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O GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

Marcos Tadeu Napoleao de Souza

O estudo trata do exame da adequagao dos gastos com pessoal do
Governo do Distrito Federal, incluindo os Poderes Executivo, Judiciario, Legislativo e o Tribunal
de Contas do DF e o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000). A matéria vem a
tona em face de recente decisao (ADI n.” 2.756-1 — DF) do Supremo Tribunal Federal — STF
sobre o assunto, oportunidade também na qual foi confirmado o entendimento sobre a
constitucionalidade da faculdade dada a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, para
estabelecer limites para as despesas com pessoal, na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos
Mur]jcipios.l

Na decisio sobre a ADI n.” 3.756-1 — DF, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal destacaram inicialmente as peculiaridades da compostura organica do Distrito
Federal como unidade federativa. Em seu voto, o Ministro Cezar Peluso chamou a atengdo para a
organizacao administrativa do Distrito Federal, “entidade heteroclita”, porque nio é nem
Municipio, nem Estado, mas entidade singular na estrutura constitucional da federagao brasileira.
Para os ministros do STF, o Distrito Federal desfruta de competéncias tributarias e exerce
atividades de prestacao de servico que sio proprias dos Estados e dos Municipios,
cumulativamente (art. 32, § 1°, CF), no entanto, algumas de suas institui¢des fundamentais, ao
contrario do que ocorre nos Estados,” sdo organizadas, mantidas e tuteladas pela Unido,
especialmente o Poder Judiciario, o Ministério Pablico, a Defensoria Publica e a Policia, assim
como servicos publicos essenciais nas areas de educagao, saide e seguranga, a cuja prestacao esta
jungido sdo financiados, em escala consideravel, pela Unido, a conta do Orcamento Geral da
Uniio — OGU.

1 Art. 169 (caput) da Constitui¢io Federal: “A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniflo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar”.

2 José Afonso da Silva, citado pela acionante na ADI n.° 3.756-1 — DF, pontifica que o Distrito Federal ndo ¢ Estado,
como também nio é Municipio. Em certos aspectos, este singular ente da federacdo brasileira é mais do que o
Estado, porque lhe cabem competéncias legislativas e tributarias reservadas aos Estados e aos Municipios (arts. 32, §
1° e 147). Sob outros aspectos, o Distrito Federal ¢ menos do que os Estados, porque algumas de suas institui¢coes
fundamentais sdo tuteladas pela Unido.

3 CF - Art. 21, XIII e XIV — Compete a Unido: a) organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a
Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territérios; e organizar e manter a policia civil, a policia militar e o




A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo levou em conta estas
particularidades, ou seja a condi¢ao organica singular do Distrito Federal em relagao aos Estados
e aos Municipios, estabelecendo logo no inciso II do § 3° de seu art. 1° que toda referéncia a
Estados estendia-se ao Distrito Federal, naturalmente nas situa¢Ges nas quais nao fosse
expressamente mencionado o Distrito Federal.

Uma das confusdes causadas pela situagdo acima assinalada diz respeito
exatamente as regras fixadas na Lei de Responsabilidade Fiscal para o estabelecimento de limites
para as despesas com pessoal no Distrito Federal, o que acabou motivando a apresentagao da
ADI n.? 3.756-1. O art. 19 da LRF imp6s limites a despesa total com pessoal em relagdo a receita
corrente liquida, em cada ente da Federacio. O montante da despesa com pessoal’ ¢ calculado
por meio do somatério dos gastos com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias, tals como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacoes,
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, e ainda os encargos sociais e
contribui¢des patronais recolhidas as entidades de previdéncia. Vale ressaltar que os gastos com
contratos de terceirizagdo de mao-de-obra, que se referem a substituicio de servidores e
empregados publicos, serdo igualmente contabilizados como despesas de pessoal, na categoria de
"Outras Despesas de Pessoal,” nos termos do § 1° do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em conformidade com o disposto no art. 2°, IV, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a receita corrente liquida do Distrito Federal é calculada pelo somatério
das receitas tributarias, de contribui¢Oes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidas a contribuicio recebida
dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia. O § 2° do mesmo artigo estatui que
nao sao considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal os recursos recebidos da
Unido para atendimento das despesas de que trata o inciso V do § 1° do art. 19 da LRF,
destinadas a manuten¢ao do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Puablica’,
bem como os recursos transferidos pela Unido para a manutencao da policia civil, da policia
militar e do corpo de bombeiros militar, e, ainda, as complementagdes financeiras ao Distrito
Federal para a execucido de servigos publicos de saude e educagao, nos dois casos por meio do
Fundo Constitucional do Distrito Federal, que integra o Or¢amento Geral da Uniao,
regulamentado pela Lei n.° 10.633, de 27 de dezembro de 2002.°

corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a
execugdo de servicos publicos, por meio de fundo préprio.

4 A despesa total com pessoal é apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos onze
imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

5> Conforme foi estabelecido no_inciso XIII do att. 21 da Constituicio Federal.

¢ Conforme foi estabelecido no_inciso XIV do art. 21 da Constitui¢io Federal, na redacio que lhe foi dada pelo att.
31 da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998.




