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Periodo suspeito ou despesa
suspeita? A LRF e a vedacao
de aumento de gastos no
periodo pré-eleitoral

Vanice Regina Lirio do Valle'

Resumo: Consolidar a democracia é uma tarefa que vai além de assegurar aos cidaddos que
eles sejam aptos a votar. Eleicdes justas é um resultado que exige um ambiente neutro. Logo,
prevenir o mau uso da maquina publica deve ser uma prioridade. A Lei de Responsabilidade
Fiscal enfrenta essa preocupacéo estabelecendo um padrao de decisdes que sdo vedadas aos
agentes publicos, préximo ao periodo eleitoral, de forma a garantir que eles ndo possam se-
duzir os funcionarios publicos com beneficios nem que lhes seja permitido punir aqueles que
nao se alinhem com um projeto politico em particular. A LC n. 101/00 também estd atenta a
prevenir decisées que possam ameacar as financas do futuro governo. A légica normativa é de
reforcar os principios democratico e republicano, constringindo decisdes voluntarias que pos-
sam criar despesas no denominado “periodo suspeito”.

1 LIMITACAO AS CONDUTAS DOS AGENTES PUBLICOS EM MATERIA
DE DESPESA DE PESSOAL PARA FINS DE PRESERVACAO DA
GESTAO RESPONSAVEL

A incorporacdo constitucional de uma arquitetura de poder que abrace o ideério de-
mocratico importa na necessidade de assegurar, também por intermédio da legislacdo ordi-
naria, as potencialidades de concretizacdo deste principio que, embora nao se resuma a
dimensao representativa? tem nela uma de suas mais importantes manifestacoes. Esse des-
dobramento legislativo se dard nao sé por intermédio da regulacdo daquilo que é expressa-
mente identificado com o direito eleitoral — condi¢cées ordinarias de elegibilidade de

' Pés-doutorado em Administragao pela Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas (Ebape/FGV). Doutorado em Direito pela
Universidade Gama Filho. Professora do Programa de P6s-Graduacdo em Direito stricto sensu da Universidade Estacio de Sa. Procuradora
do Municipio do Rio de Janeiro.

2 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 4. ed. Coimbra: Livraria Almedina, p. 286, 2000.
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candidatos e de alistamento de eleitores — mas também pela construcdo de um ambiente so-
ciopolitico propicio ao livre exercicio da escolha daqueles que devam figurar como mandata-
rios da cidadania.

Multiplos sdo os vetores que podem de alguma forma toldar o ambiente de escolha
publica informada e transparente com vistas ao pleito eleitoral: financiamento de campanha,
propaganda eleitoral, desequilibrio nas oportunidades de divulgacdo de ideias e programas;
todos esses sdo fendmenos que podem determinar o comprometimento do pleito — e que,
portanto, sdo objeto de cogitacdo legislativa visando neutralizar interferéncias indesejaveis
no momento em que a cidadania exerce de forma mais direta a ja referida dimensao repre-
sentativa do principio democratico.

Na mesma categoria de fendmenos que podem determinar relevante influéncia na es-
colha, tem-se o chamado abuso da maquina publica — prética que evidentemente desequi-
libra as condicdes de competicao no curso do periodo eleitoral. Assim, ja de ha muito se
encontra no sistema legislativo brasileiro a disciplina, pela Lei n. 9.504/97, de condutas de di-
versas ordens vedadas aos agentes publicos, tudo com vistas a assegurar a igualdade de opor-
tunidades entre os candidatos nos pleitos eleitorais.

O elenco de comportamentos cogitados pelo art. 73 do citado instrumento legal, no
campo em particular da gestao de pessoal, compreende atuacdes de carater indutivo ou re-
pressivo, reconhecendo o potencial de influéncia sobre o cenario eleitoral que a especial po-
sicdo detida por agentes publicos Ihes confere.

No plano indutivo, a excessiva generosidade com os recursos publicos ou com os pos-
tos de trabalho no ambito da Administracdo é pratica conhecida na histéria nacional, numa
manifestacdo inequivoca do patrimonialismo que marca a histéria da sociedade brasileira e o
exercicio do poder politico institucionalizado®. Assim, cuida a Lei n. 9.504/97 de bloquear esse
tipo de pratica, em aval ndo so6 ao principio democratico, mas também aquele republicano.*

Ja as condutas associadas a coercao sao aquelas que objetivam manietar, seja a pro-
pagacao das préprias ideias, seja a critica as ideias alheias. Em resumo, o abuso da maquina
administrativa pela via da coercdo pretende contaminar ou influenciar o exercicio da esco-
Iha livre e informada, valendo-se do uso da forca em relacdo aqueles integrantes do quadro
de pessoal da Administracdo que ndo se revelem inteiramente alinhados com a estratégia e
a opcao eleitoral dos atuais detentores do poder. Também a casuistica na Administracdo Pu-
blica brasileira é rica em atos de retaliacdo dirigidos a servidores publicos dos mais variados
escaldes, que vao do corte de parcelas remuneratorias varidveis a remocoes e transferén-
cias indesejadas.

3 E de Faoro, em sua obra classica Os donos do poder, a afirmagao: ‘A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negécios
como negdcios privados seus, na origem, como negdcios publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a so-
ciedade, se compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade
se projeta, em florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio e patrimonialismo, cuja legitimidade
assenta no tradicionalismo — assim é porque sempre foi’ (FAORO, Raimundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico
brasileiro. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 819).

4 Esclarecendo o sentido das regras citadas da Lei Eleitoral, afirmou o STJ, no Recurso em Mandado de Seguranca n. 19.360/PB, Rel. Min.
Maria Thereza de Assis Moura, julgamento em 10 nov. 2009: ‘Pretendeu o legislador assegurar a isonomia no pleito eleitoral, de forma
a garantir a moralidade dos atos administrativos e coibir o favorecimento de candidatos que pretendem se reeleger ou sao apoia-
dos por administradores publicos que, no poder, podem influir no resultado do pleito’.
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Esse é o cendrio que, no campo em particular da disciplina do quadro de pessoal da Ad-
ministracao Publica, determinou que a cogitacao da Lei n. 9.504/97 orienta-se especialmente
para o bloqueio das providéncias de admissdo em geral (inviabilizando o suposto efeito in-
dutivo em favor de uma determinada posicao politica que elas pudessem ter) e ainda daque-
las que impliquem cerceamento ao livre exercicio funcional como retaliagdo a escolha politica
de cada um, e mesmo a dissemina¢ao de um pensamento divergente.

