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1. Introducdo

A ainda recente LCn°101, de 4 de maio
de 2000, conhecida por Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, desde a sua edicao, tem susci-
tado discussdes e polémicas referentes a va-
rios de seus dispositivos.

Com efeito, dividas surgem em relagdo,
por exemplo, a inclusdo dos servigos tercei-
rizados nos limites das despesas com pes-
soal, a inclusdo dos gastos com pensionis-
tas nos referidos limites, ampliando o dis-
posto no art. 169 da CF, que fala tdo-somen-
te em pessoal ativo e inativo, entre outras
questdes debatidas.

Aproveitamos, entao, o clima de questio-
namento para por mais lenha nessa fogueira,
digamos assim, levantando hipéteses de
interpretagdo para o art. 19 da LRF, que trata
sobre as despesas com pessoal, mais especifi-
camente 0 § 19 inc. IV, do referido artigo.

O presente estudo, assim, longe de que-
rer dar a tltima palavra sobre o sentido do
referido inciso, visa a fomentar a discussao
sobre seu alcance, demonstrando as inter-
pretacOes possiveis e as conseqiiéncias pra-
ticas quando de sua aplicagao.

2. Interpretacoes possiveis

Inicialmente, necessario situar nosso
objeto de estudo no contexto em que esta
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inserido, transcrevendo-se o art. 169 da
Constituicao da Reptblica, o art. 19 e ainda
oart. 18 da LRF, para a correta avaliagdo do

caso.

CF, Art. 169. A despesa com pesso-
al ativo e inativo da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Munici-
pios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

LRF, Art. 19. Para os fins do dis-
posto no caput do art. 169 da Consti-
tuicao, a despesa total com pessoal,
em cada periodo de apuragdo e em
cada ente da Federagdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita cor-
rente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinqtienta por cen-
to);

IT - Estados: 60% (sessenta por cen-
to);

I - Municipios: 60% (sessenta por
cento).

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

I - de indenizagdo por demissao
de servidores ou empregados;

II - relativas a incentivos a demis-
sdo voluntaria;

III - derivadas da aplicagdo do dis-
postono inciso Il do § 62 do art. 57 da
Constituicao;

IV - decorrentes de decisdo judicial e
da competéncia de periodo anterior ao da
apuragdo a que se refere 0 § 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 X1l e
XIV do art. 21 da Constituicdo e do
art. 31 da Emenda Constitucional n°
19;

VI - com inativos, ainda que por
intermésdio de fundo especifico, cus-
teadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacao de contribuicoes
dos segurados;

b) da compensacao financeira de

que trata o § 9°do art. 201 da Consti-
tuicao;

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

§2°Observado o disposto no inci-
so IV do §12 as despesas com pessoal
decorrentes de sentencas judiciais se-
rdo incluidas no limite do respectivo
Poder ou 6rgao referido no art. 20.

LRF, Art. 18. Para os efeitos desta
Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: 0 somato-
rio dos gastos do ente da Federacao
com os ativos, os inativos e os pensio-
nistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias,
tais como vencimentos e vantagens,
fixas e varidveis, subsidios, proven-
tos da aposentadoria, reformas e pen-
soes, inclusive adicionais, gratificagdes,
horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encar-
gos sociais e contribuigdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdén-
cia.

§ 1°Os valores dos contratos de ter-
ceirizacdo de mao-de-obra que se refe-
rem a substituicdo de servidores e em-
pregados 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 compe-
téncia.

Como visto, deparamo-nos, na redagdo
doinc. IV do § 1°do art. 19, com uma apa-
rentemente inofensiva conjungdo E. Mas é
justamente ela a raiz de todos os males... ou
melhor, interpretacdes. Vejamos.

O caput e os incisos do art. 19 dispdem
sobre os limites da receita estatal que podem
ser utilizados com pagamento de pessoal. O
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§1°do art. 19 excetua tais limites, elencando
nos incisos I a VI as despesas que ndo serao
computadas no teto previsto no caput.

Oinciso I do § 1° deixa fora as despesas
com indenizagdo por demissao de servido-
res ou empregados; o II excetua os gastos
relativos a programas de incentivo a demis-
sdo voluntdria; o Il deixa de fora as despe-
sas com pessoal verificadas em decorrén-
cia de convocacao extraordinaria do Con-
gresso Nacional; o V relaciona as despesas
com pessoal do DF, Amapa e Roraima cus-
teadas com recursos transferidos pela Unido
na forma dos incisos XIIl e XIV do art. 21 da
Constituicdo da Reptblica e art. 31 da EC
19; o Vlexclui do limite os gastos com inati-
vos custeados com os recursos que especifi-
canas alineasa ac.