Os limites dos gastos de pessoal foram fixados pela LRF nos seguintes
termos:

I — na Unido: 50% da receita corrente liquida;

IT — nos Estados, e por consequéncia no Distrito Federal, por for¢a do
disposto no inciso II do § 3° do art. 1° da LRF: 60% da receita corrente liquida;

IIT — nos Municipios: 60% da receita corrente liquida, como nos Estados
e no Distrito Federal.

No cilculo dos limites acima, em relacio ao Distrito Federal, ndo sio
computadas as despesas com pessoal abaixo relacionadas:

I — de indenizagao por demissao de servidores ou empregados;
II — relativas a incentivos a demissio voluntaria;

III — decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo
anterior a0 da apuragao dos limites, aplicavel a todas as esferas politicas de governo;

IV — com pessoal, na manutencio do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica e na aplicagdo dos recursos recebidos da Unido para a
manutencdo da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militar, e, ainda, para a
execuc¢ao de servigos publicos de saide e educagido, nos dois dltimos casos, como vimos, com
recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal;

V — com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico,
custeadas por recursos provenientes da arrecadagdo de contribui¢oes dos segurados, da
compensag¢ao financeira assegurada para efeito de aposentadoria, com a contagem reciproca do
tempo de contribui¢ao na administracido publica e na atividade privada, rural e urbana, de que
trata o § 9% do art. 201 da Constituicao, ou de receitas diretamente arrecadadas por fundo
vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da alienacao de bens, direitos e ativos, bem como

seu superavit financeiro.

Até este ponto, nao hd maiores resisténcias a aplicagdio no Distrito
Federal dos limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal para gastos com pessoal, pois os
limites de gastos de pessoal para os Estados e para os Municipios sao os mesmos, ou seja, 60% da
receita corrente liquida.

Questionamentos surgiram a partir da definicao dos limites dos gastos de
pessoal pelos Poderes e Orgﬁos do Distrito Federal, razao da apresenta¢io da ADI n.” 3.756-1
pela Camara Legislativa do Distrito Federal., que nao concordava com a equiparagao do Distrito
Federal aos Estados no que diz respeito aos limites com gastos de pessoal por poder ou 6rgao
nos termos do art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal.




Recordemos o que estabelece o art. 20 da LRF.

A reparticdo dos limites globais para gastos com pessoal nao pode
exceder os seguintes percentuais:

I — na esfera federal:

a) 2,5% da receita corrente liquida para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Unilo;

b) 6% da receita corrente liquida para o Poder Judiciario;

c) 40,9% da receita corrente liquida para o Poder Executivo, destacando-

se 3% para as despesas com pessoal dos 6rgaos do Poder Judiciario, do Ministério Pablico e da

Defensoria Publica do Distrito Federal (Art. 21, inciso XIII CF) e da policia civil, a policia militar
e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal e dos servicos de educio e saidde do DF (Art.

21, inciso XIII CF), repartidos de forma proporcional a média das despesas relativas a cada um

destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios

financeiros anteriores a 2000;
d) 0,6% para o Ministério Publico da Uniao;

II — na esfera estadual:

a) 3% da receita corrente liquida para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Estado;

b) 6% da receita corrente liquida para o Poder Judiciario;
¢) 49% da receita corrente liquida para o Poder Executivo;

d) 2% da receita corrente liquida para o Ministério Pablico dos Estados;

11T — na esfera municipal:

a) 6% da receita corrente liquida para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Municipio, quando houver;

b) 54% da receita corrente liquida para o Poder Executivo.

Entende-se como 6rgao para fins dos limites acima assinalados no
Distrito Federal:

I — Poder Executivo, lembrando-se que os gastos de pessoal com a
policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros, e, parcialmente, com os servicos de
educacio e saude sao financiados regularmente pelo Or¢amento Geral da Uniao - OGU;

IT — Poder Legislativo: a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do
Distrito Federal;




III' — Ministério Publico, Defensoria Publica e Poder Judiciario no
Distrito Federal: os gastos de pessoal destes 6rgaos, como vimos, sao de responsabilidade do
Orgamento Geral da Unido — OGU no Poder Judiciario: a manutengio do Poder Judiciario no
Distrito Federal ¢ de responsabilidade da Uniao

Diante de todo o exposto, cabem, de fato, as seguintes davidas quanto ao
enquadramento dos 6rgaos do Distrito Federal nos limites setoriais dos gastos de pessoal:

a) seguir o enquadramento estabelecido para os Estados, por for¢a do
artigo 1°, § 3°, inciso 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal;

b) seguir o enquadramento previsto para os Municipios, levando-se em
conta que a manuten¢ao e organizacao do Ministério Publico, da
Defensoria Puablica e do Poder Judiciario do Distrito Federal sio de
responsabilidade da Unido, por meio do Orgamento Geral da Unido.

E natural que o interesse do Poder Executivo, da Camara Legislativa e do
Tribunal de Contas da Unido seja o de defender o enquadramento dos 6rgaos do Distrito Federal
nos mesmos moldes estabelecidos para os Municipios, o que significaria uma folga maior para os
dois 6rgaos do Poder Legislativo, com a ampliacao do teto de 3% para 6% da receita corrente
liquida, e, no Poder Executivo, de 49% para 54% da receita corrente liquida. Por oportuno, a
questao levantada pela Camara Legislativa dizia respeito apenas aos interesses do Poder
Legislativo.