O cendrio da disciplina das condutas possiveis em relacdo ao pessoal da Administra-
¢ao Publica em periodo eleitoral foi inovado com a edicao da Lei Complementar n. 101/00,
disciplinadora do que se qualificou como gestdo fiscal responsdvel. Cogitando de uma visdo das
financas publicas de longo prazo — que tenha em conta menos os atos materiais de criacdo
de um gasto publico, e mais o conjunto de decisdes da Administracdo que tenham o poten-
cial de refletir-se a curto, médio e longo prazo na viabilidade financeira da entidade — era na-
tural que o referido diploma cuidasse de prevenir condutas que, sob os eflivios de disputa
eleitoral de poder, pudessem comprometer, em alguma medida, esse ideal de equilibrio de
contas, ameacando a sustentabilidade da entidade federada. Nesse espirito, destaca-se a regra
contidanoart.42 do LC n. 101/00 — que cuida dos restos a pagar relacionados ao término de
mandato — e o paragrafo Unico do art. 21, que estabelece limites a atuacdo dos agentes pu-
blicos no campo do pessoal:

Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da des-
pesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final
do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no art. 20.

E certo que, em alguma medida, a clausula de proibicdo da LC n. 101/00 guarda pon-
tos de contato com aquela j4 aludida do art. 73 da Lei n. 9.504/97. Afinal, a admissdo de pes-
soal, vedada por esse ultimo diploma implicaria, em principio, aumento de despesa, o que
esbarraria agora também no novo preceito proibitivo da Lei de Responsabilidade Fiscal. To-
davia, fica claro que o espectro de condutas vedadas pela LC n. 101/00 é mais amplo do que
aquele antes alcancado pela Lei n. 9.504/97, compreendendo toda e qualquer providéncia
que possa determinar impacto na despesa de pessoal.

E importante sublinhar, para que bem se possa compreender a opcao legislativa, que
a despesa de pessoal se particulariza pelo seu carater no mais das vezes, incompressivel —
significa dizer que, uma vez materializada a causa do aumento do gasto, fica muito limitada
a margem de possibilidades de reversao do decidido, com a consequente contencdo daquele
mesmo gasto. Admitido o servidor no quadro, como se sabe, sdo limitadissimas as possibili-
dades de seu desligamento; conferida a revisdo vencimental, ndo menos limitadas se mos-
tram as possibilidades de reducdo daquele gasto®. Assim, a gestdo fiscal irresponsavel no
campo do pessoal da Administracdo Publica é patologia de combate dificil — por isso, uma

* Em que pese a tentativa empreendida pela Emenda Constitucional n. 19 de viabilizar, nos termos do § 3° acrescido ao art. 169 da CF,
nas hipéteses de violagdo do limite de gastos com pessoal, a demissao de servidores ndo estaveis — e mesmo, excepcionalmente,
dos estaveis — ainda hoje grassa o debate juridico em relagao a necessaria intervencao legislativa reguladora dessa medida, e com
isso continua verdadeira a afirmacédo de que se cuide de despesa de natureza incompressivel.
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cogitacao especial no tema por parte da Lei Complementar n. 101/00, particularmente quando
se avizinha o periodo eleitoral. Afinal, a violagao ao ideario de responsabilidade fiscal nesse es-
pecial momento que antecede a troca de titularidade do poder envolve outra potencial di-
mensao de interferéncia nefasta no processo politico, que é aquela orientada a instituir um
quadro de inviabilidade financeira do desenvolvimento do mandato subsequente.

Integra o principio democratico — tanto quanto o direito a votar e ser votado — a ga-
rantia de que a alternancia do poder seja possivel em ambiente de normalidade institucional,
preservada ao novo titular do poder a plena potencialidade de concretizacdo de seu projeto
politico, que afinal foi sufragado pela populacédo. Nisso se compreende, evidentemente, con-
tas equilibradas, sem a sobrecarga decorrente de qualquer decisdo contingente — e nem sem-
pre ditada estritamente pelo interesse publico — concretizada ao apagar das luzes de um
mandato ndo renovado.

Nesse sentido, é de se afirmar que as regras da Lei n. 9.504/97 e o art. 21 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal guardam entre si relacdo de complementaridade, preservando o princi-
pio democrético seja pela blindagem do pleito em relagao a uso indevido da maquina publica
em momento delimitado no tempo; seja pela protecao das condigdes futuras de equilibrio
fiscal em favor do novo mandatario politico.

Compreendida a finalidade do recorte legislativo empreendido pela Lei Complemen-
tarn. 101/00 em relacdo ao leque de possibilidades de atuacdo dos agentes publicos por oca-
sido do periodo eleitoral, resta identificar qual o contorno da conduta vedada, que
compreende um elemento subjetivo e um elemento objetivo.

2 O ELEMENTO SUBJETIVO DA CONDUTA VEDADA PELO ART.21 DALCN.
101/00 — VONTADE DIRIGIDA A INTERFERENCIA NA DESPESA DE PESSOAL

Evidenciado que a finalidade das regras de recorte das possibilidades de acdo dos
agentes publicos é o prestigio ao principio democratico nas suas multiplas facetas — esco-
Iha pelo eleitor livre de influéncias indevidas dos novos agentes politicos e garantia da via-
bilidade de atuacdo desses mesmos mandatdrios —, deflui com clareza o que se identifica
como o elemento subjetivo da conduta vedada, a saber, a vontade dirigida do agente publico
para alcancar a situacdo objetiva descrita na norma, como por exemplo, gerar aumento de
despesa de pessoal.

