cumprimento dos limites. Entretanto, de
fato ndo ha como fazer o Poder Legislativo cumprir esta exigéncia, uma vez que as
despesas com pessoal ja foram efetivamente realizadas com base nas leis de
diretrizes orcamentarias ja mencionadas e na Decisdo do TCDF de 9.475/2000.
Define ainda o STF que o fiel cumprimento da deciséo se dara na forma do artigo 23
da LRF, a partir da data de publicacdo da ata de julgamento de mérito da ADI
3756/2006 e com estrita observancia dos demais dispositivos contidos na LRF. A
decisdo do STF é de 21 de junho de 2007 e sua publicacdo em 19 de outubro de
2007. A partir desta deciséo e considerando o disposto do artigo 23 da LRF, o Poder
Legislativo do Distrito Federal teria o prazo dos dois quadrimestres seguintes para
eliminar o percentual excedente, sendo pelo menos um terco no primeiro

guadrimestre de 2008.

No relatério que subsidiou esta decisdo, muitas duvidas foram suscitadas
guanto ao inicio da vigéncia da decisdo do STF. Na analise do relatorio de gestéo
fiscal da CLDF do 2° quadrimestre de 2007, contida na decisdo 6281/2007 — TCDF,
prevaleceu o entendimento de que o ajuste previsto para enquadramento dos limites
para o Poder Legislativo se daria em pelo menos um terco no 3° quadrimestre de
2007 e totalmente no 1° quadrimestre de 2008. Restou evidenciado este
entendimento, levando-se em conta a hip6tese de que, se estivesse o Poder
Legislativo cumprindo a LRF desde sua edicdo, a extrapolagao dos limites se daria
no segundo quadrimestre de 2007, data do julgamento da ADI e publicacdo no

Diario Oficial da Uniao, e seria verificado apos o término deste quadrimestre:

lll - determinar a Camara Legislativa do Distrito Federal que: a) adote as
medidas do art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de forma a adequar,
nos dois quadrimestres referidos na alinea “b” do item Il precedente, o seu
percentual de gastos com pessoal ao limite de 1,5% da Receita Corrente
Liquida; b) publique, nos préximos Relatérios de Gestédo Fiscal, enquanto
perdurar o0 ajuste, demonstrativo da trajetéria de reducdo do limite,
utilizando o modelo do item 22 da instrucdo; c) inclua em seus proximos
Relatérios de Gestao Fiscal os valores brutos, preenchendo todas as
rubricas de dedug¢Bes pertinentes, conforme modelo constante do item 20
da instrucéo; IV - alertar a Camara Legislativa do Distrito Federal sobre: a) a
obrigatoriedade de que pelo menos um terco do excesso deve ser
alcancado ja no 3° quadrimestre de 2007; b) as vedacgbes previstas no
paragrafo Unico do art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal, enquanto o
percentual de gastos com pessoal apurado for superior a 95% do limite
estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Consta do extrato da Ata de julgamento da acdo a participagéo do Tribunal de
Contas como interessado. Cumpria até entdo o seu papel de fiscalizador conforme
previsdo legal, sem que houvesse manifestacdo de sua parte nos relatérios até
entdo apresentados pelo Poder Legislativo do DF, até porque estavam em acordo
com as Leis de Diretrizes Orgcamentarias (LDOs). Nao se pode perder de vista que -
para fins da LRF - as despesas de pessoal do TCDF integram o limite do Poder

Legislativo.

Todos os olhares sobre a matéria relativa ao ajustamento na aplicacdo dos
limites do Poder Legislativo recairam sobre o terceiro quadrimestre de 2007. A
evidéncia esté no fato de que - até a presente data - a aprovacao final do relatério de
gestdo fiscal do quadrimestre em questdo relativo aos dois 6rgdos ainda néo

aconteceu.

Em parte, deve-se a divergéncia da reparticdo dos limites entre a CLDF e
TCDF, novamente a baila em raz&o da decisédo do STF. Em 2001, o TCDF proferiu o
entendimento de que cabia 3% da RCL para cada 6rgao do Poder Legislativo,
levando-se em consideracao o limite de 6%, definido na LDO daquele exercicio.
Apds a decisdao, o TCDF manteve o entendimento da paridade igualitaria, ou seja, de
1,5% para cada 6rgao, ja que o limite global para o poder foi reduzido de 6% para
3%.

Muitas foram as discussdes acerca deste assunto, entre elas o Ato da Mesa
Diretora 111 de 2007 da Céamara Legislativa que, ciente da decisdo do STF,
normatizou os procedimentos para elaboracdo do relatério de gestdo fiscal no
ambito daquela casa de leis. Além de outros assuntos, estava contido neste Ato que
a CLDF nao ultrapassaria, no 1° guadrimestre de 2008, 1,76% para gastos com
pessoal. Este ato foi questionado pelo TCDF, entendendo que néo guardava

conformidade com a LRF.

N&o houve ainda pacificacdo desta matéria, uma vez que os Relatorios de
Gestao Fiscal (RGFs) e 0 3° de 2007 em diante ndo foram aprovados e também pela
decisédo recente publicada no DODF de 30/06/2009, de 4056/2009, onde o TCDF
fixou o entendimento de que cabe a CLDF 1,70% e ao TCDF 1,30%:

O Tribunal, pelo voto de desempate do Senhor Presidente, proferido com
esteio no art. 84, VI, do RI/TCDF, que acompanhou o Relator, decidiu: | — no
mérito, dar provimento ao recurso manejado pela augusta Céamara
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Legislativa do Distrito Federal contra os termos da Decisdo n° 2.752/2008
para, em consequéncia, fixar o entendimento, para fins do limite fixado no
art. 20, inc. 11, alinea “a”, da LRF, de que cabe a CLDF o percentual de 1,7%
(um inteiro e sete décimos por cento) e ao TCDF o percentual de 1,3% (um
inteiro e trés décimos por cento); Il — autorizar o retorno dos autos a 52 ICE,
para os devidos fins.

O TCDF ja se encontrava em situacdo confortavel em relacdo aos limites,
quando da decisdo do STF, ja que, a partir do terceiro quadrimestre de 2006,
conforme consta da analise de dados aqui apresentada, o Tribunal modificou o
critério para o calculo dos limites de despesa de pessoal retirando da apuracdo os
valores correspondentes as despesas com inativos e pensionistas. Sendo seus

percentuais reduzidos de 2,14% no quadrimestre anterior para 1,34%, enquanto o

da CLDF foi de 2,13%, totalizando 3,47% para os dois 0rgaos.