Oinciso IV, alvo de nosso estudo, estatui
que ndo serao computadas nos limites defi-
nidos no art. 19 as despesas

“decorrentes de decisdo judicial e da com-
peténcia de periodo anterior ao da apura-
¢do a que se refere 0 § 2°do art. 18”.

Pois bem. Segundo a gramaética normati-
va portuguesa, as conjungdes aditivas, en-
tre as quais se insere a conjungao E, como o
nome ja diz, servem para adicionar, acres-
centar, unir um termo ou uma oracao ao ter-
mo ou a oragao anterior.

Sendo assim, a primeira vista, em uma
rapida andlise puramente gramatical, po-
deriamos afirmar que as despesas a serem
excepcionadas seriam aquelas decorrentes
de decisdo judicial que fossem, ao mesmo
tempo, referentes & competéncia de periodo
anterior. Isso porque, dirfamos, significan-
do o E uma soma, uma adicao, ter-se-ia de
entender os dois requisitos constantes do
inciso IV em questao - decisao judicial / com-
peténcia de periodo anterior - como exigi-
veis simultaneamente. O inciso referir-se-ia,
entdo, a uma s hipétese, repita-se, aquela
em que houvesse decisdo judicial referente
a periodo anterior.

Mas ainda outra exegese é possivel, mes-
mo que em interpretacdo meramente grama-
tical, como veremos adiante.

Além disso, nem sempre o legislador usa
da mais recomendada técnica de redacao
ao redigir uma norma. Nem da melhor for-
ma gramatical, nem da melhor técnica le-
gislativa. Se assim nao fosse, despicienda
seria a edicdo da Lei Complementar n®95/
98, que trata da elaboragao, redagdo, altera-
cao e consolidacao das leis.

Com efeito, casos de textos ambiguos ou
pouco claros encontram-se facilmente em
todo o ordenamento juridico brasileiro.
Relembre-se, por exemplo, a celeuma que se
formou em torno da exegese do § 7°do art.
201 da CF, com a redagdo dada pela Emen-
da Constitucional n° 20, em que se discutiu
se os requisitos elencados nos incisos I e I
seriam cumulativos ou alternativos, em face
da presenca apenas de um ponto-e-virgula,
inexistindo conjuncao, E ou OU.

Volvendo ao nosso problema, a despeito
de os doutrinadores que ja comentaram a
LRF seguirem a exegese mencionada (con-
dicOes a serem atendidas ao mesmo tempo),
tem-se que vozes contrarias podem levan-
tar o seguinte argumento: se o legislador
quisesse dispor que as despesas ndo inte-
grantes dos limites a que se refere ocaput do
art. 19 seriam tdo-somente as que resultas-
sem de decisdo judicial relativa a periodo
passado, bastaria ter redigido: “decorrentes
de decisdo judicial da competéncia de periodo
anterior ao da apuragdo a que se refere o § 2°do
art. 18”. Assim teria economizado palavras
e tornado a redacdo inteligivel. Sem E.

Mas 14 esta o E. Ele existe, e é preciso fazer
muitos outros questionamentos para que se
chegue a interpretacdo ideal - se é que ela
existe — do dispositivo ora estudado.

Qual teria sido, entdo, a intenc¢ao do le-
gislador ao inserir o E no inciso IV?

Os que serdo responsabilizados por des-
pesas que eventualmente ultrapassem os li-
mites estabelecidos certamente responderao:
se é verdade que na lei ndo ha palavras ina-
teis — como largamente apregoado -, a reda-
¢do sem E, como visto, ja daria o sentido de
que os dois requisitos seriam exigiveis ao
mesmo tempo. A inclusdo da conjungéo E
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deu légica diversa ao texto: a de que seriam
excetuados do teto tanto os gastos decorren-
tes de decisdo quanto os da competéncia de
periodo anterior, estes ndo necessariamen-
te de decisdo judicial.

Observando atentamente, a luz da gra-
matica, de fato é possivel tal interpretacao, e
casos como o do inc. IV podem ser pingados
aqui e ali na legislacao brasileira.

Na Constituicdo da Republica, por exem-
plo, no art. 85, inciso VII, ocorre situagao
semelhante. Confira-se:

“Sdo crimes de responsabilidade
os atos do Presidente da Reptblica que
atentem contra a Constitui¢io Federal
e, especialmente, contra:

()

VII - o cumprimento das leis e das
decisoes judiciais.”