Essa conclusao ja se sustentaria inteiramente a partir do plano da literalidade do pro-
cesso de interpretacdo; afinal, o preceito alude a ato expedido, o que esta a reclamar uma con-
duta positiva da Administracao Publica. Antes ainda, no mesmo preceito, alude-se a aumento
de despesa com pessoal “[...] que resulte de [...]" — o que se exige é uma relagcdo de causa e
efeito entre o aumento e o ato expedido pela autoridade publica. A partir desses elementos
ja se teria por defensdvel a circunscricao da incidéncia do paragrafo Unico do art. 21 as a¢coes
voluntarias — mas nao é so isso.

Uma aproximacao interpretativa que tenha em conta, como anteriormente apon-
tado, os bens juridicos pretendidos tutelar, resultaria na mesma conclusao — somente a
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acao voluntdria teria o condao de contaminar a lisura do pleito ou a viabilidade do exerci-
cio do mandato subsequente®.

Dessa afirmacao — de que a conduta vedada compreende uma vontade dirigida a ge-
racao do resultado aumento de despesa — tem-se a resposta a indagagdes recorrentes como
aquelas atinentes a viabilidade de se empreender, ao longo do chamado periodo suspeito,
providéncias administrativas que decorram de normas preexistentes, cuja incidéncia possa
determinar aumento de despesa. A resposta — se a providéncia administrativa de que se esta
cogitando é tdo somente aplicacdo de norma juridica preexistente — havera de ser necessa-
riamente positiva, na medida em que aqui ndo se tem a inovadora manifestacao de vontade
que traduza o desejo de intervencdo no processo eleitoral contra a qual se volta a norma ju-
ridica sob escrutinio.

Assim é que providéncias concretizadoras daquilo que se costuma identificar como os
fatores determinantes do chamado crescimento vegetativo da folha de pagamentos — im-
plantacdo de adicionais de tempo de servico, acréscimos decorrentes de progressao na car-
reira, averbacao de tempo de servico e tantos outros previstos nos estatutos de publicos —
situam-se fora da esfera de cogitacao do art. 21, paradgrafo Unico da Lei de Responsabilidade
Fiscal’, e ndo se considera aumento de despesa de pessoal legalmente vedada®.

Nesse exato sentido — de que a pratica de ato vinculado por norma juridica preexis-
tente exclui a incidéncia do art. 21, paragrafo unico da LC n. 101/00 — é j4 pacifica a jurispru-
déncia do STJ, valendo a referéncia, a titulo de ilustracao, ao REsp. 674.753-PB, Rel. Min. Arnaldo
Esteves Lima, julgamento em 08/05/2008.

Vale explicitar que se insere entre as condutas ndo voluntarias do administrador — e,
portanto, excluidas da incidéncia da cldusula de bloqueio do art. 21, paragrafo Unico da LC n.
101/00 — a revisao geral anual em favor de servidores publicos, desde que remetida aquele
momento no tempo por deliberacao preexistente.’

Da mesma forma — e pela mesma razdo — tampouco se tem qualquer conflito entre a
regra contida no art. 21, paragrafo Unico e os eventuais efeitos sobre a despesa de pessoal de-
correntes de cumprimento de decisao judicial que importe no incremento de seu montante.
Também aqui ndo é a vontade do administrador que d& origem ao aumento da despesa, mas
a determinacdo cogente do Judicidrio no exercicio de sua funcao de controle do poder.

5 Em trabalho anterior na matéria, assinalei a compatibilidade dessa compreensao também com o principio da moralidade adminis-
trativa (VALLE, Vanice Lirio do. LRF, Despesa de pessoal e o periodo pré-eleitoral: um roteiro pratico de providéncias. A&C Revista de
Direito Administrativo e Constitucional, ano 6, n. 25, jul./set. 2006, p. 9-23).

7 Essa compreensao dos termos do preceito em exame se pode afirmar hoje pacificada, em especial no ambito das Cortes de Contas.
A titulo de mera ilustracao, cite-se a Decisdo TC n. 1.054/10, emanada pela Corte de Contas do Estado de Pernambuco: ‘Conforme es-
tabelece o paragrafo Unico do art. 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n. 101, de 04/05/2000, 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 6rgao referido no artigo 20. Néo significa dizer que esta vedado qualquer aumento remuneratdrio. Ha
situagdes em que é possivel a concessdo de vantagens financeiras. Por exemplo: a vedagdo nao alcanca atos vinculados decorren-
tes de direitos ja assegurados constitucionalmente ou legalmente, independentes da vontade do gestor, a exemplo de férias, quin-
quénios e salario-familia [...]

8 Desnecessario dizer que sempre e sempre — agora a conta da clausula constitucional contida no art. 169 — exigivel sera a susten-
tagao orcamentario-financeira para a referida medida.

9 CORREIA, Aricia Fernandes; FLAMMARION, Eliana Pulcinelli; VALLE, Vanice Regina Lirio do. Despesa de pessoal: a chave da gestao fis-
cal responsavel. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 217-218.
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De outro lado, a instituicdo de beneficios novos — criacdo de uma gratificacdo, mu-
dancas na estrutura de carreira potencialmente geradoras de aumento, revisao vencimental
especifica sao providéncias incluidas no ambito da vedacao pretendida pela Lei Complemen-
tarn. 101/00.

E de se ter em conta — a partir do segundo vetor que a norma em comento pretende
proteger, a saber, a viabilidade financeira da gestao subsequente — que a modulagdo no
tempo dos efeitos financeiros da providéncia geradora do aumento de despesa ndo tem o
condao de validar a conduta, que continua, na literalidade do art. 21, paragrafo Unico, nula de
pleno direito. Assim, a aprovacao de lei ou ato normativo que tenha o condéo de determinar
aumento de despesa, ainda que tenha por eficdcia momento no tempo posterior ao chamado
periodo suspeito, ficara igualmente viciada nao s6 por violacdo ao bem juridico pretendido tu-
telar, mas também por uma evidente incompatibilidade com o principio republicano e, da
moralidade administrativa'®.