A modificacdo no calculo mencionada no paragrafo anterior esta
fundamentada na decisdo 848/2007-TCDF, que trata do exame do RGF do 3°
quadrimestre de 2007 daquela corte de contas. A decisdo 6.854/2006 traz a
orientacdo para que a Camara Legislativa faga o expurgo dos valores relativos a
inativos e pensionistas pagos com recursos da fonte 106. Esta fonte contempla os
recursos provenientes da arrecadacao dos segurados. Embora ndo se pode afirmar
que todos os servidores inativos e pensionistas do TCDF sejam custeados pela

arrecadacao desses recursos para se fazer este expurgo, conforme prevé a lei.

Apesar da argumentacao acima, a CLDF passou a aplicar esta metodologia a
partir do 1° quadrimestre de 2008, nao trazendo reflexo relevante, pois o seu quadro

de servidores inativos é bem inferior em relacado aos do TCDF:

Il - orientar a CLDF a expurgar, da Despesa Total com Pessoal, a
totalidade das despesas com inativos e pensionistas custeadas com a
arrecadacédo de contribuicbes previdenciarias de seus servidores, de forma
a dar cumprimento ao disposto no art. 2°, inciso IV, alinea “c”, e art. 19, § 1°,
inciso VI, alinea “a”, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Coube a CLDF o maior 6nus no enquadramento a LRF. Desta forma, a
Camara Legislativa aprovou a Resolucdo 229/2007, que tratou de medidas para

reducdo das despesas com pessoal para cumprimento da lei.

Dada a indefinicdo na reparticdo dos limites entre os dois 6rgdos, o que pode-
se afirmar € que o Poder Legislativo do Distrito Federal, ao término do segundo

quadrimestre de 2007, onde se deu o julgamento da ADI pelo STF, encontrava-se
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em desacordo com os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, atingindo 3,44%.
Devendo adotar medidas previstas na lei (art. 23) para a redugéo das despesas de

pessoal, na forma da decisdo proferida:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou érgéo referido no art.
20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das
medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado
nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos 88 30 e 40 do art.
169 da Constituicao.
Visualiza-se o0 movimento decrescente deste percentual, sendo reduzido para
3,16% para o poder no terceiro quadrimestre de 2007, atingindo a meta de reducéo
de pelo menos um terco do percentual excedente no primeiro quadrimestre de

ajuste, na forma da lei.

No 1° quadrimestre de 2008, o Poder Legislativo do Distrito Federal teve
2,92%, adequando-se a lei, embora os percentuais ainda estivessem acima do limite
prudencial previsto na lei, que seriam de 2,85%. Limite este atingido no segundo
guadrimestre de 2008, quando foi de 2,78% e de 2,68% no terceiro de 2008,
confirmando o enquadramento. Desta forma, e considerando as metodologias
adotadas nos célculos da RCL e das despesas de pessoal utilizadas pelos 6rgaos
envolvidos, os limites impostos pela LRF foram observados. O que nao quer dizer
que foram cumpridos na forma da Lei, visto que estas metodologias ndo estédo

contempladas na lei.
2.4 Andlise dos percentuais apurados no Poder Legis  lativo do Distrito Federal

Para proceder a analise dos gastos de pessoal do Poder Legislativo do
Distrito Federal, procedeu-se ao levantamento dos dados nos Relatorios de Gestéao
Fiscal da Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF) e do Tribunal de Contas do
Distrito Federal (TCDF). Estes relatérios, assim como 0s outros demonstrativos,
passaram a ser normativos a partir da edicdo da LRF e contém todo o retrato das

financas publicas dos entes federados.

Os dados levantados foram a receita corrente liquida do Distrito Federal, do 2°
guadrimestre de 2000 ao 1° quadrimestre de 2009; e as despesas de pessoal ativo,

inativo e pensionista da CLDF e do TCDF para o mesmo periodo.

Dentro do principio da transparéncia e por determinacdo legal, os relatorios
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foram publicados, inclusive por meios eletrénicos e, desta forma, o primeiro
levantamento foi feito diretamente nas paginas eletrdnicas dos 6rgaos objeto deste

estudo.

Em alguns casos, a confirmacéo da RCL se deu por pesquisa no Diario Oficial

do Distrito Federal, 6érgdo de divulgacao oficial no &mbito do Distrito Federal.

Ao trabalhar os dados, foi necesséario dirimir inconsisténcias nos dados
publicados por cada 6rgao, bem como lidar com informacdes por vezes incompletas

e, por outras, desatualizadas.

Quanto a disponibilizagcdo dos dados, O TCDF, o6rgdo responsavel pela
verificagdo dos limites, dispde os dados relativos & sua propria gestdo, desde a
edicao da lei. Em contrapartida, no que concerne ao Poder Executivo e a CLDF, nos
meios disponibilizados por eles, ndo encontram-se as informacdes relativas aos
exercicios financeiros do inicio da vigéncia da lei. Neste sentido, a pesquisa da
CLDF deixa evidente esta situacdo, pois existe a publicacdo do primeiro relatério em
dezembro de 2001, quando deveria ter ocorrido em setembro daquele exercicio,

conforme o Art. 54 da lei:

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos
Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 o Relatério de Gestdo Fiscal,
assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgdo decisério
equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgéos do Poder Legislativo;
Il - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de
Administracdo ou 6Orgdo decisério equivalente, conforme regimentos
internos dos érgéos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo Unico. O relatério também serd assinado pelas autoridades
responsaveis pela administracdo financeira e pelo controle interno, bem
como por outras definidas por ato préprio de cada Poder ou érgao referido
no art. 20.

Este problema é explicado, em parte, pela imaturidade politico-administrativa,
vez que o Distrito Federal conquistou sua autonomia politica apenas com a
Constituicdo de 1988. A partir de entdo passou a ter uma preocupacdo a mais, ja
que, em data anterior, sua gestdo era totalmente vinculada a Unido e seus

interesses orcamentarios, tratados por uma Comissdo no Senado Federal. Menos

experiente ainda o Poder Legislativo, onde recai o estudo em tela.