Na defesa da tese junto ao STF, a Mesa da Camara Legislativa do Distrito
Federal alegou que fosse outra a interpretacio da matéria, especialmente se equiparado o Distrito
Federal aos Estados, para os fins aqui discutidos, os limites globais de gastos com pessoal nao
seriam mais 60% da receita corrente liquida, mas exatamente 52% (49%+3%), ou seja, algo nao
estabelecido explicitamente na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Se o Distrito Federal, sustentava a Mesa da Camara Legislativa do
Distrito Federal, tem poderes organizados a semelhanca do modelo previsto para os Municipios,
nao ¢é razoavel atribuir-lhe, no que diz respeito a reparticio de despesas entre Poderes, o
tratamento dispensado aos Estados, cuja organizacao ¢é distinta daquela reservada pelo texto
constitucional ao Distrito Federal. Assim, ndo se pode interpretar o inciso II do § 3° do art. 1° da
LRF de modo a considerar que toda e qualquer referéncia aos Estados tenha o condao de
alcancar o Distrito Federal.

A Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal, em face do exposto,
pediu a impugnagao do inciso II do § 3° do art. 9° da LRF, que equiparava o Distrito Federal aos
Estados, bem como dos incisos II e III do art. 20 da LRF, que estabelecem os limites por 6rgao
para os gastos de pessoal nos Estados (DF) e nos Municipios, o que, objetivamente, significaria:




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

b) a férmula de repartigao, entre os 6rgaos dos Estados, do limite global
de despesas com pessoal nao seria aplicavel ao Distrito Federal;

c) deveria o Distrito Federal observar a férmula de reparticao do limite
global prevista para os Municipios, vez que com eles guarda
identidade maior quanto a organizagao politico-administrativa.

Vejamos, entdo, como se comportou o Supremo Tribunal Federal em
relagdo ao assunto, no que diz respeito a apreciagao da ADI n.° 3.756-1.

Em sede de informagdes, o Presidente da Republica posicionou-se pela
improcedéncia da pretensio, alegando que pretender que se leia Municipio, quando a lei manda
expressamente que nas referéncias a Estados entende-se considerado o Distrito Federal, seria
considerada violéncia extrema ao significado da norma. O Senado Federal arguiu preliminar de
ilegitimidade ativa ad causam da Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal, por entender
ausente o requisito da pertinéncia tematica, apresentando tese da impossibilidade juridica do
pedido, dado que pretendida declaracao de inconstitucionalidade faria, a seu juizo, com que o
Distrito Federal acabasse nio se submetendo a nenhum limite com gasto de pessoal. O
Advogado-Geral da Unido se manifestou pela improcedéncia do pedido, assim como o
Procurador-Geral da Republica, contrario as argumentagdes da requerente, que acenam para
adoc¢do no Distrito Federal dos percentuais dedicados aos Municipios.

O Ministro Carlos Ayres Britto, na condicio de relator da matéria,
afastou, de saida, a preliminar de ilegitimidade ativa ad causam da Mesa da Camara Legislativa do
Distrito Federal, por entender preenchido o requisito da pertinéncia entre o plexo de
competéncias constitucionais da acionante e o objeto da a¢ao direta. Para o relator, a impugnacao
tem por alvo dispositivos da LC n® 101/2000, que dispéem sobre as financas publicas do Distrito
Federal e que dizem respeito a aplicagao dos limites globais das despesas com pessoal do Poder
Legislativo Distrital.

Nada obstante, o ministro relator discordou da pretendida equiparacio
do Distrito Federal a configuracao organica dos Municipios, que segundo ele ndo parecia
juridicamente acertada, vez que se é verdade que o Distrito Federal nio se traduz em Estado-
membro, nao menos certo é que ele também ndo é Municipio (“algumas poucas semelhangas a
parte”). Além do que, ¢ sabido que o Distrito Federal exerce competéncias constitucionais nao-
franqueadas aos Municipios. Assim, o Distrito Federal estaria mais préximo da estruturagao dos
Estados-membros do que da arquitetura constitucional dos Municipios, a principiar que, ao tratar
da competéncia legislativa concorrente, a Constituicdo coloca o Distrito Federal em pé de
igualdade com os Estados e a Unido, e nao com os Municipios (art. 24), asseverou o mencionado
relator. No que se refere ao Poder Judiciario, o Distrito Federal exibe maiores semelhangas com




os Estados-membros, por possuir também juizes e Tribunais proprios. Em suma, o Ministro
entende que o Distrito Federal tem, em plenitude, os trés organicos Poderes estatais: Legislativo,
Executivo e Judiciario, o que nao ocorre com os Municipios, e 0 mesmo pode ser dito quanto a
figura do Ministério Publico, integrante da estrutura politico-administrativa do Distrito Federal,
mas sonegada que foi a organizacio municipal. Nao importa, segundo ainda o relator, que os
6rgaos do Poder Judiciario e do Ministério Pablico sejam mantidos pela Unido, pois eles sao
orgaos com jurisdigao distrital. Outras consideragcdes foram feitas pelo Ministro relator da
matéria, que reforcam a tese de maior semelhanca entre o Distrito Federal e os Estados-
membros, cujos detalhes tomamos a liberdade de ndo comentar nesta oportunidade.