Na mesma linha de compreensao, Moreira Neto'' explicita que a nulidade prevista na
lei esta associada ao ato origindrio ou iniciador do processo que culminara no aumento de des-
pesa que se pretende, afinal, evitar. Com isso, ainda que os efeitos se produzam em momento
futuro, se a deliberacdo tem lugar no periodo suspeito, plena incidéncia tem a clausula de ve-
dacao do art. 21, paragrafo tnico da LC n. 101/00.

Observe-se que a logica do sistema se completa quando se tem em conta a conse-
quéncia imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal a concretizacao da conduta vedada: de-
claracdo de nulidade de pleno direito. S6 esse resultado teria o condao de reverter o efeito
negativo sobre as contas que a Lei Complementar n. 101/00 buscou prevenir, a saber, um com-
prometimento indevido das financas publicas presentes e futuras.

Tenha-se sempre em conta, porém, que essa nulidade revela-se relativa — o que signi-
fica dizer que o ato de que resulte aumento nominal de despesa de pessoal, mas que escape
aincidéncia do tanto referido art. 21, paragrafo Unico da LC n. 101/00, pode ser objeto da de-
vida sanatoria,'? restaurando-se a regularidade e prosperando a conduta administrativa.

3 PRIMEIRO ELEMENTO OBJETIVO DA CONDUTA
VEDADA — O REQUISITO TEMPORAL

No campo objetivo, a norma de vedacdo adota, para seu desenho, um elemento que é
comum em regramentos de mesma finalidade, a saber, fixacdo de um momento no tempo
em que se tem por circunscrito o potencial de acao do gestor publico — na hip6tese, 180 dias
que antecedem o pleito.

©Em verdade, esse tipo de conduta — aprovagao de beneficios financeiros em favor de servidores em geral ou categorias funcionais
especificas com efeitos tdo somente a partir do término do periodo suspeito — compreende exatamente o tipo de pratica conta-
minadora do equilibrio fiscal do mandato subsequente que a LC n. 101/00 quis evitar.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideragdes sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Finangas publicas democraticas. Com a co-
laboracao de Silvio Freire de Moraes. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 183.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Parte introdutdria, Parte geral e Parte especial. 15. ed., rev. e
atual., p. 241-243, 2009.
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E certo que solucdes desse tipo sempre geram desconforto em relacéo ao acerto do
critério na medida em que um Unico dia pode determinar a validade ou a nulidade da decisao
administrativa, sem que disso resulte efetivo afastamento do potencial de influéncia da atua-
¢ao do poder no processo eleitoral.

Nesse aspecto, o que se pode afirmar é que o critério objetivo opera em favor da se-
guranca das relagdes juridicas. Nao se pode deixar de ter em conta que uma regra dessa na-
tureza pode determinar a nulidade de um ato administrativo que pode alcancar um ndmero
expressivo de servidores, que hao de ser merecedores de um cendrio mais claro e previsivel'
no que toca a higidez da conduta da Administracdo'. A par disso, o critério objetivo de data-
limite é uma técnica usual na disciplina do direito eleitoral.

Uma vez que o indicado periodo suspeito é fixo, e tem por termo inicial uma data igual-
mente determinada — 31 de dezembro, nos termos das regras eleitorais vigentes, quando
menos no ambito do Poder Executivo'® — o prazo de 180 dias tera como termo inicial o dia 5
de julho, sendo licitas portanto as decisdes administrativas que impliquem aumento de des-
pesas até a data de 4 de julho, inclusive.

Importante ainda consignar que a criacao da despesa para fins de observancia do art.
21, paragrafo Unico da Lei de Responsabilidade Fiscal envolve a edicao de ato legislativo ou ad-
ministrativo apto a fundamentar um gasto com pessoal — ainda que o fato objetivo que o
determine sé se venha a verificar em momento posterior no tempo. Assim é que a aprovacao,
por hipétese, de um ato legislativo instituidor de um novo plano de carreira ja traduz por si au-
mento de despesa, ainda que a concretizacdo deste gasto possa depender de providéncias
de ordem burocratica, como apuracdo do tempo de servico ou qualquer outra afericao de-
terminante do enquadramento no novo regime aplicavel a carreira.

O comando legislativo que prevé nulidade se volta, como ja mencionado, ao ato ex-
pedido de que resulte aumento de despesa de pessoal — o ato originario, aquele que funda-
menta o gasto. As providéncias administrativas subsequentes constituem mera execucao de
um ato que lhe é prévio, esse sim causador do aumento de despesa. Nesses termos, uma lei
que aprove, em maio do ano eleitoral, uma gratificacdo cuja implementagao em favor dos ser-
vidores sé se possa materialmente verificar em agosto, nao serd alcancada pela clausulas de
nulidade, uma vez que a decisdo originaria se deu fora do chamado periodo suspeito.

Ainda no que diz respeito a completar-se a deliberacdo publica apta a determinar o au-
mento do gasto com pessoal, é de se cogitar se ela compreende, necessariamente, a publicagdo

3 E de Pérez-Lufio o registro de que a seguranca juridica, na sua dimensao subjetiva, compreende justamente a possibilidade em
favor dos destinatarios do ordenamento juridico, de saber com clareza e de antemao aquilo que Ihe estd ordenado, permitido ou
proibido — a partir do que podera organizar a sua conduta presente e programar as expectativas para sua atuacdo juridica futura
sob pautas razoaveis de previsibilidade (PEREZ-LUNO, Antonio-Enrique. La seguridad juridica: uma garantia del derecho y la justi-
cia. Boletin de La Facultad de Direcho, n. 15, p. 29, 2000).

' A titulo de ilustracao, o REsp 1090707-SP, Rel. Min. Herman Benjamin, d4 conta justamente da anulagcdo de nomeacdes de servido-
res concursados perpetradas no chamado periodo suspeito, por provocagao de uma ac¢do popular, o que esté a evidenciar que a se-
guranca das relacdes juridicas e a protecéo a boa-fé dos envolvidos — especialmente os beneficidrios do ato viciado — recomenda
a fixacdo de um parametro objetivo que demarque claramente qual seja a érbita de incidéncia da nulidade preconizada pela LRF.