Considerando que os valores da RCL no Distrito Federal sdo divulgados pelo
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Poder Executivo e atrasos verificados nesta divulgacdo, os 6rgdos do Legislativo
fizeram publicar relatorios inconsistentes, eis que foram elaborados com base na
receita divulgada e posteriormente revisados. Foram também situacdes ocorridas no
inicio da vigéncia da lei, reforcando a ideia de que havia um grande despreparo dos

orgéos e técnicos.

Algumas lacunas de dados divulgados ocorrem no inicio de vigéncia desta lei.
Com a instituicdo de muitas inovacdes no campo da publicidade dos atos de gestéo
pela LRF, verificou-se que, no Distrito Federal, as lacunas coincidem com mudancas
no governo. Embora dados publicados a partir de 2005 com algumas
inconsisténcias, desde 2007, constata-se a solidificagcdo da transparéncia das
informacdes. O trabalho foi elaborado com a checagem e confronto dos valores da
RCL divulgados pela Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal, Tribunal
de Contas do Distrito Federal, Camara Legislativa do Distrito Federal e Secretaria do
Tesouro Nacional. A Ultima com os dados relativos aos relatérios de gestéo fiscal a
partir de 2006.

As inconsisténcias verificadas sdo os valores apurados da Receita Corrente
Liquida do Distrito Federal, divulgada por cada 6érgdo nos relatorios de gestéo fiscal.
A RCL no Distrito Federal é Unica, ndo podendo haver divergéncias sobre seus

valores. Considerando que este é um dado que interfere na apuracdo dos
percentuais de limite de gasto, fez-se necessaria pesquisa in loco.

Esta divergéncia verifica-se especialmente nos dados referentes a RCL do 1°
e 2° quadrimestre de 2000 nos relatorios de gestao fiscal do TCDF e CLDF: é uma
diferenca expressiva de R$ 2.171.213,54 e R$ 792.634,31, respectivamente.
Utilizou-se, neste caso, a RCL aplicada pelo TCDF por constatar que ndo houve

prejuizo nos percentuais apurados pelos dois 6rgaos.

Os problemas constatados se reportam ao periodo de adaptacéo a lei e todos
os entes tiveram dificuldades e duvidas na elaboracdo dos relatérios, composicéo
dos dados a serem demonstrados. Como ressaltado na introducéao deste trabalho, o
Conselho de Gestédo Fiscal teria entre outras a responsabilidade de estabelecer a
metodologia de célculo da receita corrente liquida dos entes federados, evitando
davidas e divergéncias.
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Héa de considerar sobre a RCL que os conceitos sobre o que compde a sua
apuracéo devem ser bem esclarecidos em virtude da boa parte da lei remeter ao seu
montante a atribuicdo de limites, sejam de despesas, endividamento, antecipacdes
de receitas entre outras. Deve-se levar em conta ainda tanto na apuracdo de
receitas como despesas a sazonalidade de suas realizagbes. Os percentuais
apresentados podem apresentar variacbes, conforme o quadrimestre verificado.
Uma diminuicdo no percentual em més que se concentram a massa de arrecadacao
de um ente ndo quer dizer que houve reducédo de despesa. O contrario também é
verdadeiro. Nem sempre o aumento do percentual quer dizer que houve aumento de

gastos; apenas pode ser o quadrimestre em que foi pago 13°salario.

Feitas as consideracdes acima, passa-se a analisar o desempenho dos
orgaos do Poder Legislativo quanto aos limites verificados nos exercicios financeiros
de 2000, quando da edi¢édo da lei, até o primeiro quadrimestre de 2009. A Tabela 1
foi elaborada com as devidas adaptacdes necessarias para verificagdo e conclusédo
dos percentuais das despesas com pessoal em relacdo a RCL dos 6rgédos do Poder
Legislativo do DF. As adaptacdes foram no sentido de organizacdo dos dados

coletados em diversas fontes ja mencionadas.

Ficou evidenciado que o Distrito Federal na edicdo da LRF, quanto ao
cumprimento do artigo 19, que trata dos limites globais de gasto com despesa de
pessoal, encontrava-se de acordo com o previsto naquele artigo, ndo ultrapassando
0s 60%. O mesmo néo acontecendo com o Poder Legislativo que na reparticdo dos
limites cabiam 3% a ser repartido entre TCDF e CLDF, conforme o disposto no artigo
20, mas foram de 5,55%, sendo ultrapassados 2,55% ou R$ 78 milhdes.

Para os casos como o do Distrito Federal, a LRF previu, no capitulo X, das
disposicbes finais e transitérias, a regra para enquadramento. O mesmo deveria
ocorrer em até dois exercicios. Na LDO de 2000, para o exercicio financeiro de
2001, o art. 36 dispde que, para verificacdo dos limites de gastos com despesas de
pessoal, serdo observados os artigos 19 e 70 da LRF, confirmando gastos de

pessoal acima do limite, por parte do Poder Executivo.
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De acordo com a regra do artigo 70, 0 enquadramento deveria acontecer

até o final de 2002, com a reduc¢éo de pelo menos 50% do excedente por ano.

Neste caso, ao final de 2001, o Poder Legislativo deveria reduzir seus gastos

com pessoal em 1,275%. O percentual maximo para os dois 6rgaos seria de

4,275 da RCL no término deste quadrimestre. No Quadro 2 demonstra-se a

apuracéo do limite de gastos com pessoal de 2000 a 2008:

Quadro 2 Apuracao do limite de gastos com pessoal d

e 2000 a 2008

RECEITA DESPESA PERCENTUAIS

ANO | QUAD. CORRENTE DIF.
LIQUIDA TCDF CLDF TOTAL TCDF | CLDF | TOTAL LIMITE

2000 2° 3.067.847.749,00 | 84.944.250,03 | 85.456.849,28 | 170.401.099,31 |2,77% | 2,79% | 5,55% | -2,55%
3° 3.209.332.013,88 | 80.321.012,54 | 78.374.403,40 | 158.695.415,94 | 2,50% | 2,44% | 4,94% | -1,94%

1° 3.323.910.895,44 | 80.675.592,26 | 76.712.983,01 | 157.388.575,27 |2,43% | 2,31% | 4,74% | -1,74%

