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RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal visou consolidar o regime de gestdo fiscal responsavel com
a efetivacdo de medidas legais que determinam a atuacdo da Administracdo Publica, mas
alguns de seus artigos tiveram a constitucionalidade questionada, resultando em oito ac¢des
perante o Supremo Tribunal Federal. O presente trabalho trata sobre as disposi¢cGes relativas
as despesas com pessoal que foram objeto da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.238-
5/DF, com destaque para os paragrafos 1° e 2° do artigo 23, que dispde sobre a possibilidade
de reducdo dos vencimentos dos servidores publicos. A constitucionalidade dos dispositivos
foi analisada a partir da doutrina e dos argumentos utilizados na agdo, sendo apresentados
argumentos a favor e contra a constitucionalidade dos artigos, bem como as possiveis
consequéncias da decisdo da Suprema Corte. Diante da crise financeira enfrentada pelos entes
federativos e agravada pela Pandemia da COVID-19 se tornou ainda mais importante analisar
as possibilidades trazidas pela lei de responsabilidade fiscal para a redugéo das despesas com
pessoal. No processo de elaboracao desse trabalho, de carater qualitativo, foram utilizadas as
metodologias de pesquisa bibliografica e pesquisa documental, por meio de consulta a livros,
artigos cientificos e dissertacdes. A conclusdo foi que a Lei de Responsabilidade Fiscal é
essencial ao equilibrio financeiro da atividade estatal, mas que suas disposicdes relativas aos
limites da despesa total com pessoal devem ser compreendidas conforme as normas e
principios constitucionais vigentes.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Despesas com pessoal. Constitucionalidade.
Irredutibilidade dos vencimentos.



ABSTRACT

The Fiscal Responsibility Law aimed to consolidate the regime of responsible fiscal
management with the implementation of legal measures that determine the performance of the
Public Administration, but some of its articles had their constitutionality challenged, resulting
in eight actions before the Supreme Court. The present work deals with the provisions related
to personnel costs that were the object of Direct Unconstitutionality Action no. 2.238-5/DF,
with emphasis on paragraphs 1 and 2 of article 23, which provides for the possibility of
reducing the salaries of public servants. The constitutionality of the provisions was analyzed
based on the doctrine and arguments used in the lawsuit, presenting arguments for and against
the constitutionality of the articles, as well as the possible consequences of the Supreme
Court's decision. Given the financial crisis faced by the federal entities and aggravated by the
COVID-19 Pandemic, it became even more important to analyze the possibilities brought by
the fiscal responsibility law to reduce personnel costs. In the elaboration process of this work,
of qualitative nature, the methodologies used were bibliographic research and documentary
research, through consultation of books, scientific articles, and dissertations. The conclusion
was that the Fiscal Responsibility Law is essential to the financial balance of state activity,
but that its provisions relating to the limits on total personnel expenditure should be
understood per the current constitutional rules and principles.

Keywords: The Fiscal Responsibility Law. Personnel costs. Constitutionality. Irreducibility
of Salaries.
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1 INTRODUCAO

Em Maio de 2020, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) completou vinte anos de
vigéncia. A referida lei surgiu diante da busca pelo equilibrio das contas publicas existente no
Brasil nos anos 1990, no entanto, a sua entrada em vigor ndo foi tranquila e livre de criticas,
ocorrendo com diversas objecGes em relacdo a sua constitucionalidade, que resultaram em
oito acBes perante o Supremo Tribunal Federal (STF).

Passadas duas décadas, a LRF ainda enfrenta desafios para o seu cumprimento, com
suas normas sendo inobservadas por alguns entes da federacdo.' Vinte anos também se
passaram para que o julgamento conjunto das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI)
que tramitavam perante o STF fosse concluido.?

Em 2020, a situacdo financeira do Pais, que ja se encontrava em crise, sofreu um
agravamento com a Pandemia da COVID-19. Estados e, principalmente, Municipios que ja
enfrentavam dificuldades para arcar com suas despesas, especialmente as de pessoal, tiveram
a situacdo piorada. Com isso, tornou-se ainda mais importante analisar as possibilidades
trazidas pela LRF para reducéo das despesas com pessoal.

As normas relativas as despesas com pessoal previstas na Lei Complementar n°
101/2000 (LRF) encontram-se no Capitulo 1V da lei, especificamente nos artigos 18 a 23. O
presente trabalho trata sobre os artigos 18, § 1°, 20 e 23, 8§ 1° e 2° da LRF, que foram objeto
da ADI 2.238-5/DF, fazendo uma analise da constitucionalidade a partir da doutrina e dos
argumentos apresentados na ADI, apontando argumentos a favor e contra a
constitucionalidade desses artigos, bem como as possiveis consequéncias da decisao do Pleno
do STF.