> Néo se pode desconsiderar que a regra juridica sob exame compreende igualmente os chefes do demais Poderes — Legislativo e
Judiciario —; a esses ndo se aplica a mesma data de alternancia na titularidade, tendo de se identificar o dado a partir dos respecti-
Vos regimentos internos.
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dentro do intersticio fixado pela lei. A cogitacdo envolve aquela ocorréncia, que nao é inco-
mum nas organizagdes publicas, que é a publicacdo de um ato em data préxima aquela de sua
subscricao ou aprovacao, acompanhada da referéncia a que aquela veiculacdo publica tenha
sido omitida do Didrio Oficial de data anterior. In casu, o que se esta cogitando é da publica-
¢ao de um ato que determine aumento de despesa de pessoal no ambito do Poder Executivo,
por exemplo, em data posterior a 5 de julho, com a anotacdo “omitido no D.O. de 5 de julho”
— insercdo temporal essa que traria o ato para a zona de conforto quanto a sua validade.

E fato que a lei ou o ato administrativo normativo — instrumentos que normalmente
veiculardo uma deliberacao publica capaz de determinar aumento de despesa de pessoal —
s6 se perfectibilizam com a veiculagcdo em Didrio Oficial, em homenagem ao principio da pu-
blicidade insculpido no art. 37 da CF. Também se poderia entender, a partir de uma leitura
mais flexivel do requisito formal da publicacédo, que se esteja ainda na seara da normalidade
quando entre a subscricdo do instrumento normativo, tenha-se um intersticio de um ou dois
dias — possivelmente, o tempo necessario a que as providéncias de ordem interna prévias a
publicacdo se desenvolvam. Mas é possivel que esse intervalo de tempo se mostre um pouco
mais alongado — e com isso, conduza a publicacao real (a data em que o ato normativo se vé
estampado no Didrio Oficial) a um momento mais distanciado em relacéo ao dia de sua subs-
cricdo. Essa é a hipdtese que pode gerar alguma perplexidade.

Para o enfrentamento dessa indagacdo — que ndo tem resposta literal no texto da Lei
Complementar n. 101/00 — penso que se impde recuperar a presuncao de legalidade e vera-
cidade dos atos da Administracao. Essa € a ideia que ha de presidir o controle, tendo em conta
o carater cogente dos principios que a ela se aplicam a teor do art. 37, caput, CF/88.

A proépria instituicdo legal de um periodo suspeito para o desenvolvimento de condu-
tas administrativas ja importa numa inversdo dessa presun¢éao, de modo que nao parece pos-
sivel somar-se a ela uma nova desconsideracao do signo presumido de legalidade e veracidade
do ato administrativo, para fins de afirmar-se que a enunciacdo de que uma publicacéo se teve
por omitida do Didrio Oficial de 4 de julho seja, em principio, falsa. Na analise desse aspecto
da decisao administrativa, que determina aumento de despesa, é de se ter, em principio, por
vélida a afirmacdo de que a publicacao tardia se deu por uma falha interna de funcionamento,
do que resultaria portanto a validade ainda da decisao.

Observe-se que o raciocinio se desenvolve a partir de uma presuncdo — aquela de le-
galidade e veracidade dos atos da administracdo — que é de natureza relativa e que admite,
portanto, prova em contrdrio. Significa dizer que, no extremo, é possivel que o entorno fatico
da deciséo esteja a indicar que, efetivamente ela ndo se tenha verificado fora do periodo sus-
peito — hipdtese em que a presuncao de legalidade dos atos da Administracao cedera es-
paco a preservacao dos bens juridicos tutelados pelo sistema da Lei de Responsabilidade
Fiscal, também eles de sede constitucional.

Nao é ocioso dizer que, deslocado o momento de perfectibilizacao do ato adminis-
trativo para esse terreno pantanoso, aumenta o 6nus argumentativo do gestor publico res-
ponsavel pela decisdo, cujo ultimo elemento se da extemporaneamente. Significa dizer
que, na duvida quanto a efetiva omissao na publicacao, cabera ao agente publico autor da
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decisao demonstrar as circunstancias que conduziram a falha na publicacao e, mais ainda,
corroborar que o ato se tenha efetivamente praticado entre o periodo de tempo que a lei
autorizava sua materializagao.

4 SEGUNDO ELEMENTO OBJETIVO DA CONDUTA
VEDADA — O AUMENTO DE DESPESA DE PESSOAL

4.1 Referenciais para a identificacao do dado objetivo aumento de despe-
sas de pessoal

Completa o desenho do comportamento repudiado pela LC n. 101/00, o resultado que
desqualifica o agir administrativo, a saber, a geracdo de aumento de despesa. Para a com-
preensdo de como se possa manifestar esse efeito do agir politico-administrativo rejeitado
pela norma, é de se ter claro que esse se constitui um conceito necessariamente relacional. Au-
mento é fendbmeno que so se pode identificar a partir de uma posicao inicial, que se vé (ou
nao) incrementada por outros fatos jurigenos ou atos juridicos.

Dessa afirmacdo deflui um primeiro elemento Util ao controle da acdo administrativa
que possa entrar em rota de colisdo com a recomendacao de gestao responsavel: é preciso que
0 agente publico possa identificar e enunciar a referida posicdo inicial, que, na hipdtese, ha-
vera de ser o montante de gasto de pessoal em que incidia jd a Administra¢do por ocasidao do
dia imediatamente anterior aquele de inicio do periodo suspeito. Esse € um dado objetivo, in-
dispensével ao controle, que pode ser apurado naquela mesma ocasido, ou ainda resgatado
— se necessario — ao longo do periodo suspeito.