2001 2° 3.361.955.006,22 | 78.079.053,53 | 76.177.559,90 | 154.256.613,43 |2,32% | 2,27% | 4,59% | -1,59%
3° 3.421.111.796,02 | 76.354.099,84 | 73.883.045,73 | 150.237.145,57 | 2,23% | 2,16% | 4,39% | -1,39%

1° 3.500.542.736,17 | 74.500.323,42 | 72.319.832,75 | 146.820.156,17 | 2,13% | 2,06% | 4,19% | -1,19%

2002 2° 3.733.565.956,18 | 78.861.487,68 | 74.369.449,77 | 153.230.937,45|2,11% | 2,00% | 4,11% | -1,11%
3° 3.988.518.249,39 | 82.062.183,97 | 74.373.521,47 | 156.435.705,44 | 2,06% | 1,86% | 3,92% | -0,92%

1° 4.243.953.063,89 | 84.269.739,74 | 84.530.431,48 | 168.800.171,22 | 1,99% | 2,00% | 3,99% | -0,99%

2003 2° 4.411.874.497,33 | 90.143.129,77 | 82.253.537,16 | 172.396.666,93 | 2,04% | 1,86% | 3,91% | -0,91%
3° 4.467.483.359,09 | 99.820.813,52 | 87.601.332,37 | 187.422.145,89 | 2,23% | 1,96% | 4,20% | -1,20%

1° 4.721.016.669,23 | 107.358.690,50 | 95.576.772,71 | 202.935.463,21 | 2,27% | 2,02% | 4,30% | -1,30%

2004 2° 5.017.738.652,25| 110.982.247,49 | 107.887.282,05| 218.869.529,54 | 2,21% | 2,15% | 4,36% | -1,36%
3° 5.309.061.477,34 | 113.923.327,53 | 114.590.468,52 | 228.513.796,05 | 2,15% | 2,16% | 4,30% | -1,30%

1° 5.616.915.732,13 | 119.514.442,49 | 120.666.816,95 | 240.181.259,44 | 2,13% | 2,15% | 4,28% | -1,28%

2005 2° 5.895.513.113,78 | 122.112.165,90 | 123.352.541,83 | 245.464.707,73 |2,07% | 2,09% | 4,16% | -1,16%
3° 6.149.618.267,35 | 124.069.830,15 | 126.469.132,84 | 250.538.962,99 | 2,02% | 2,06% | 4,07% | -1,07%

1° 6.395.642.890,43 | 133.696.588,67 | 135.779.528,26 | 269.476.116,93 | 2,09% | 2,12% | 4,21% | -1,21%

2006 2° 6.690.086.919,93 | 143.195.568,74 | 147.262.785,26 | 290.458.354,00 | 2,14% | 2,20% | 4,34% | -1,34%
3° 6.969.806.703,08 | 93.488.724,54 | 148.365.447,68 | 241.854.172,22 |1,34% | 2,13% | 3,47% | -0,47%

1° 7.163.788.108,32 | 94.926.619,75 | 154.953.500,01 | 249.880.119,76 | 1,33% | 2,16% | 3,49% | -0,49%

2007 2° 7.401.707.052,01 | 96.740.616,65 | 158.201.871,81 | 254.942.488,46 | 1,31% | 2,14% | 3,44% | -0,44%
3° 8.165.043.021,97 | 102.113.903,36 | 155.770.760,85 | 257.884.664,21 |1,25% | 1,91% | 3,16% | -0,16%

1° 8.639.863.034,78 | 106.873.407,38 | 145.509.702,32 | 252.383.109,70|1,24% | 1,68% | 2,92% | 0,08%

2008 2° 9.183.017.444,77 | 109.962.196,06 | 145.436.866,73 | 255.399.062,79 | 1,20% | 1,58% | 2,78% | 0,22%
3° 9.626.476.275,59 | 110.045.307,60 | 147.879.218,45 | 257.924.526,05|1,14% | 1,53% | 2,67% | 0,33%

Fonte: SIGGO; CLDF; TCDF; DODF®

Apesar de nao efetuar a reducdo no montante estabelecido pela LRF,

num primeiro momento, houve um movimento decrescente dos gastos com

pessoal no Poder Legislativo do Distrito Federal, estendendo-se desde a

edicao da lei até o primeiro quadrimestre de 2003:

® Elaborado pela autora desta pesquisa
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Grafico 1 Gastos (% da RCL) de pessoal do Poder Leg . do DF 2002 a 2009
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Grafico 2 Gastos de pessoal do Poder Legislativo do DF de 2002 a 2009
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A partir do primeiro quadrimestre de 2003 e até o Ultimo quadrimestre de
2006, pode-se notar uma nova tendéncia nos gastos com pessoal, que
demonstram um aumento marcante em ambos os 6rgaos do Poder Legislativo
(Grafico 2). Globalmente, os gastos saltaram de R$ 156 milhdes para R$ 290
milhdes, ou seja, um aumento acumulado no periodo de 72%. Como tais
gastos foram acompanhados de um aumento igualmente marcante na receita
do Distrito Federal, que de R$ 3,98 milhdes saltou para R$ 6,69 milhdes, ou
seja, um aumento de 67%, 0s gastos com pessoal, expressos em percentual

da RCL, mantiveram-se constantes nesse periodo.

N&o obstante os numeros acima, a LDO de 2001 para o exercicio de

41



2002 estabeleceu o limite de 6% para os gastos com despesa de pessoal,
tendo como argumento a hibrida competéncia tributaria e de prestacdo de
servicos a sociedade do Distrito Federal, ja detalhados anteriormente.

Diante dos novos percentuais, percebe-se uma oscilagdo nos
percentuais apurados. Ora em movimento crescente, ora decrescente. Se a
receita corrente liquida manteve um movimento constante de crescimento, € de
se concluir que houve uma liberdade por parte dos 6rgaos TCDF e CLDF, na
conducado dos gastos com pessoal. Esta constatacdo pode ser feita no periodo
compreendido entre o 2° quadrimestre de 2002 até o 2° de 2006. As despesas
neste periodo também se mantiveram em crescimento, e se comparado a RCL
pode-se afirmar que o aumento da despesa foi expressivo. Os percentuais

tiveram uma oscilacao que variou entre 3,91% e 4,36%.

Para os exercicios seguintes ao de 2002 com base nas leis de diretrizes,
os limites para as despesas de pessoal foram mantidos em 6% e,
independentemente da legislatura e mudancas na direcdo da CLDF, o

entendimento deste percentual foi mantido.