Ninguém aqui ousa dizer que é necessa-
rio que o Presidente descumpra, ao mesmo
tempo, leis e decisdes judiciais para que se
configure o crime de responsabilidade. Ou
seja: “das leis” representa uma hip6tese em
que se configura o crime e “das decisdes ju-
diciais”, outra hipotese.

Assim, no nosso caso da LRF, “de deci-
sdo judicial” e “da competéncia de periodo
anterior” podem, sim, apenas a luz da gra-
matica, referir-se a duas hipoteses distintas.

Sendo o E, portanto, uma conjuncdo adi-
tiva, torna-se legitima a exegese de que a
correta leitura do inc. IV corresponde a: “as
despesas decorrentes de decisdo judicial e
as da competéncia de periodo anterior da
apuragdo a que se refere o § 2°do art. 18”.
Isso porque a adi¢do poderia referir-se a
soma de hipéteses ou a soma de requisitos
da mesma hipbétese.

Entretanto, sabe-se que a interpretacdo
meramente gramatical, justamente por ndo
dominarem os legisladores, muitas vezes,
as normas do vernéculo, ndo pode prevale-
cer a vista de evidéncias outras que infir-
mem o sentido aparentemente dado pela li-
teralidade da regra juridica.

Assim, em razao de duas interpretagdes
gramaticais serem teoricamente possiveis

para o dispositivo em exame, mister se faz
lancar méao de outros planos interpretativos
para chegar ao verdadeiro alcance da nor-
ma. O método sistematico de interpretacdo
favorece a idéia de que os requisitos devem
ser conjuntos, pois que, se se quisessem elen-
car dois requisitos isoladamente, isto &, se
se tratasse de duas hipdteses fora dos limi-
tes estabelecidos no caput, ndo haveria ra-
zao para figurarem no mesmo inc. IV duas
hipéteses diversas e desconexas.

Esse argumento é forte e ha de ser levado
em consideracéo. Efetivamente, o normal é
que cada inciso da norma traga um tinico
caso ou situagdo, mas novamente podemos
invocar o art. 85, VII, da CF para fazer uma
comparagcdo: naquele dispositivo também se
cuida de uma enumeragao, em que cada in-
ciso deveria trazer uma hipétese diferente
de ocorréncia da situagao prevista no caput.
A despeito disso, o inc. VII traz duas hipdte-
ses que configuram crime de responsabi-
lidade do Presidente da Republica: a de
descumprimento de leis e a de atentado as
decisdes judiciais. Essa constatacdo daria
respaldo ao argumento de que, atecnicamen-
te, foram dispostos no inc. IV objeto do nos-
so estudo duas hipéteses distintas de ex-
clusdo dos limites da despesa com pessoal.

Diante das interpretacdes possiveis, res-
ta-nos, agora, analisar o que ocorre na pra-
tica.

3. Aplicagio pritica

No plano prético, entretanto, é que se
encontram os maiores argumentos contra-
rios a conjugacao dos requisitos previstos
noinc.IVdo§1°do art. 19.

De fato, imagine-se a seguinte situagao:
o servidor ptblico A deixou de perceber, por
equivoco da Administrac¢do, determinada
vantagem pessoal que lhe era devida; a Ad-
ministragdo reconhece que tal vantagem é
devida, tanto que a paga, regularmente, a
certos servidores em idéntica situagao juri-
dica a de A; A formula requerimento na esfe-
ra administrativa, pleiteando o pagamento
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das parcelas, que se referem ao periodo an-
terior, nos termos do § 2°do art. 18 da LRF.

Que respostas sdo possiveis ao adminis-
trador?

(1) Defere o pedido, ndo se preocupando
se a despesa ultrapassaré o limite de gasto
com pessoal, visto que, entendendo que o
inc. IV do § 1°do art. 19 elenca dois casos de
excegdo aos limites previstos no caput do
mesmo artigo, ndo se haveria de exigir deci-
sdo judicial (pois o requisito de ser a despe-
sa de exercicio anterior j4 estaria preenchi-
do) para que o gasto ficasse a parte do teto
estabelecido para despesa com pessoal.

(2) Indefere o pedido caso perceba que o
pagamento da vantagem extrapolaré o li-
mite legal para despesa com pessoal, em
razdo de entender que o inc. IV enumera dois
requisitos simultaneos, ndo podendo, dessa
forma, a vantagem, embora reconhecidamen-
te devida, ser paga administrativamente.

Ora, na primeira solucéo (1), duas situa-
¢Oes podem-se configurar:

a) a despesa ndo serd incluida pelo ad-
ministrador no total de gastos com pessoal
e, caso o Controle Externo assim nao enten-
da e se verifique que foi ultrapassado o limi-
te da despesa com pessoal, podera o admi-
nistrador responder pela desobediéncia a
LRF e sofrer as sangdes nela previstas;

b) a despesa ndo serd incluida no total
de gastos com pessoal e, entendendo o Con-
trole Externo da mesma forma, nenhum pro-
blema advira para o administrador. Parece-
nos, entretanto, que tal hip6tese serd remota.