O art. 23 recebera atencédo especial, por ser o artigo mais controverso da LRF, quando
se trata de despesas de pessoal. Enquanto o art. 169, paragrafo 4° da Constituicdo Federal
(CF) prevé como ultima medida para reducdo das despesas com pessoal a perda do cargo pelo
servidor estavel, o art. 23 (paragrafos 1° e 2°) da LRF foi além do disposto na CF e apresentou

uma medida menos severa com a reducdo dos vencimentos dos servidores publicos.

! MARTELLO, Alexandro. Tesouro diz que gastos com pessoal de 9 estados em 2019 superaram limite da lei de
responsabilidade fiscal. Gl1, Brasilia, 24 ago. 2020. Disponivel em:<
https://g1.globo.com/economia/noticia/2020/08/24/tesouro-nacional-diz-que-9-estados-superaram-limite-da- Irf-
Eara—gastos-com-pessoal-em-2019.ghtml>. Acesso em: 04 mar. 2021.

Reducdo de vencimentos de servidores para adequacdo de gastos com pessoal é inconstitucional. Portal do
STF, Brasilia, 24 jun. 2020. Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=446218&ori=1>. Acesso em: 04 mar. 2021.
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Em uma leitura conjunta desses dois artigos, percebe-se que estamos diante da
relativizacdo de dois principios constitucionais. Nesse cenario, qual principio deve prevalecer:
principio da estabilidade do servidor publico ou principio da irredutibilidade dos
vencimentos? Ainda a partir da leitura desses dois artigos, & possivel que o legislador
ordinario, em momentos de crise, crie medidas diversas das apresentadas na Carga Magna
sobre a mesma questdo? Essas perguntas serdo respondidas a partir da analise dos votos dos
Ministros do STF e de argumentos apresentados pela doutrina.

No processo de elaboracdo desse trabalho, de carater qualitativo, foram utilizadas as
metodologias de pesquisa bibliografica e pesquisa documental, por meio de consulta a livros,
artigos cientificos e dissertacbes. Foram utilizados autores como: Regis Fernandes de
Oliveira, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Ives Gandra Martins, entre outros. Além da leitura
Constituicao Federal, da LC n° 101/2000 e do acordéo do julgamento da ADI 2.238-5/DF.

O presente trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo é
apresentado o contexto histérico da criacdo da LRF, com a exposi¢cdo de modelos externos
que influenciaram no seu desenvolvimento e a evolugdo da legislacdo interna sobre
responsabilidade fiscal até a promulgacdo da LC n° 101/2000. Abordamos também os
objetivos da lei e as dificuldades para sua efetivacdo encontradas inicialmente, alem da
alegacdo de inconstitucionalidade formal por suposto vicio no processo legislativo.

Ja no segundo capitulo, discorremos sobre o conceito de despesa publica e
descrevemos o que a LRF considerou que esta incluido como despesas de pessoal, de acordo
com o seu art. 18, abordando, inclusive, a controvérsia envolvendo o cémputo dos valores
com contratos de terceirizagdo de méo de obra. O art. 20/LRF também é tema do segundo
capitulo, explanamos acerca das alegacBes de inconstitucionalidade por violacdo aos
principios da separacdo dos poderes e federativo. Ademais, tratarmos sobre a importancia
dada pela LRF as leis orcamentarias.

Finalmente, no terceiro capitulo, abordamos o art. 23/LRF. Tratamos sobre as medidas
legais para a reconducéo ao limite de despesas de pessoal, apontando as medidas apresentadas
no préprio art. 23/LRF, no art. 169/CF e na doutrina; além das consequéncias da nao
reconducdo ao limite no prazo de dois quadrimestres. Indicamos a excecdo valida aos
Municipios decorrente da LC n° 164/2018 e a excecao devido a calamidade publica, prevista
no art. 65/LRF, aplicada a Pandemia da COVID-19. E, principalmente, tratamos sobre o
principio da irredutibilidade dos vencimentos e o julgamento da ADI 2.238-5/DF, analisando

a constitucionalidade dos paragrafos 2° e 3° do art. 23/LRF.
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2 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1 Influéncias externas na elaboracéo da Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n°® 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
promulgada em 04 de Maio de 2000, busca o equilibrio entre as receitas e as despesas dos trés
entes governamentais, promovendo a transparéncia das contas publicas, além da reducdo do
custo de endividamento publico.