Embora a LDO 3653/2005 para o exercicio de 2006 e a de 3904/2006
para 2007 trouxe a manutencdo deste percentual, a direcdo da Céamara
Legislativa impetrou Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI, em junho de
2006, recebendo o 3756/2006, com o fim de manter o percentual atribuido aos
Municipios. Para verificacdo dos limites ao final do segundo quadrimestre do
exercicio de 2006, o Tribunal de Contas manteve a aplicacdo do percentual
previsto na LDO, independente da expectativa de decisdo pelo Poder
Judiciario, pois, enquanto expectativa prevaleceu o preceito da LRF e a
deciséo de 7887/2001 — TCDF, disposta abaixo:

O Tribunal, de acordo com o voto do Relator, tendo em conta a
instrucdo, decidiu firmar entendimento de que cabe para Camara
Legislativa Distrital e para o Tribunal de Contas do DF o percentual
de 3% (trés por cento) para cada, da Receita Corrente Liquida do
Distrito Federal, para fins de calculo do limite de gastos com pessoal,
em cumprimento a Lei Complementar 101/00 — LRF, c¢/c LDO/DF.

O 3° quadrimestre de 2006 apresentou uma reducédo consideravel de
0,87%, passando o percentual de gasto de 4,34% ao final de agosto de 2006,
para 3,47% em dezembro de 2006. Esta reducao foi atribuida principalmente

ao TCDF, que reduziu de 2,14% para 1,34%, enquanto a CLDF a reducéao foi
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de 2,20% para 2,13%. Para a CLDF, nao fora atribuido nenhum evento que
motivasse a reducdo, quanto ao TCDF a reducdo deveu-se pela mudanca da
metodologia de calculo da despesa. Destes, foram excluidas as despesas com

inativos e pensionistas.’

O STF negou o pedido de liminar para suspensao da interpretacao literal
da LRF, na equivaléncia do Distrito Federal a Municipios, deixando a anélise
para o julgamento do mérito. Ainda na expectativa da referida decisédo, a
execucado orcamentaria do exercicio de 2007 foi realizada na forma da LDO

3904/2006, permanecendo os 6% como limite.

Verificou-se nos resultados apresentados do 3° quadrimestre de 2007
uma variacao significativa na apuracao das receitas e despesas, gerando uma
reducdo 0,38%, mesmo com o crescimento das despesas no quadrimestre. As
variacfes foram em parte porque a CLDF excluiu da apuracdo da despesa 0s
valores que correspondente aos servidores inativos e pensionistas, com base
na decisao 2656/2007 do TCDF. E em outro aspecto pelo incremento na
apuracdo da RCL proporcionado pelo acréscimo dos valores relativo as
transferéncias do Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) néo

destinadas a custear despesas de pessoal.

Quanto a normatizacéo, para a CLDF fazer a inclusdo das transferéncias
do FCDF, esta foi verificada no 8 1° do artigo 2° do Ato da Mesa Diretora da
CLDF. 111, de 2007, normatizando os procedimentos para elaboracdo do

Relatério de Gestado Fiscal da Camara Legislativa do Distrito Federal.

A decisdo 3.968/2007 do TCDF, que trata do acompanhamento de
gestao fiscal e andlise do RGF do Poder Executivo do 1° quadrimestre de
2007, determina a Secretaria de Fazenda a incluir as referidas transferéncias

no computo da RCL.:

IIl — determinara a Secretaria de Fazenda do Distrito Federal que:
passe a incluir na Receita Corrente Liquida dos Valores do Fundo
Constitucional do DF n&o aplicados no custeio de pessoal, conforme
estabelecem os arts 2° 822 e 19, § 1° V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

" E factivel afirmar que o atendimento dos limites legais foram efetivamente alcancados a partir
do que aqui denominaremos de leitura favoravel da legislacgéo.
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Pelo ja explicitado o exercicio de 2007, trouxeram muitos reflexos na
aplicacado dos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal no ambito do
Distrito Federal, ndo s6 porque a lei ainda sofre interferéncias de interpretacao
de alguns de seus dispositivos, como pela expectativa criada e julgamento
propriamente dito da ADI 3.756/2006. A ultima citacdo € que verdadeiramente
foi relevante para o Distrito Federal, vez que a acao foi julgada em junho de
2007. O STF decidiu pela improcedéncia do pedido determinando a adequacgé&o
do Distrito Federal aos limites da Lei. Nova etapa se inicia para os orgaos do
Poder Legislativo do DF, que apés - decisdo do STF - passou a condicao de

ndo observancia dos limites previstos na lei.?

Pelas exposi¢cdes acima, fica nitida a importancia deste quadrimestre
para pacificacdo da matéria tratada aqui. Entre o final do 2° quadrimestre de
2007 e o inicio do 3°, o STF julgou a ADI que tramitava desde 2006. A deciséao
definiu de forma incisiva que o limite para despesas de pessoal a ser
observado pelo Poder Legislativo do Distrito Federal € de 3%, ratificando a
intencdo do legislador, que considera o Distrito Federal com a estruturacdo

mais préoxima de Estados-Membros do que dos Municipios.

A determinacg&o do STF foi no sentido de que fosse cumprido o previsto
na LRF, iniciando a redugé&o a partir do 3° quadrimestre de 2007, em pelo
menos um terco do excedente verificado e na sua integralidade no 1° de 2008.
Ponderou ainda aquela corte que as despesas de pessoal ja haviam sido
efetivamente realizadas, ndo tendo como se exigir retroatividade para o

engquadramento, como seria o correto, pelo menos no campo tedrico.

A partir desta decisdo, a CLDF aprovou em outubro de 2007, inicio do
terceiro quadrimestre a Resolucédo 229, de 2007, que dispde sobre medidas de
reducdo das despesas com pessoal da Camara Legislativa do Distrito Federal
com finalidade de promover a trajetoria decrescente dos gastos com despesas
de pessoal, fazendo com que houvesse reducdo dos percentuais, dentro do

prazo estabelecido.