Na segunda solucdo (2), a negacdo do
administrador em conceder vantagem visi-
velmente devida a servidor estara, no mini-
mo, sendo uma resposta incoerente e con-
traditéria, além de injusta. Ademais, o ser-
vidor A seré obrigado a ingressar em juizo
para poder receber aquilo a que tem direito.
Ora, uma demanda judicial onera o Estado,
consome o tempo e abate os &nimos, o que
vai de encontro a nocdo de justica. E, no
exemplo citado, a acdo judicial que o servi-
dor viu-se obrigado a propor representa
afronta ao Principio Constitucional da Efi-

ciéncia, que deve ser observado pela Admi-
nistracao Pablica. Relembre-se ainda como
seria dificil para o administrador contestar
em juizo uma pretensao que é, claramente,
legal e legitima. Nesse caso, o administra-
dor ndo sofreria as sancdes previstas na LRF,
mas poderia responder por improbidade ad-
ministrativa, em sentido amplo. Resultado: o
administrador ficou sem alternativa.

Vale ainda ressaltar que a obrigatorie-
dade do ingresso em juizo desvirtuaré a pr6-
pria funcdo judicante do Judicidrio, que, em
vez de ser chamado para dirimir uma con-
trovérsia, sera transformado em mero orde-
nador de despesas, na medida em que sera
acionado tdo-somente para que se obtenha
titulo judicial, ndo havendo lide, na reali-
dade, pois o administrador s6 foi “obriga-
do” a negar a pretensdo do servidor para
ndo sofrer eventual responsabilizagdo pela
LRF.

Como visto no caso proposto, o E cons-
tante do inc. IV do § 1° do art. 19 da LRF
colocou em maus lengoéis o aplicador da lei,
o qual, na pratica, pode-se deparar com si-
tuacdes em que sera dificil livrar-se da res-
ponsabilidade.

Particularmente, entendemos que seria
possivel a exclusao de decisdes administra-
tivas que determinam o pagamento de van-
tagens ou indenizagdes referentes a exerci-
cios anteriores do teto previsto para o gasto
em folha de pagamento de pessoal, se to-
marmos como paralelo o préprio inc. Il do
mesmo § 1°do art. 19. Nesse inciso, o legis-
lador excluiu do limite as despesas relati-
vas ao incentivo a demissdo voluntaria, jus-
tamente porque, quando algum servidor
aderir ao PDV, aumentaré a despesa com
pessoal no més respectivo e sua inclusao no
limite de gasto de pessoal inviabilizaria o
Programa.

E certo que no caso proposto ndo ha Pro-
grama a ser mantido, mas h4, sim, a prépria
credibilidade e eficiéncia da Administracao,
que ndo pode (oundo poderia) negar direito a
servidor que ja é pacificamente reconhecido
como devido. Nessa hip6tese, seria razoavel,
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entdo, que pagamentos referentes a exerci-
cios anteriores de vantagens devidas a ser-
vidor também estivessem fora dos limites
estipulados para despesas com pessoal.

Ora, qual a utilidade ou a necessidade
de um provimento judicial que reconhece o
queja é sabido e aceito por ambas as partes?
Nenhuma. Até nos arriscariamos a dizer que
ndo haveria real interesse de agir do servidor.

Propomos, ainda, a seguinte hipétese,
utilizando parte do exemplo do servidor A.

Se a vantagem devida a A referir-se ao
exercicio em curso e ele obtiver sentenca favord-
vel transitada em julgado dentro da mesma
competéncia, que deve fazer o administrador?

Entendendo que sdo dois requisitos si-
multaneos, devera incluir a despesa no li-
mite de gastos com pessoal, pois que, mes-
mo havendo a decisdo judicial - primeira
condicdo -, sera ela de exercicio atual, ndo
se configurando a presenca da segunda con-
digdo - exercicio anterior. Nessa hipétese,
ordenado o pagamento por forga da decisao
judicial e ultrapassado o limite, submeter-se-
4 as sangdes cabiveis previstas na LRF.

Por outro lado, entendendo que o limite
de gasto com pessoal esta comprometido e
decidindo pelo ndo pagamento, embora te-
nha uma decisdo judicial, estara o adminis-
trador cometendo crime de desobediéncia a
decisdo judicial proferida em favor do ser-
vidor A.