O Ministro relator valeu-se ainda das posi¢cdes defendidas pelo
representante do Ministério Publico Federal, para quem subjaz a ldégica da Lei de
Responsabilidade Fiscal o regime financeiro que ¢ préprio de cada qual das quatro partes
(incluido o DF) componenciais da nossa Federag¢ao, destacando de tais posi¢oes o seguinte:

“... 25. Sem prejuizo das demais fontes que compdem a receita corrente
liquida, em dltima analise, o Distrito Federal, a0 menos em termos proporcionais, conta com
privilegiada base de calculo para a fixacdo dos limites globais de gastos com pessoal.
Diversamente do que ocorre com os demais entes federados, o Distrito Federal tem ao seu dispor
fontes mescladas de receitas tributarias, acumulando as arrecadacOes estaduais e as municipais. O
espectro financeiro que da respaldo aos gastos com pessoal é, em termos proporcionais,
consideravelmente prestigiado.

26. Numa massa de arrecadacdo tdo alargada, nido vinga a idéia de
aproximac¢ao do DF com os Municipios, a0 menos para efeito da aplicacao dos ditames da LRF.
Esses possuem realidade fiscal completamente diversa, o que exige a configuracio de limites e
reparticdes diferenciadas. Note-se, em ilustragdao, que a Constitui¢ao cuida de formular sistema
complexo de fomento das receitas publicas destinadas aos municipios, destinando- lhes
consideravel parcela da arrecadagao tributaria dos Estados e da Unido (arts. 158 e 159, § 3° e 4°,
da CRF/88). O irido ambiente financeiro, especialmente agravado em localizados Municipios,
justifica o incremento dos limites, sem o que a manutencio de minimo pessoal se veria
inevitavelmente comprometida.

27. Mesclando tal realidade financeira com os propésitos confessados da
LRF, diploma que prestigia a prevengao com o0s gastos publicos, em especial aten¢do aos
dispéndios com pessoal, nada indicaria que, num juizo de ponderacdo, em que siao considerados
os comportamentos estatais também sob filtros como os da razoabilidade e da proporcionalidade,
o DF devesse ser encaixado no regime de limite de gastos dos Municipios. Esses possuem
percentual maior, em contrapartida ao que é previsto para os Estados, por razoes de ordem
financeira, o que justifica, em termos materiais, o tratamento diferenciado, suplantando-se, no




ambito da LRF, parcela dos objetivos daquele diploma, a partir da admissao de gastos majorados
com pessoal.”

()

31. A posicao que aponte para a limitacao indicada aos Estados também
para o DF nao defende a reducdo da receita liquida deste. Apenas toma partido de uma dada
alocacdo financeira. O excedente da despesa total com pessoal, que ndo teria convencional
alocagdo pelo fato do DF nao financiar o Judiciario e o Ministério Publico locais, sera dedicado a
outras despesas. Nao se trata, portanto, do tamanho do or¢camento e das receitas, mas da forma
de suas execugdes. Repita-se, o limite com pessoal ¢é regra que pretende dar racionalidade ao
sistema, tocando no modo de cumprimento do or¢camento, a enfrentar ponto sensivel da questao
- gastos com pessoal e imposi¢ao genérica de limites.

)"

Isto posto, o Ministro Carlos Ayres Britto pontificou que é de se inferir,
pois, que a LRF conferiu ao Distrito Federal “tratamento rimado com a peculiar e privilegiada
situagdo tributario-financeira dessa entidade federativa, que se tipifica por alargada base
arrecadatoria”, especialmente porque, como ja aqui assinalado reiteradamente, o Distrito Federal
tem, ao seu dispor, fontes cumulativas de receitas tributarias, préprias dos Estados e dos
Municipios. Razoavel é, na opiniao do relator, que o critério de que se valeu o dispositivo legal
agora questionado, se irrazoabilidade houvesse, ela estaria em igualar o Distrito Federal aos
Municipios, visto que o primeiro ¢, supetlativamente, aquinhoado com receitas tributarias que
assistem assim aos Estados-membros como as unidades municipais. Lembra ainda o relator que o
Distrito Federal é ainda contemplado com o favor constitucional de nao custear os 6rgaos
judiciarios e ministeriais publicos, tanto quanto sua Defensoria Publica, Policias Civil e Militar e
ainda seu Corpo de Bombeiros Militar.

Conclui o Ministro relator pela improcedéncia da solicitagdo aqui
comentada, entendendo que a patentear que se cuida de pessoa politico-territoria em favorecida
situagdo de poder arrecadar mais e gastar menos: “arrecadar mais, tendo em conta sua cumulativa
base de imposicao e arrecadagdao tributaria; gastar menos, tendo em vista o financiamento