E importante ter em conta que, ndo obstante a LRF se valha, para fins de incidéncia de
sua proépria disciplina no tocante a despesa de pessoal, de um conceito denominado “periodo
de apuracao” (art. 18, § 2°);'¢ esse ndo terd aplicacao para fins do dispositivo legal em andlise.
E isso se afirma a partir de dois argumentos. O primeiro — uma vez mais — é o da interpreta-
cao literal: o citado preceito alude, ndo a despesa total com pessoal, mas a despesa de pessoal,
diferenciando-se de outros contidos na mesma Secao Il — Das Despesas com Pessoal da LRF.
O segundo argumento é de que o que se proibe é a acdo voluntaria destinada a interferir, des-
caracterizar uma situacdo concretamente apontada pela LC n. 101/00, a saber, a despesa com
pessoal havida no 181° dia anterior ao final do mandato dos titulares de cada um dos pode-
res. O parametro de controle serd, portanto, ndo a despesa total com pessoal anterior ao pe-
riodo suspeito, mas o gasto com pessoal em que jd tenha incidido a Administra¢do'’” até a
data-limite fixada pela lei.

' Art. 18, § 2°da LC n. 101/00 — A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més de em referéncia com as
dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

17 E de se ter em conta — mais uma vez — que é possivel que tenha a Administracao ja incidido em gasto de pessoal, sem que ele se
tenha ainda concretizado. O exemplo mais simples é a nomeacéo de pessoal que nao se tenha ainda incluido em folha de pagamento.
A referéncia é de ser o gasto real (valor de folha) acrescido daqueles em que ja se tenha incidido, ainda que néo concretizados. Da
mesma maneira, a estrutura de cargos em comissdo e fungdes gratificadas ja existentes no ambito da Administracao e de ser con-
siderada despesa em que ja tenha ela incidido, pelo que a reposicdo de pessoal nessas mesmas funcdes fiducidrias remanesce pos-
sivel, ainda que ao longo do tanto mencionado periodo suspeito.
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A recomendacéo de que se empreenda a esse acertamento, por sua vez, sugere a
indagacdo acerca de como se deva apurar esse montante de gastos que se afigure como o
limite do possivel: se em nimeros absolutos ou se em percentual.

Essa ndo é uma distingao bizantina. A primeira opgao leva a uma cristalizacao de uma
realidade fatica — montante em reais de gastos por ocasido do inicio do periodo suspeito. A
segunda tem em conta a dindmica da despesa de pessoal vis a vis a receita corrente liquida nos
meses que integram 0 mesmo intersticio.

O caminho mais seguro de interpretacdo do tema parece estar orientado pelos valores
gue a norma em comento pretende proteger, ja tanto referidos no presente texto, a saber, a
garantia de uma escolha eleitoral livre de influéncias determinadas por praticas ndo republi-
canas no que se refere ao gasto de pessoal e a preservacdo da viabilidade do mandato sub-
sequente pela gestdo responsavel desses mesmos gastos.

No tocante ao Ultimo aspecto — preservacdo do potencial de gestdao do mandato que
se seguird —, parece indiferente, se o critério que se tem em conta guarda uma perspectiva
estatica ou dinamica. Isso porque, para fins de preservacao desse elemento — equilibrio de
contas em favor da gestdo futura —, o que importa é que o comprometimento da receita cor-
rente liquida (que é a principal fonte de financiamento dos projetos e atividades a serem de-
senvolvidos pela administracao recém-eleita) seja o0 mesmo identificado antes do inicio do
periodo suspeito. Nessa hipotese, seria possivel afirmar que a nova gestao recebe o mesmo
quadro de disponibilidades orcamentério-financeiras, e, portanto, mantém-se o quadro de
igualdade de condicdes que a lei pretendeu preservar. Assim, para fins de preservacao da via-
bilidade fiscal da gestdo futura, se a um aumento de receita corrente liquida corresponder
igualmente um aumento de despesa de pessoal, disso ndo decorrerd uma mudanca da situa-
cao relativa das contas publicas — portanto, nenhuma alteragao das condicdes postas a futura
gestao, sob o prisma de financas.

Ja para fins do segundo valor protegido — a saber, outorga de vantagens pecuniarias
em favor dos servidores publicos orientada ao comprometimento da isenc¢do do processo elei-
toral —, o uso de um ou outro critério pode se afigurar relevante.

A adocgao do critério relacional, que tem em conta ndo a expressao nominal dos gastos
com pessoal no 181° dia imediatamente anterior ao término do mandato, mas sim o percen-
tual que esse montante representa do total da receita corrente liquida, admite como possibi-
lidade que a um aumento desta ultima corresponda um acréscimo nominal no gasto com
pessoal, sem que se tenha ultrapassado o limite percentual. Esse resultado, todavia, nado se re-
vela compativel com aquilo que se pretendia assegurar, a saber, que o gasto com pessoal possa
se prestar a um exercicio patrimonialista dirigido a contaminacao do processo eleitoral pela
captura de votos entre os favorecidos por uma decisao, ainda que contingente, que permita
a distribuicao desses recursos.

Nesses termos, a conclusao que se apresenta é que o critério a ser utilizado para fins de
apuracao do evento vedado — aumento de gastos — é de ser o da expressdo nominal, e nao
o do percentual sobre a receita corrente liquida. Cumpre registrar, todavia, que ha opinides em
contrdrio sobre o tema, perfilhando o entendimento de que o percentual de gastos possa ser
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utilizado como paradigma para a avaliacao do eventual descumprimento da regra insculpida
no art. 21, paragrafo Unico da LC n. 101/00."® O argumento manejado por aqueles que defen-
dem a viabilidade da adocgao do critério percentual para apuracao do eventual aumento de
despesa repousa em duas afirmagées: de que o fendmeno vedado é o acontecer objetivo de
aumento de despesa; e de que a cogitacao da norma em andlise ndo compreende avaliagbes
no campo da moral, mas do equilibrio orcamentario-financeiro.

Em que pese a autoridade das opinides em contrario, é de se ter em conta que a proi-
bicdo legal de desenvolvimento de uma atividade que seria inerente ao exercicio do mandato
(gestdo de pessoal, com efeitos que podem compreender o aumento de gasto) s6 se justificaria
tendo em conta um outro aspecto desse mesmo principio. Assim, constringe-se as possibili-
dades de decisao ordindria do gestor no periodo suspeito, em favor da preservacao da livre es-
colha dos mandatérios. Nesses termos, a vedacao legislativa esta orientada, por si, a geracao
de um resultado, a saber, garantir um processo eleitoral neutro, nao influenciado pelo uso
abusivo da maquina administrativa — e isso, necessariamente, havera de contemplar como
proibida a hipdtese do aumento nominal de despesa que encontre cobertura num eventual
aumento de receita corrente liquida, na medida em que essa possibilidade pode contaminar
a liberdade de escolha dos eleitores.