® Para o TCDF, o momento pds decisdo foi de muitas dividas e a primeira delas foi quanto ao
cumprimento do prazo para a adequacdo dos limites. Tanto que a avaliagdo dos relatérios
sempre apreciados de forma apartada, no terceiro quadrimestre foram feitos juntos TCDF e
CLDF.
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Além das medidas previstas na legislacdo, a Camara Legislativa na
Resolucdo acima citada, adotou no periodo de sua vigéncia medidas internas,
como a suspensdo de adicional de tempo de servico, de padrao pela
progressdo na carreira, de adicionais por incorporacdo de parcelas
denominadas quintos ou décimos, de abono permanéncia, instituido pela
emenda Constitucional 41 de 2003. O marco desta resolucao foi a reducéo
média de 10% no valor da remuneracdo dos servidores comissionados,
evidenciada nos artigos 5° ao 10 e 18, que extinguem e criam cargos, além de

promovem modificacfes nos niveis remuneratorios no quadro de servidores.

Como forma de reduzir o impacto das despesas de pessoal nos
relatorios apresentados e considerando a metodologia que retira do calculo
destas despesas a parcela referente a inativos e pensionistas, a Camara
Legislativa trouxe ainda nesta resolucdo o incentivo a aposentadoria,
contemplando servidores com um ano de recebimento de auxilio alimentacao,
promoc¢do de trés padrbes na carreira e pagamento em pecunia da licenca

prémio néo usufruida.

Algumas medidas de impacto menor foram apresentadas, nesta
resolucdo, mas que ndo deixaram de contribuir para a proposta de reducéo,
dentre outras estdo: vedacéo para contratar servidores com 6nus para Camara
Legislativa; ndo permissao para gozo de férias em janeiro, fevereiro, marco e
abril de 2008; o pagamento de férias e adicional de férias pagos apenas em
maio de 2008.

Estas ultimas medidas citadas tiveram a clara intencdo de expurgar
naquele quadrimestre (1° de 2008) os valores que poderiam comprometer a
apuracao dos percentuais a serem verificados. Fato é que, em algum momento
eles apareceriam, a CLDF apenas ganhou o tempo necessario para os efeitos
das outras medidas se refletirem nos numeros relativos a despesas com
pessoal. Conforme determinacdo legal, o percentual apurado no 3°
quadrimestre de 2007, verificado na linha 23 do quadro 1, evidencia que o
Poder Legislativo do Distrito Federal atingiu a meta prevista na LRF. A decisao
do STF ocorreu dentro do 2° quadrimestre de 2007. Portanto, foi neste
momento, para fins da legislacdo, que se deu a extrapolagéo do limite, devendo

este excedente ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo de pelo
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menos um terco ao término do primeiro quadrimestre. O percentual apurado foi
de 3,44, com o excedente de 0,44, que deveria ser reduzido de imediato em
pelo menos 0,146. Sendo reduzido para 3,16%, indica uma redugcdo do
excedente na ordem de 0,28%, acima da meta proposta. Ao final do primeiro
quadrimestre de 2008, o percentual verificado ficou abaixo do limite da lei,
sendo reduzido de 3,16 em dezembro de 2007 para 2,92 em abril de 2008.
Entretanto, a lei estabelece um limite prudencial, que no caso aqui analisado

deve ser de 2,85%, restando 0,07% para o enquadramento definitivo.®

O enquadramento do Poder Legislativo aos limites estabelecidos na LRF
se deu efetivamente, inclusive considerando o limite prudencial no segundo
guadrimestre de 2008. Os percentuais foram de 2,78 em agosto de 2008,
mantendo o equilibrio nos dois quadrimestres seguintes que foram de 2,67 em
dezembro de 2008 e 2,68 em abril de 2009. Pode-se confirmar pelos dados
apresentados pela Camara Legislativa e Tribunal de Contas que ao Poder
Legislativo do Distrito Federal é conferido o enquadramento a LRF,
consideradas as metodologias de apuracdo de receitas e despesas utilizadas

por estes 6rgaos.

Também verificou-se que o equilibrio na reparticdo do percentual
observados pela CLDF e TCDF foi mantido. Este percentual voltou a ser
discutido apos a decisdo do STF e em decisdo recente, a de n° 4056/2009 de
30 de junho de 2009, data em que o préprio Tribunal definiu esta reparticdo nos
percentuais de 1,70 para a Camara e 1,30 para o TCDF. Constatou-se ainda
qgue os relatérios de gestéo fiscal da CLDF e TCDF do 3° quadrimestre de
2007, 1°, 2° e 3° de 2008 e 1° de 2009 ndo foram aprovados estando sob
analise do proprio Tribunal de Contas, conforme prevé a LRF, o que né&o

garante que esta deciséo seja definitiva e a matéria, pacificada.

° O limite prudencial € um termdmetro que sinaliza ao ente o momento de adotar medidas para
equilibrar a relacao receitas e despesas com pessoal, j4 que este é o item mais oneroso para o
setor publico em todas as esferas de governo. Aos 6rgaos ou Poder que ultrapassarem o limite
prudencial, sera vedado qualquer aumento de despesa com pessoal, incluidos concesséo de
vantagem, aumento, reajuste, adequacao de remuneracdo, contratacdo, criacdo de cargos
entre outros previstos no paragrafo anico do artigo 22.
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CONCLUSAO

Durante muitos anos, o Brasil esteve mergulhado em desajustes fiscais
promovidos pela gestdo sem qualidade dos recursos disponiveis para a
administracdo da maquina estatal, gerando déficits publicos reiteradamente. No
auge das crises vivenciadas num passado ainda bem préximo, quando os
recursos para sustentar a economia nacional ja pareciam escassos e 0 Pais
enfrentava um quadro de hiperinflagdo, cenario que ndo deixou que restasse
davida quanto a necessidade urgente de adocdo de medidas que visassem ao
acompanhamento e ao controle da economia. A Lei de Responsabilidade Fiscal
foi a medida mais expressiva adotada nesse periodo, ndo so pela abrangéncia
do controle das financas publicas, mas também pela ampla visibilidade,
participacdo e mobilizagdo da sociedade quanto & importancia do equilibrio de
receitas e despesas.

O objetivo do presente trabalho foi investigar a efetividade dos limites
impostos pela LRF, em especial no que concerne ao tratamento da despesa
publica com pessoal no ambito do Poder Legislativo do Distrito Federal,
Camara Legislativa do Distrito Federal e Tribunal de Contas do Distrito Federal.