7 O Ministro Cesar Peluso, acompanhando a posicdo do relator, diz que “ ..., na sua singularidade, o Distrito Federal
ndo pode ser, 20 mesmo tempo, submisso a dois regimes juridicos para efeito da lei de responsabilidade fiscal -, a
meu ver, tem de ser examinada a luz da racionalidade das limitagGes dessa lei, as quais levam em conta, sobretudo, a
projecio das dotagdes, ou melhor, das receitas orcamentirias a luz do ordenamento juridico. E que as limitagdes
estabelecidas para as esferas da federacio consideram, acima de tudo, o fato de que os Municipios ficam sujeitos a
outros limites, porque nio tém, exatamente, despesas de pessoal com Poder Legislativo, nem com o Ministério
Publico. Por isso mesmo, trata-se ai de uma ponderacido de alocacio de receitas, de tal modo que delimitar a
destinacdo da receita depende, sobretudo, do quanto se possa gastar com pessoal. E, a meu ver, nesse ponto, o
parecer da douta Procuradoria mostra bem que o fato de o Municipio nio ter esses gastos significa que, como ele tem
menor receita do que os Estados, pode gastar essa diferenca, resultante da inexisténcia de gastos com as entidades
que nio possui, em beneficio dos gastos com despesas de outros titulos. ...”




aloctone (isto ¢, pela Unido) do seu Poder Judiciario, Ministério Puablico, Policia Civil e Militar,
Corpo de Bombeiros, além - ja foi dito - de parte dos servigos publicos que lhe sao afetos.”

No julgamento da ADI 3.756, o Supremo Tribunal Federal deu pela
improcedéncia do pedido, que, no campo tedrico, somente comporta eficicia ex tunc ou
retroativa. No plano dos fatos, porém, nio havia como se exigir que o Poder Legislativo do
Distrito Federal se amoldasse, de modo retroativo, ao julgado da ADI 3.756, afinal, as despesas ja
foram realizadas, tudo com base na Decisao n.° 9.475/00, do TCDF, que definiu em 6% o limite
global de despesas de pessoal com o Poder Legislativo, incluida a propria Corte das Contas, fato
retratado em sucessivas leis de diretrizes orcamentarias distritais.

Apbs o julgamento da ADI 3.756, a Camara Legislativa do DF® passou a
adotar medidas para se adequar a decisao do STF ( Resolucido n.® 229/072). Sucede que, em face
da confirmagao do teto dos 3% para os gastos de pessoal para o Poder Legislativo, ¢ sem
considerar as providéncias corretivas adotadas pelo Legislativo do DF, a Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda vinha negando autorizacio ou aval a celebragio de
empréstimos pelo DF junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento e ao Banco Mundial,
0 que compromete a colocagao em pratica de importantes politicas publicas em favor de maior
qualidade de vida da populagao local. A Mesa da Camara Legislativa distrital requereu, entdo, ao
STF que passasse a constar “na parte dispositiva do acordio da ADI que a sua eficacia seria a
partir de seu transito em julgado, considerando a boa-fé, a seguranga juridica e as razoes de
excepcional interesse social adjacentes ao caso, e pediram que fosse observado o disposto no art
23 da Lei de Responsabilidade Fiscal, em ordem a permitir-lhe a elimina¢do do percentual
excedente a 3% na despesa com pessoal em dois quadrimestres contados do transito em julgado
da decisao, afastada a alegacdo de descumprimento as disposi¢oes da LRF no tocante ao assunto,
eis que a Resolucio n.°, 229/07, aprovada pela TCDF, tinha adequado o percentual de gastos do
Poder Legislativo Distrital, considerando os dois quadrimestres previstos no mesmo art. 23 da
citada norma fiscal.”

8 Medidas como a diminuigdo de 10% dos cargos de provimento em comissdo, congelamento da folha salarial por até
2 anos, programa de incentivo a aposentadoria, entre outras.

9 LRF: “Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgio 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 ter¢o no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3¢ e 4¢ do art. 169 da Constitui¢do.”

CF: “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. (LRF)

§ 2° Decotrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptagdo aos parametros ali
previstos, serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito
Federal e a0s Municipios que nio observarem os referidos limites.

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar
referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias:

I - redugdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissio e fung¢des de confianga;




O Ministro Carlos Ayres levou em conta os argumentos dos interessados,
alegando acontecer que o caso presente ¢ sui generis, “porque nao se cuida, aqui, de anular
nomeagoes ou contratagoes de pessoal, ou debater sobre direitos a esse ou aquele estipéndio,
acréscimo remuneratério, nem sobre direito a aposentadoria ou pensio ou a beneficio
previdenciario qualquer. Nada disso! Nao se trata de discutir aquelas questdes corriqueiras,
proverbiais de servidor publico, como, por exemplo, desconto previdenciario. Nada. O tema aqui
¢ outro: durante toda a existéncia da Lei, a Camara Legislativa aplicou um percentual da receita
corrente liquida, para pagamento de pessoal, acima do limite que a Lei estabelecia (e estabelece)
em 3% (trés por cento) para o Distrito Federal, porque equiparado aos Estados, e o fato é que
Camara estava praticando um percentual de até 6% (seis por cento).”

Prossegue o relator: “vou me servir de uma metafora do Ministro Gilmar
Mendes, nao ha como fazer o moinho or¢amentario retroceder; ou seja, nao ha como fazer refluir
essa agua or¢amentaria, porque a verdade é que durante os sete anos de existéncia da Lei esse
percentual extrapolante foi praticado. Agora, foi praticado — eu entendo — de boa ¢, devido a
que lastreado numa autorizagao formal do Tribunal de Contas do Distrito Federal, assim como
em leis de diretrizes or¢amentarias. Dito de outro modo, ¢ impossivel negar que, no plano do
fatos, a obrigacdo de o Poder Legislativo do Distrito Federal adotar as medidas necessarias ao
cumprimento do paradigma correto comeca a fluir da decisao do Supremo Tribunal Federal na
ADI 3.756. Isto porque, conquanto declarada a constitucionalidade dos dispositivos ali
impugnados, nao ha como se exigir que o Poder Legislativo do Distrito Federal se amolde, de
modo retroativo, ao que decidido pelo Supremo Tribunal Federal, porquanto as despesas com
pessoal — embora fora do limite previsto na LRF — ja foram efetivamente realizadas.”