Nem se diga que isso implica manietar ou mesmo inviabilizar as potencialidades de de-
senvolvimento pleno do mandato por parte daquele que cumpre seus ultimos 180 dias de
gestao. Afinal, o pressuposto é de que a politica de gestao de pessoal esteja em curso ao longo
de todo o mandato, e poderia contemplar as medidas determinantes de aumento em qualquer
outro momento no tempo que ndo o chamado periodo suspeito.

Uma ultima observacdo é de se fazer no que toca a identificacdo do elemento objetivo
da conduta aumento de despesa: o preceito legal ja visitado nada diz em relacao a amplitude
da perspectiva dentro da qual se avalia 0 aumento de despesa — significa dizer, que paraa LC
n. 101/00, é indiferente se o referencial de comparacéo para fins de apura¢do quanto a ocor-
réncia ou ndo de acréscimo tem em conta todo o gasto de uma entidade federada ou o gasto
compartimentado por unidades administrativas (secretarias, por exemplo). Disso decorre que
a eleicao do critério é do administrador, que evidentemente havera de adotar a mesma pers-
pectiva para o dimensionamento do gasto de pessoal no segundo momento, de molde a per-
mitir um olhar comparativo sem distorcdes.

Sob o prisma estritamente prético, o olhar que agrega toda a organizacdo para fins de
identificar o gasto-teto de pessoal parece o mais recomenddvel, na medida em que permitira
com mais facilidade a compensacao de gastos que, descaracterizando o aumento, viabilizara
decisées administrativas que podem se mostrar relevantes ou necessarias. E o tema que se
passa a examinar.

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 a 28. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo
Paulo: Saraiva, 2001, p. 155-156.
SANCHES, Cleuton de Oliveira. Reajuste dos servidores municiais no periodo eleitoral. Jus navigandi. Disponivel em:
<http:/jus.uol.com.br/revista/texto/11768/reajuste-dos-servidores-municipais-no-periodo-eleitoral>. Acesso em: 25 mar. 2011.
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4.2 Descaracterizando a conduta vedada pelo art. 21 da LC n. 101/00 —
compensacao dos gastos novos

Ja se identificou, no item 2, que s6 a conduta voluntaria da Administracdo tem poten-
cial de atrair a incidéncia do paragrafo Unico do art. 21 da LC n. 101/00. Nesses termos, os even-
tos fundados em comandos legais preexistentes ou em decisao judicial com reflexo no gasto
de pessoal hao de ser excluidos da afericao do atendimento ao citado preceito. Mas ndo € essa
a Unica hipétese de exclusao da disciplina da presuncao de nulidade no periodo suspeito.
Como ja se disse, o elemento objetivo da conduta estabelecido no preceito em exame
compreende o aumento do gasto com pessoal — e, portanto, um mecanismo a ilidir a clau-
sula de bloqueio serd o emprego de medidas compensatérias que determinem um resul-
tado de soma zero. Assim, e possivel que a Administracdo, diante da reducdo de gastos havida,
por exemplo, devido a exoneragdes, término de contratos temporarios, desligamento de es-
tagio probatorio e outros eventos tais, se utilize desse montante de que se viu desonerada,
para suportar novos gastos. Nessa hipotese, o resultado matematico da operacdo é zero, logo
nao se tem concretizado aumento da despesa de pessoal.'
De inicio, é oportuno destacar que, a exemplo do ja contido na anterior disciplina do
art. 17 da mesma LC n. 101/00, as medidas compensatdrias que se apresentem como a fonte
de financiamento da providéncia de aumento de gastos hdo de se verificar antes dessa ul-
tima providéncia, ndo concomitantentemente, ndo posteriormente, mas antes. Isso porque,
notadamente no campo de pessoal, como ja se teve oportunidade de destacar nesse trabalho,
a decisdo que implica aumento de gastos normalmente se afigura irreversivel, dai o pressu-
posto autorizador da decisdo de gasto é de ser anterior a essa Ultima.
Mais ainda, uma vez que o comando cingido no art. 21, paragrafo tnico, da LCn. 101/00
veda o aumento do gasto, é preciso conhecer com absoluta precisdo qual é a margem de ma-
nobra decorrente de medidas de compensacdo. Impde-se portanto conhecer, primeiro, o
quanto se deixou de gastar, para s6 entao verificar quais as novas decisdes que, materializa-
das, vao ainda se inserir no limite de gasto fixado antes do inicio do periodo suspeito.
E importante destacar — mais uma vez tendo em conta a dupla tutela que o disposi-
tivo em causa pretende empreender — que a reducao da despesa de pessoal, que se usa como
margem para a incidéncia em novos gastos sem que disso decorra violacao aos termos do art.
21, paragrafo Unico, da LC n. 101/00, é de ser daquela que se afigure em carater definitivo, e
nao contingente. Afinal, s6 a definitividade da reducdo da despesa permitira afirmar que a
medida de aumento do gasto que se cogite implementar ndo gerard, nem nesse momento, e
nem no futuro, o aumento de despesa de pessoal que a LRF proibe. Assim, a vacancia de cargo
publico por qualquer de suas causas (exoneracdo, demissdo, morte etc.?°), por exemplo, pode
me pensamento, constitui precedente ja firmado no ambito do STJ o decidido no Agravo Regimental na Suspenséo de
Seguranca n. 1452-SC, Rel. Min. Edson Vidigal, julgamento em 17/12/2004. A decisdo monocrética viu-se confirmada pelo Plenério
em 29/06/2005.