O estudo realizado permitiu discorrer ainda sobre a origem da LRF e
seus pontos mais relevantes para 0 controle dos gastos publicos e
consequente endividamento, quando tal controle ndo se efetivava. A
importancia de controlar as despesas de pessoal é um indicador do que hoje
considera-se como sendo a exigéncia maior de sistemas modernos, que
buscam a evidenciacdo das informacOes voltadas para o0 gerenciamento
publico explicito, e neste sentido democratico, visto que permite um maior
acompanhamento da sociedade na aplicac&o de recursos pelos gestores.

O trabalho traz as particularidades do Distrito Federal nos aspectos
hibridos de suas competéncias, atribuidos tanto aos Estados, como aos (e)
Municipios. Sua casa legislativa € denominada Céamara Legislativa e nao
Assembleia Legislativa e muito menos Camara Municipal. Rege-se por uma Lei
Organica e né&o por uma Constituicdo Estadual. Seus parlamentares sé&o
designados Deputados Distritais e ndo deputados estaduais e muito menos
vereadores. Os aspectos citados, a despeito de serem classificadas neste

trabalho como curiosidades, fazem parte de uma consolidacdo especifica da

a7



autonomia deste ente da Federacéao.

A despeito de suas particularidades e caracteristicas proprias, restou
comprovada a dubia interpretacdo do Poder Legislativo quanto a sua
identidade politica administrativa, fato que gerou como consequéncia 0
desencadeamento do conflito com a norma que trata das financas publicas
brasileiras. Como ja mencionado, em boa medida a questdo central deste
trabalho foi a de explicitar parte das razbes que levaram o Legislativo do
Distrito Federal a ficar a margem do cenario econémico vivido no restante do
Pais, em vista das diretrizes aplicadas ao gasto com despesas de pessoal de
2002 a 2006.

Os artigos 21, 22 e 23 da LRF tém o claro objetivo de controlar
especificamente os gastos com pessoal em todas as esferas governamentais
proporcionando equilibrio nas contas publicas. A reparticdo dos limites de que
trata o art. 20, entre os participes dos entes federados, objetiva a equidade nos
gastos, evitando a adogéo de proporgdes desiguais do montante arrecadado.
Ficou evidenciado que € relevante discutir esta reparticdo para nao
comprometer 0s compromissos estatais com a sociedade.

Para a perfeita aplicagdo do normativo, necesséria foi a participacdo do
Poder Judiciario no sentido de dirimir quaisquer duvidas suscitadas na
interpretacdo da lei, no que tange a aplicacdo dos limites para gastos com
despesas de pessoal no ambito do Poder Legislativo do Distrito Federal. Assim,
restou demonstrado por meio dos Relatorios de Gestado Fiscal dos 6rgaos que
compdem este Poder, que de 2000 a 2009 a trajetéria e os resultados
apurados na conducao da politica de gastos de pessoal, tanto a CLDF como o
TCDF, registraram no periodo o atendimento ao limite legal nos gastos com
pessoal. Todavia, é preciso explicitar que assim ocorreu a partir do que aqui se
denominou de leitura favoravel da legislacao.

O estudo realizado permite concluir a efetividade dos conceitos e limites
aplicados pela lei quando dispde que a Estados entende-se considerado o
Distrito Federal. Por outro lado, verifica-se também o cumprimento pelo Distrito
Federal no ajustamento ao que prevé a lei.

Cumpre consignar, ao final, os mecanismos utilizados na tentativa da
referida leitura favoravel da legislacdo, mecanismo evidenciado na utilizacédo

das Leis de Diretrizes Orcamentarias de 2001 a 2006, bem como nas
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metodologias aplicadas pelas duas instituicbes, CLDF e TCDF, na apuracéo
dos percentuais de gastos com pessoal.

As medidas mais duras para o0 ajuste recairam sobre a Camara
Legislativa do Distrito Federal. Mesmo assim, ndo se verificaram dificuldades
maiores na operacionalizacdo dos ajustes legais exigidos, o que leva ainda a
entender que se tratou de um esforco que ndo comprometeu os trabalhos
desenvolvidos naquela casa de leis, demonstrando o acerto na decisdo do

Supremo Tribunal Federal.
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ANEXO - LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O PRESIDENTE DA REPUBLICA. Faco saber que o Congresso
Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei Complementar:
CAPITULO |

DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestédo fiscal, com
amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constitui¢éo.

§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a renulncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operagfes de crédito, inclusive por
antecipacéo de receita, concesséo de garantia e inscricdo em Restos
a Pagar.

§ 2° As disposicbes desta Lei Complementar obrigam a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 3% Nas referéncias:

| - & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo
compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os
Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Publico;

b) as respectivas administracbes diretas, fundos, autarquias,
fundacfes e empresas estatais dependentes;

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

lll - a Tribunais de Contas estdo incluidos: Tribunal de Contas da
Unido, Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de
Contas dos Municipios e Tribunal de Contas do Municipio.

CAPITULO IV

DA DESPESA PUBLICA

Secéao |

Da Geracédo da Despesa

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patriménio publico a geracdo de despesa ou assuncao de obrigacéo
gue ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Secéo Il

Das Despesas com Pessoal

Subsecéo |

DefinicBes e Limites

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

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizacido de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

§ 2° A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a
realizada no més em referéncia com as dos onze imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia.
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Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢éo,
a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em
cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados:

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

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

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento).

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

| - de indenizag&o por demisséo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicac&o do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57
da Constituicao;

IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo
anterior ao da apuragéo a que se refere o § 2° do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa 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, ainda que por intermédio de fundo especifico,
custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacéao de contribuigbes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata o § 9% do art. 201 da
Constituicao;

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

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

Art. 20. A reparticao dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder
0S seguintes percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas da Uniéo;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o
Executivo, destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas com
pessoal decorrentes do que dispdem os incisos Xlll e XIV do art. 21
da Constituicio e o art. 31 da Emenda Constitucional n® 19,
repartidos de forma proporcional & média das despesas relativas a
cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente
liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar;

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

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para 0 Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

Il - na esfera municipal:

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

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

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites
serdo repartidos entre seus 6rgdos de forma proporcional a média
das despesas com pessoal, em percentual da receita corrente liquida,
verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores
ao da publicacédo desta Lei Complementar.
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§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgao:

| - o Ministério Publico;

II- no Poder Legislativo:

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

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

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

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

[l - no Poder Judiciario:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constitui¢éo;

b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.