O relator concluiu seu voto, com a concordancia dos demais membros
do STF, ponderando que a adequacio, pelo Legislativo distrital, ao percentual de 3% s6 poderia
ocorrer, mesmo, a partir do momento em que o STF se pronunciasse sobre o tema, nos termos
do art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal, qual seja: o percentual excedente teria de ser
eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, adotando-
se, entre outras, as providéncias previstas nos {§ 3° e 4° do art. 169 da Constituigao. A deliberagao
do STF alterou o paradigma interpretativo que norteava a praxis financeira daquele Poder, qual
seja a Decisao n.° 9 9475/00, do TCDF. Foi concedido o prazo de oito meses para a Camara
Legislativa realizar os cortes de gastos necessarios, que comegaria a partir de 28 de julho de
corrente ano, ficando o GDF obrigado, até fevereiro de 2008, a se enquadrar no limite dos gastos
de pessoal fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, qual seja, o Legislativo Distrital deve

1T - exonerac¢io dos servidores nio estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior nao forem suficientes para assegurar o cumprimento da
determinacao da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgiao ou unidade administrativa

objeto da redugio de pessoal. ...”



gastar no maximo 3% da receita corrente liquida, como os estados, e nao mais 6%, como tinha
sido a pratica até entao.

A partir das ponderagGes acima, passemos, entao, a examinar as contas
do Governo do Distrito Federal no que diz respeito ao cumprimento dos arts. 19 e 20 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que tratam, como vimos, dos limites com gastos de pessoal.

Salientamos que serao examinados apenas os gastos com pessoal do
Poder Executivo, da Camara Legislativa do Distrito Federal e do Tribunal de Contas do Distrito
Federal, ja que os gastos de pessoal dos 6rgaos que integram o Poder Judiciario, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica do Distrito Federal sio de responsabilidade da Unido, financiados
regularmente a conta do Orgamento Geral da Uniao - OGU.

Nunca demais lembrar sobre este dltimo ponto que a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabeleceu o limite de 3% da receita corrente liquida da Uniao (incluido
no limite de 40,9% da receita corrente liquida para o Poder Executivo na Unido) para a cobertura
dos gastos de pessoal dos 6rgaos do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica do Distrito Federal (Art. 21, inciso XIII CF) e da policia civil, a policia militar e o corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal e dos servicos de educacao e saide do DF (Art. 21,
inciso XIII CF).

O exame das contas do Governo do Distrito Federal, da Camara
Legislativa e do Tribunal de Contas do Distrito Federal tem como base as informagdes contidas
no Relatério de Gestao Fiscal, de elaboracio quadrimestral em cada 6rgao, que, por forca do
disposto nos arts. 54 e 55 da Lei de Responsabilidade Fiscal, permite a avaliagdio do cumprimento
dos limites da despesa de pessoal, por poder ou 6rgao, com a indicagao, quando for o caso, das
medidas corretivas adotadas ou a adotar, nas situagoes nas quais tais limites nao foram
observados.

A TABELA 1, que apresentamos em seguida, contém o demonstrativo
com as informagdes sobre as despesas de pessoal dos 6rgaos que integram o Poder Executivo do
Governo do Distrito Federal, referentes ao exercicio financeiro de 20006, coincidentemente o
ultimo periodo do mandato anterior.

Os dados e as informacbes da mencionada Tabela 1 foram coletados de
semelhante tabela integrante do Relatério Analitico e Parecer Prévio sobre as contas do Governo
do Distrito Federal (Poder Executivo), referentes ao exercicio financeiro de 20006, da lavra do
Conselheiro-Relator Ronaldo Costa Couto, do Tribunal de Contas do Distrito Federal.




TABELA 1
GASTOS DE PESSOAL EM 2006 DO PODER EXECUTIVO GDF

DESPESAS DE PESSOAL - PODER EXECUTIVO GDF GASTOS DE 2006
RS 1,00

I - Despesa Bruta de Pessoal 3.522.528.360
Pessoal e Encargos 3.253.037.320
Ativos 2.612.993.897
Inativos e Pensionistas 640.043.423
Outras Despesas de Pessoal - Contratos de Terceirizagdo (art. 18, § 1° da LRF) 260.673.009
Outras Despesas de Pessoal 8.818.031
II - Dedugbes da Despesa 724.780.532
III - Despesa Liquida de Pessoal (I-1I) 2.797.747.828
IV — Receita Corrente Liquida — RCL 6.969.806.703
Percentual da Despesa Total com Pessoal sobre a RCL (III/IV) 40,14%
Limite Legal 49,00%
Limite de Alerta (90%) 44,10%
Limite Prudencial (95%) 46,55%

Fonte: TCDF

Podemos observar, nos dados da TABELA 1, que os gastos do Poder
Executivo do Distrito Federal com pessoal (40,14%) estavam bem abaixo dos limites
estabelecidos pela LRF (49%) ao final do exercicio financeiro de 2006. Isto significa que a
Decisao n.° 9 9475/00, do Tribunal de Contas do Distrito Federal - TCDF, que considerava os
limites dos gastos de pessoal do Poder Legislativo para os Municipios, aplicaveis também ao
Poder Legislativo do Distrito Federal, acabou nao afetando o comportamento dos gastos de
pessoal dos 6rgaos do Poder Executivo do Governo do Distrito Federal.