20 A vacancia do cargo decorrente de aponsetadoria pode ou néo se apresentar como causa determinante de reducéo de despesa, e por-
tanto, viabilizar outros gastos acobertados por compensacao. A distingdo envolvera saber quem seja o financiador do beneficio previ-

denciario cabivel na hipdtese; se o regime préprio de previdéncia, o novo gasto lastreado em compensagao revela-se possivel; se ao
contrario, os proventos de inatividade ainda remanescerem suportados pelo Tesouro, a providéncia compensatdria ndo sera possivel.
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dar ensejo a compensacdo e com isso lastrear uma despesa nova; ja, uma reducao de gastos
decorrente, por exemplo, de ingresso de servidores em licenca sem remuneracao, ndo per-
mite a mesma medida, porque nessa hipdtese, a despesa supostamente reduzida, a rigor, pode
voltar a incidir a qualquer tempo, sem que a Administracdo detenha controle sobre o fato de-
terminante da retomada da despesa, nem tampouco do momento em que isso se dara.

5 O REFORCO AO SIGNO DO PLANEJAMENTO — UM RESULTADO
MENOS EVIDENTE DO CONJUNTO PRECEITUAL RELACIONADO
AOS GASTOS COM PESSOAL NO PERIODO PRE-ELEITORAL

A guisa de concluséo, impée-se sublinhar um subproduto do conjunto de normas dis-
ciplinadoras das escolhas publicas envolvendo despesa de pessoal no periodo pré-eleitoral,
que é o reforco do signo de planejamento.

Conforme ja se teve oportunidade de desenvolver em trabalhos anteriores,?' o vetor
do planejamento se constitui hoje um imperativo absoluto para a Administracao Publica, seja
tendo em conta os compromissos finalisticos que a Carta de 1988 Ihe assinalou, seja a partir
da perspectiva de que a acdo administrativa ha de se revelar sempre e necessariamente efi-
ciente — resultado que ndo se pode alcancar numa organizagao multifacetada como é o Es-
tado, sem um agir minuciosamente planejado.

Se a afinidade com o planejamento nao se afigura como um trago caracteristico da Ad-
ministracdo Publica brasileira — ainda contaminada em alguma medida por décadas de eco-
nomia sem controle e de inflacdo galopante — relativo ao segmento do pessoal, a auséncia
de um planejamento consistente e sistematizado chega ao apice, sendo verdadeiro padrao,
que nessa seara, as decisdes sejam reativas, refletindo o (des)equilibrio das forcas politicas do
lado de governo e da categoria funcional envolvida.

A conjugacao dos limites decorrentes da Lei n. 9.504/97, mais aqueles trazidos a lume
pela LC n. 101/00, impondo um expressivo espectro de limitacdes a conduta dos agentes pu-
blicos no campo do pessoal e da despesa a ele associada, tende a determinar com o tempo,
uma reversdo nesse quadro — quando menos, no que tange uma percep¢ao mais aguda das
necessidades de captacao de mao de obra.

A arquitetura das normas em comento tem em conta tdo somente limitar o periodo
em que os gastos ndo podem sofrer qualquer incremento. Os virtuais efeitos dessa limitacdo
sob uma determinada gestao em curso podem ser perfeitamente suplantados pelo desenca-
dear das providéncias de admissao de pessoal, por exemplo, em data anterior ao periodo sus-
peito — o que estard mais uma vez a exigir planejamento quanto ao levantamento de
vacancias, deflagracao de concursos etc. Significa dizer que suavizar os efeitos das cldusulas
restritivas sob exame é prerrogativa do préprio administrador que, atento, pode programar as

21VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragao, politicas publicas eficientes e a prevencao do desgoverno.
Interesse Publico, v. 48, p. 87-110, 2008.
VALLE, Vanice Regina Lirio do. Constitucionalizacao das politicas publicas e seus reflexos no controle. Férum Administrativo, v. 8, p.
7-21,2008.
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medidas e beneficios que entenda indispensaveis a sua gestao, respeitado o chamado pe-
riodo suspeito eleitoral.

Cuida-se aqui de um beneficio indireto do sistema normativo que se revela plenamente
consentaneo com os principios constitucionais regedores da Administracdo Publica e que,
portanto, é de ser valorizado, como o séo os efeitos positivos da sistematica examinada sob o
principio democratico e o republicano.

O potencial de incremento do planejamento tenderd a aumentar, a medida que a in-
terpretacao das excecdes ao art. 21, paragrafo Unico, da LC n. 101/00 for mais estrita, reser-
vando a escape clause tdo somente as hipdteses em que nao se possa identificar vontade
dirigida do administrador a geracao da despesa — todavia, tendo-se em conta que essa von-
tade dirigida pode se verificar na modalidade explicita ou ainda numa que decorra da insi-
diosa omissao.

Zona perigosa para o prestigio, os vetores que a LRF busca proteger com a cldusula
contida no art. 21, paragrafo Unico, é aquela dos gastos obrigatoérios em educacdo, em satde
ou ainda em qualquer outra drea de vinculacdo de gastos indicada por lei. Isso se diz porque
nessas hipdteses, a omissao do administrador — que nao programa o desembolso obrigaté-
rio para momento anterior aquele do periodo suspeito — induz a sempre dificil questao entre
prestigiar o sistema da LRF ou observar a vinculagao constitucional ou legal de gastos. Sao si-
tuacdes tais que desafiam a integridade do sistema, e que tém conduzido, por vezes, a deci-
soes que prestigiam a vinculagcao constitucional, sem cuidar da apuracao de responsabilidade,
até mesmo no regime da improbidade administrativa, em relacdo ao gestor que, violando o
dever de planejamento, favoreceu a situacdo que conduziu a um bypass ao sistema da LRF.

Prevencao de riscos e correcao de desvios é o eixo central do conceito de gestao fiscal
responsavel — e esse é um trago comportamental que se pode perfeitamente ter incorporado
a gestao de pessoal, notadamente quando ela se inter-relaciona com a despesa correspon-
dente. Consolidar essa visdao como pratica na Administracdo Publica é um esforco — também
ele — de amadurecimento democratico, incorporando ao dia a dia das organizacdes publicas
a ideia de que Estado de Direito, mais do que governo per legem, exige governo sub legem.
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