§ 3° Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciario, a
cargo da Unido por forca do inciso Xlll do art. 21 da Constituicao,
serdo estabelecidos mediante aplicacdo da regra do § 1°.

8§ 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios,
os percentuais definidos nas alineas a e c do inciso Il do caput seréo,
respectivamente, acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos
por cento).

§ 5° Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos
recursos financeiros correspondentes a despesa total com pessoal
por Poder e 6rgdo sera a resultante da aplicacdo dos percentuais
definidos neste artigo, ou aqueles fixados na lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 6° (VETADO)

Subsecéo Il

Do Controle da Despesa Total com Pessoal

Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da
despesa com pessoal e ndo atenda:

| - as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e 0
disposto no inciso Xlll do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituic&o;
Il - o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo.

Paragrafo anico. Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte
aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou érgao
referido no art. 20.

Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos
arts. 19 e 20 sera realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95%
(noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgao
referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneragdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca
judicial ou de determinacg&o legal ou contratual, ressalvada a revisdo
prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢ao;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

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

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de
pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicao decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao,
saude e seguranca;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il
do § 6° do art. 57 da Constituicio e as situacbes previstas na lei de
diretrizes orcamentarias.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido
no art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem
prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente
ter4 de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo
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menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §8§ 3° e 4° do art. 169 da Constituic&o.

8§ 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo
podera ser alcancado tanto pela extincdo de cargos e funcdes quanto
pela reducdo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 2° E facultada a reducdo temporaria da jornada de trabalho com
adequacao dos vencimentos a nova carga horaria.(Vide ADIN 2.238-
5

§ 3% N&o alcancada a redugdo no prazo estabelecido, e enquanto
perdurar o excesso, 0 ente ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;

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

lll - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducéo das
despesas com pessoal.

§ 4° As restricbes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa
total com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do dltimo
ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20.
Secéo IV

Do Relatério de Gestao Fiscal

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos
Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestdo Fiscal,
assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 06rgéo
decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos érgéos do
Poder Legislativo;

[l - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de
Administracdo ou 6rgéo decisério equivalente, conforme regimentos
internos dos érgéos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo uUnico. O relatério também sera assinado pelas autoridades
responsaveis pela administracdo financeira e pelo controle interno,
bem como por outras definidas por ato proprio de cada Poder ou
orgéo referido no art. 20.

Art. 55. O relat6rio conteré:

| - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar,
dos seguintes montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e
pensionistas;

b) dividas consolidada e mobiliaria;

¢) concessao de garantias;

d) operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita;

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 4%

Il - indicagcdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se
ultrapassado qualquer dos limites;

Il - demonstrativos, no Ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta € um de
dezembro;

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das
condi¢cdes do inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da
disponibilidade de caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos
empenhos foram cancelados;

c¢) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV
do art. 38.

§ 1° O relatdrio dos titulares dos 6rgdos mencionados nos incisos |I,
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lll e IV do art. 54 conterd apenas as informacg0es relativas a alinea a
do inciso |, e os documentos referidos nos incisos Il e Ill.
§ 22 O relatério sera publicado até trinta dias ap6s o encerramento do
periodo a que corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive
por meio eletrdnico.
§ 3° O descumprimento do prazo a que se refere o § 2° sujeita o ente
a sancao prevista no § 2° do art. 51.
§ 4° Os relatorios referidos nos arts. 52 e 54 deverdo ser elaborados
de forma padronizada, segundo modelos que poderdo ser atualizados
pelo conselho de que trata o art. 67.
Secéo VI
Da Fiscalizacao da Gestéo Fiscal
Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e
do Ministério Puablico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias;
Il - limites e condi¢cBes para realizagdo de operacdes de crédito e
inscricdo em Restos a Pagar;
lll - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal
ao respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;
IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos
respectivos limites;
V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacédo de ativos, tendo
em vista as restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;
VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver.
§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgéos referidos
no art. 20 quando constatarem:
| - a possibilidade de ocorréncia das situa¢ges previstas no inciso |l
do art. 4% e no art. 9%
Il - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90%
(noventa por cento) do limite;

Il - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das
operacBes de crédito e da concessdo de garantia se encontram
acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites;
IV - que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima
do limite definido em lei;
V - fatos que comprometam o0s custos ou o0s resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria.

§ 2° Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos
limites da despesa total com pessoal de cada Poder e 6rgao referido
no art. 20.

§ 3% O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumprimento do
disposto nos 8§ 2°, 3% e 4% do art. 39.
Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da
politica e da operacionalidade da gestao fiscal serdo realizados por
conselho de gestéo fiscal, constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, visando a:
| - harmonizacéo e coordenacédo entre os entes da Federacéo;
Il - disseminacdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na
alocacao e execucdo do gasto publico, na arrecadagdo de receitas,
no controle do endividamento e na transparéncia da gestéo fiscal;
Il - adocdo de normas de consolidacdo das contas publicas,
padronizacdo das prestacbes de contas e dos relatérios e
demonstrativos de gestéo fiscal de que trata esta Lei Complementar,
normas e padrfes mais simples para os pequenos Municipios, bem
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COMO outros, necessarios ao controle social;

IV - divulgacao de analises, estudos e diagnésticos.

§ 1° O conselho a que se refere o caput instituirda formas de
premiacdo e reconhecimento publico aos titulares de Poder que
alcancarem resultados meritérios em suas politicas de
desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestao
fiscal pautada pelas normas desta Lei Complementar.

§ 2° Lei dispora sobre a composi¢édo e a forma de funcionamento do
conselho.

Art. 70. O Poder ou 6rgao referido no art. 20 cuja despesa total com
pessoal no exercicio anterior ao da publicacdo desta Lei
Complementar estiver acima dos limites estabelecidos nos arts. 19 e
20 devera enquadrar-se no respectivo limite em até dois exercicios,
eliminando o excesso, gradualmente, a razdo de, pelo menos, 50%
a.a. (cinglienta por cento ao ano), mediante a adocao, entre outras,
das medidas previstas nos arts. 22 e 23.

Paragrafo Unico. A inobservancia do disposto no caput, no prazo
fixado, sujeita o ente as sanc¢des previstas no § 3° do art. 23.
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