Em relacio aos dados da TABELA 1, o Conselheiro-Relator Ronaldo
Costa Couto, responsavel pelo Relatério Analitico e Parecer Prévio sobre as contas do Governo
do Distrito Federal, faz uma ressalva importante a respeito do teor da rubrica “Outras Despesas
de Pessoal Decorrentes de Terceirizacao”, no montante de R$ 260.673.009,00, como vemos
acima. Segundo o Conselheiro-relator do TCDF, a pagina 27 de seu Parecer, “os gastos com
terceirizagdo de mao-de-obra em substituicio de servidores nao foram integralmente
contabilizados na rubrica correta. Nao obstante, dada a ampla margem apresentada pelo Distrito
Federal em relagio ao porcentual imposto, o limite de gastos com pessoal foi cumprido.”

Conclusoes definitivas em relagio a matéria passam, no entanto, por uma avaliagdo mais
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aprofundada dos contratos celebrados entre o Governo do Distritro Federal e o Instituto

Candango de Solidariedade, o que escapa aos limites do presente estudo.

A TABELA 2, por seu turno, apresenta o demonstrativo dos gastos de

pessoal do 2° quadrimestre do exercicio financeiro de 2007 dos 6rgaos que integram o Poder
Executivo do Governo do Distrito Federal. O demonstrativo apresentado na TABELA 2 é bem
mais completo que aquele a que se refere a TABELA 1, ja vista, além de conter nao s6 o

demonstrativo dos gastos de pessoal de janeiro a agosto do exercicio financeiro de 2007, como

também os gastos de pessoal acumulados nos ultimos 12 meses, referentes ao periodo de

setembro de 2006 a agosto de 2007. Os gastos de pessoal do Poder Executivo continuam em

patamares ainda confortaveis em relacio aos limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade

Fiscal.

TABELA 2
GASTOS DE PESSOAL DO PODER EXECUTIVO GDF
(ATE O SEGUNDO QUADRIMESTRE DE 2007)

JANEIRO A AGOSTO ULTIMOS 12 MESES
GASTOS DE PESSOA DO PODER EXECUTIVO - GDF DE 2007 SETEMBRO DE 2006 A
AGOSTO DE 2007

DESPESA BRUTA DE PESSOAL DO EXECUTIVO 2.359.792.688,76 3.744.517,535,91
(A) PESSOAL ATIVO 1.832.292.703,47 2.856.934.073,73
(B) INATIVO E PENSIONISTAS 456.917.850,85 680.493.052,20
(C) OUTRAS DESP. DE PESSOAL - Contratos de Tetceitizagao 70.582.134,44 207.090.409,98
(D) DESPESAS NAO COMPUTADAS (art. 19, § 1° da LRF) 118.355.420,20 93.756.220,06
Indenizacoes Por Exoneracdo e Demissao 11.104,70 11.807,70
Indenizacoes e RestituicGes Pessoais 11.530.911,72 15.462.9206,61
Despesas de Exercicios Anteriores 55.241.904,19 2.359.233,18
Sentengas Judiciais 51.571.499,59 75.922.252,57
(E) OUTRAS DEDUCOES 427.197.072,77 626.643.495,44
Inativos e pensionistas com Receita Previdenciaria (X-Y) 427.197.072,77 626.643.495,44

(X) Receita Previdenciatia total

(Y) Retencao Previdenciatia do legislativo

(I) DESPESA LiQUIDA DE PESSOAL = (A+B+C-D-E)
(II) OUTRAS DESPESAS DE PESSOAL

Jetons

Obrigagdes Patronais de Autdnomos- Serv. de Terceiros de PF

443.314.007,11
16.116.934,34
1.814.240.195,79
5.874.516,05
2.494.034,52
3.380.480,53

650.791.309,44
24.147.814,00
3.024.117.820,41
9.131.321,33
4.180.510,90
4.950.810,43

DESP. PESSOAL P/ APURAGAO DO LIMITE — (IIT) = (I +
IT)

1.820.114.711,84

3.033.249.141,74

RECEITA CORRENTE LIQUIDA (RCL) = IV

5.118.312.130,91

7.401.707.052,01

% Despesa Pessoal / RCL (V) = [ (II1 / IV)*100] 35,56% 40,98%
LIMITE MAXIMO (incisos I, II e III, art. 20 da LRF) % 49% 49%
LIMITE PRUDENCIAL (§ tnico, art. 22 da LRF) % 46,55% 46,55%

Fonte: Secretaria de Fazenda do GDF




Interessante observar que nos dltimos quatro meses do presente
exercicio financeiro foram tomadas medidas no sentido de reduzir o crescimentos dos gastos com
pessoal. Nos doze meses encerrados no final de abril os gastos com pessoal do Poder Executivo
situavam-se em torno de 42,8% da receita corrente liquida, acima, portanto, do verificado no
quadrimestre encerrado em agosto de 2007, qual seja, 40,98% da receita corrente liquida,
conforme observado nos dados da TABELA 2.