(2) Seguindo a outra interpretacdo - a de
que se trata de duas hip6teses de excecdo aos
limites previstos -, 0 administrador determi-
nara o pagamento da vantagem concedida
mediante decisdo judicial, ja que preenchido
esse requisito, ainda que esteja dentro do
mesmo exercicio, e ndo incluird o montante
respectivo no limite da despesa com pesso-
al especificado na LRF. E entdo dois desfe-
chos podem ocorrer:

19 resolver-se-a a questdo, se o Controle
Externo interpretar da mesma forma;

29 se o Controle Externo entender diver-
samente, incluir a despesa no limite e for
este ultrapassado, o administrador ficara
sujeito as san¢oes da LRF.

Assim, havendo decisio do Judicidrio na
mesma competéncia de que se trata, ou
deve o administrador obedecer a decisao
judicial, incluindo a despesa no teto de gas-
to com pessoal, submetendo-se as sangdes
da LRF, ou, para nao ser penalizado pela
LRF, desobedecer a decisdo judicial, fican-
do sujeito as penas pelo crime de desobe-
diéncia. Duas mas opgdes para o admi-
nistrador...

Novamente nos posicionamos a favor da
exegese de que se trata de hipoteses distin-
tas de excecao aos limites, menos pela letra
fria da lei do que pela sua aplica¢do, como
acabamos de ver. Assim, havendo deci-
sdo judicial mesmo dentro do exercicio vi-
gente, ela deverd ser cumprida, obviamen-
te, e ndo ser o administrador penalizado por
isso, com as sanc¢des da LRF, caso o limite
de gasto com pessoal seja ultrapassado
em razdo da inclusdo da despesa em tal
limite. Ora, ndo se pode conceber delibera-
do descumprimento de decisao judicial para
afastar sangdes previstas na LRF, sob pena
de total descrédito do Judiciario. E ndo se
pode tolerar que alguém seja punido por
cumprir determinagao de autoridade ju-
diciaria.

4. Conclusdo

De tudo quanto foi exposto, algumas
conclusdes podem ser tiradas:

1) oinc. IV do § 1°do art. 19 da LRF é
ambiguo, pouco claro, o que gera duas dis-
tintas interpretacoes;

2) a primeira interpretagio é a de que se
trata de um tnico requisito, ou dois exigi-
veis simultaneamente: a decisdo judicial ea
competéncia de periodo anterior;

3) a segunda exegese é a de que se trata de
duas hipéteses distintas de excec¢do dos li-
mites com despesas de pessoal, sendo pos-
sivel a exclusdo do gasto se ele ou decorrer
de decisdo judicial (do mesmo ou de outro
exercicio) ou se for devido em decorréncia
de decisdo administrativa referente a com-
peténcia anterior;
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4) sob o método interpretativo meramen-
te gramatical, as duas interpretagdes referi-
das sdo possiveis;

5) pelo critério interpretativo sistemético,
somente a primeira interpretacdo seria possi-
vel se se considerasse nao haver defeitos téc-
nicos nas normas juridicas, podendo esse
mesmo critério levar a segunda exeges se ad-
mitir que nem sempre as regras de Direito sdo
revestidas da melhor forma técnica;

6) do ponto de vista pratico, levando em
consideracdo as conseqiiéncias que podem
recair sobre o administrador, apenas a se-
gunda interpretacao é aceitavel.

Em vista dessas conclusoes, tem-se, en-
tdo, que revisar o texto do dispositivo estu-
dado, de maneira que se torne claro e justo,
nem contrario a eficiéncia, nem onerando o
Estado, nem impondo 6nus insuportavel ao
administrador, ao deixa-lo sem saida para
a aplicagdo dos dispositivos analisados.

Nao se trata de conspiragdo contra o suces-
so da LRF, que ja tem sofrido modificagdes -
suspensdo da eficicia do § 3°do art. 9° pelo
STF, por exemplo -, mas de uma reflexao
para adequé-la a realidade de seus aplica-
dores e dos administrados.

Como explicitado no tépico anterior,
pensamos que, na pratica, pelo menos no
ambito juridico, funciona melhor a interpre-
tacdo que entende serem duas as hipéteses
previstas no inc. IV do § 1° do art. 19 da
LREF. (E caso assim ndo entendam os legis-
ladores, que tornem a redagédo do dispositi-
vo comentado mais clara, sem ambigtiida-
des que déem margem a outra interpreta-
¢do).

Por fim, s6 uma observacao: o tumulto
que causou um E no caso discutido demons-
tra a importancia do correto uso da lingua
na seara juridica. E que todos nés tenhamos
consciéncia disso...
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