A TABELA 3, por seu turno, apresenta o demonstrativo das despesas de
pessoal da Camara Legislativa do Distrito Federal referentes ao periodo de setembro de 2006 a
agosto de 2007, cuja composicdo, a nosso ver, niao tem a riqueza de detalhes vista no
demonstrativo semelhante de responsabilidade do Poder Executivo ja comentado. Observamos
nos dados e informagdes da TABELA 3 que houve, no entanto, um esforco por parte da Camara
Legislativa do Distrito Federal para enquadrar gradativamente até fevereiro de 2008, os
respectivos gastos de pessoal nos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, nos
termos estabelecidos na comentada decisao do STF a respeito da ADI 3.756-1.

TABELA 3
GASTOS DE PESSOAL DA CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
DESPESAS DE PESSOAL — CLDF (SET/06 a AGO/07) VALOR
I — Despesa Bruta de Pessoal 166.030.206,87
Ativos 157.171.570,13
Inativos e Pensionistas 8.858.636,74

Outras Despesas de Pessoal - Contratos de Terceirizagao (art. 18, § 1° da LRF)

IT — Dedugdes da Despesa (Inativos e Pensionistas (recursos vinculados) 7.828.335,06
ITI — Despesa Liquida de Pessoal (I-II) 158.201.871,81
IV — Receita Corrente Liquida — RCL 7.401.707.052,01
Percentual da Despesa Total com Pessoal sobre a RCL (III/IV) 2,14%
Limite Legal 3,00%

Limite de Alerta (90%) 2,70%

Limite Prudencial (95%) 2,85%

Fonte: ATO DA MESA DIRETORA N.° 67, DE 2007.




Por dltimo, vamos examinar o comportamento dos gastos de pessoal do
Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF que estio apresentados na TABELA 4

referentes ao 2° quadrimestre de 2007.

Os gastos de pessoal do Tribunal de Contas do Distrito Federal referem-
se aos 12 meses compreendidos entre setembro de 2006 e agosto de 2007. Os numeros da

TABELA 4 indicam o atendimento parcial a decisio do STF que determinou o enquadramento
dos gastos de pessoal do Poder Legislativo do Distrito Federal nos limites da LRF.

TABELA 4

GASTOS DE PESSOAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL

(SET/06 2 AGO/07)

DESPESAS DE PESSOAL - TCDF

VALOR

I - DESPESA BRUTA DE PESSOAL

Pessoal Ativo

Pessoal Inativo e Pensionistas

II - DESPESAS NAO COMPUTADAS (DPT) (art. 19, § 1° da LRF)
Despesas de Exercicios Anteriores — Pessoal Ativo

Despesas de Exercicios Anteriores — Pessoal Inativo e Pensionistas

Pessoal Inativo e Pensionistas — cont prev.fonte 106 (Dec. 848/2007-TCDF)
Abono Pecuniario (Dec. 18/2003-TCDF)

Abono Permanéncia (Dec. 67/2007-TCDF)

177.632.823,58
108.278.719,30
69.354.104,28
80.892.206,93
8.928.616,23
5.254.047,23
64.100.057,05
2.217.142,91

392.343,51

III = (I)-(II) DESPESA LIQUIDA DE PESSOAL

96.740.616,65

APURACAO DO CUMPRIMENTO DO LIMITE LEGAL

V - RECEITA CORRENTE LIQUIDA

7.401.707.052,01

VI=(1V/V) - DESPESA TOTAL COM PESSOAL - DTP /A RCL
X 100

1,31%

LIMITE MAXIMO (alinea “a”, inciso II, art. 20 da LRF)- 1,5% da RCL

111.025.605,78

LIMITE PRUDENCIAL (§ unico, art. 22 da LRF) - 95% DO LIMITE MAXIMO

105.474.325,49

Fonte: TCDF

A partir dos dados e informagdes constantes das TABELA 3 e 4,
podemos constatar, portanto, que o somatério dos gastos de pessoal da Camara Legislativa do
Distrito Federal e do Tribunal de Contas do Distrito Federal, tende a se enquadrar no limite de




3% da receita corrente liquida do Governo Distrito Federal, estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, sendo vejamos:

I - Limite da Lei de Responsabilidade Fiscal: 3% da Receita Corrente Liquida

IT - Gastos de Pessoal da Ciamara Legislativa do DF: 2,14% da Receita Corrente

Liquida

IIT - Gastos de Pessoal do Tribunal de Contas do DF: 1,31% da Receita Corrente

Liquida

IV =1I + III - 2,14% + 1,31% = 3,45%

Acreditamos que no terceiro quadrimestre de 2007, que se

complementara no final deste ano, os gastos da Camara Legislativa do Distrito Federal e do
Tribunal de Contas do Distrito Federal estardo enquadrados em patamares bem mais préximos

ao limite de 3% da receita corrente liquida do Governo do Distrito Federal, conforme estabelece
a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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