O contexto histdrico de sua criagdo pautava-se pela insolvéncia do setor publico, pelo
endividamento externo e interno crescente, com elevadas taxas de juros e necessidade de
geracdo de superavit primario. A raiz fundamental para a criacdo de normas que buscassem 0
equilibrio das contas publicas foi a crescente desestabilizacdo fiscal desde a década de 1980.°

A economia mundial, a partir da década de oitenta, estava em crescente globalizacédo e
cada vez mais competitiva. As economias internas ndo podiam crescer e sustentar, a0 mesmo
tempo, um Estado mau gastador e desequilibrado em suas finangas. Diante disso, 0s paises
tinham que controlar as financas publicas.*

Muitos paises, em diferentes continentes, iniciaram as reformas fiscais e orgamentarias
com os objetivos de reduzir a divida publica e tornar a gestdo e as politicas governamentais
mais eficientes. Foram adotadas regras fiscais mais rigidas, sendo imposto o controle sobre o
crescimento da despesa para manter o déficit publico equilibrado. ®

Medidas desse tipo passaram a ocupar posicdo de grande importancia, de forma
definitiva, nas politicas macroecondmicas propostas e difundidas por instituicGes
internacionais, como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a
Organizago para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). °

Entretanto, o governo nao poderia contar apenas com o controle da inflacdo, teria que
promover ajustes mais eficazes para garantir o crescimento da economia e o desenvolvimento

social, promovendo corte de gastos publicos e controles mais rigorosos da divida publica.

¥ SANTOS FILHO, Elmitho Ferreira dos. A atuacdo dos tribunais de contas para o cumprimento da lei de
responsabilidade fiscal e sua importancia para as punicdes fiscais e penais. In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo
de (org). Sociedade democratica, direito publico e controle externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 20086,
p. 269 et seq.

* Ibid., p. 270.

> OLIVEIRA, Wender de. 15 anos de lei de responsabilidade fiscal: um pouco de histéria e de esséncia. In:
COELHO, Marcus Vinicius Furtado et al (org.). Responsabilidade Fiscal: Analise da Lei Complementar n°
101/2000. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2016, p. 694.

® Ibid., p. 695.
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Iniciou-se um processo de reformas fiscais e orcamentérias para reduzir a divida publica e
tornar a gestao mais eficiente.’

Paises como Argentina, Chile, Colémbia, Equador e México, além do proprio Brasil,
tiveram que adotar leis de responsabilidade fiscal, especialmente por pressdo do FMI e do
Banco Internacional de Desenvolvimento (BIRD) em compensagdo aos acordos financeiros
firmados.®

Diante da situacdo de crise econémica e financeira mundial, o Brasil teve que recorrer
ao Fundo Monetério Internacional. Em novembro de 1998, o Governo brasileiro elaborou o
Programa de Estabilidade Fiscal e fechou um acordo com o FMI. Nesse programa, deixava
claro que um dos seus instrumentos para equilibrar as contas pablicas seria a aprovacdo de
uma lei de responsabilidade fiscal. Por isso, muitos sustentam que a LRF foi imposta ao
Brasil pelo FMI.°

No entanto, segundo o Poder Executivo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal
nasceu da necessidade de cumprir o disposto no art. 31 da Emenda Constitucional n° 19, de
Junho de 1998, que determinava ao Poder Executivo a apresentacdo do projeto de lei
complementar prevista no art. 163 da Constituicdo, no prazo de cento e oitenta dias.™

O economista José Roberto Afonso, um dos autores do projeto de LRF, alega que o
art. 31 da EC n° 19/1998 foi incluido pelo Congresso Nacional, por meio de emenda
apresentada em 1995, bem antes da ocorréncia dos eventos econdmicos que aceleraram a
elaboragdo da LRF. Definindo a referida lei como “uma criagdo genuinamente brasileira e nao
foi idealizada ou muito menos imposta pelo FMI ou qualquer organismo internacional”.**

Diante dessa necessidade, a legislagcdo sobre responsabilidade fiscal do Brasil foi
desenvolvida a partir da experiéncia de diversos paises que adotaram programas de ajuste
fiscal. Quatro modelos tiveram destaque na elaboracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
brasileira. Foram eles: o Fundo Monetario internacional, que tem o Brasil como Estado-
membro, vem editando e difundindo normas de gestdo publica, chamadas de Fiscal
Transparency; a legislagdo da Nova Zelandia, denominada de Fiscal Responsibility Act, de

" SOARES, Cristiano Sausen. Lei de responsabilidade fiscal e finangas pUblicas: impactos sobre as despesas com
pessoal e endividamento nos estados brasileiros. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo). — Universidade
Federal de Santa Maria, Santa Maria, 2013, p. 40.

& ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 372.

° OLIVEIRA, Wender de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e financas ptblicas. 2 ed. Belo
Horizonte: Forum, 2015, v. 1. p. 45.

19 1bid.

1 AFONSO, José Roberto. Uma histéria da lei brasileira de responsabilidade fiscal. In: Revista Direito Publico,
Porto Alegre, v. 13, dez. 2016, p. 131.
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1994; as regras para ingresso e participacdo na Comunidade Econémica Europeia, a partir do
Tratado de Massdtricht; e a Budget Enforcement Act, dos Estados Unidos da América.*?

As normas do Fiscal Transparency do FMI que tanto influenciaram o Brasil foram
extraidas do “Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal”. Entre os pilares
apresentados no Cédigo encontram-se a especificacdo documentada dos objetos da politica
fiscal, da estrutura macroeconémica, das politicas orcamentérias e dos riscos fiscais; a ampla
divulgacéo das funcbes de politica e de gestdo publica, em especial sobre as atividades fiscais
passadas, presentes e programadas; a simplificacdo das informacdes orcamentérias, com o
objetivo de facilitar a sua analise; e, por fim, a apresentacdo periodica das contas fiscais ao
Legislativo e a populacéo.’®

Para alguns doutrinadores, sob o aspecto politico, afirmam que a influéncia do FMI na
LRF se deu no sentido de privilegiar os interesses do capital externo, uma vez que o
pagamento de juros da divida publica e sua amortizacdo viriam com prerrogativas em relagdo
a outros gastos publicos.*

Na Comunidade Econémica Europeia, a partir do Tratado de Maastricht, foram
fixadas metas, ndo apenas fiscais, mas macroeconémicas, que atingem paises diferentes em
termos econdmicos, politicos, sociais e culturais, essas diferencgas se assemelhavam ao de uma
federagdo descentralizada, como o Brasil. Os paises buscavam espaco para a convivéncia
entre a autonomia politica e a convergéncia para os critérios acordados. *°

No Brasil, a autonomia federativa e a independéncia entre os poderes sdo principios
constitucionais, onde Estado e Municipios, também possuem autonomia politica, econémica e
financeira. Por isso, necessitava de medidas estruturais que abrangessem ndo apenas o
governo federal, mas toda a federagdo. Dois parametros fiscais do Tratado de Maastricht
foram de extrema importancia para nossa legislacdo: a adocdo do Anexo de Metas Fiscais,
previsto no art. 4° § 1° da LRF e a determinacdo para a fixagdo por meio de lei de limites
rigidos para as dividas mobiliaria e consolidada (arts. 30 e 31 da LRF). *°

Dois dispositivos do Budget Enforcement Act, dos Estados Unidos da Ameérica, foram
adotados pela legislacdo brasileira. O Sequestration, que no Brasil ficou conhecido por

limitacdo de empenho, previsto no art. 9° da LRF, determinando uma contencdo de gastos

2 NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, llvo. Lei complementar n® 101/2000: entendendo a lei de
responsabilidade fiscal. Brasilia: Tesouro Nacional, 2000, p. 6.
ij ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 385.
Ibid.
12 Id., Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 8.
Idib.
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publicos nas despesas consideradas discricionérias quando a receita correspondente ndo se
realizar como previsto na lei orcamentaria. O outro dispositivo é o Pay as you go, no Brasil
denominado Compensacao, previsto nos arts. 14 e 17 da LRF, determinando que havendo um
aumento de despesas, devera ser compensado por uma reducdo de despesas, em outra area ou
de outra natureza, ou deve ocorrer um aumento de receitas."’

Finalmente, a Nova Zelandia e o seu Fiscal Responsability Act, ndo inspirou a
legislacdo brasileira apenas com o seu nome. Ela primou pela transparéncia nas financas
publicas, introduzindo restricdes orcamentarias, obrigando o governante a ndo gastar mais do
que arrecada, além de prestar contas a sociedade. Também fixou parametros do
custo/beneficio para o gasto publico e melhora na qualidade dos bens e servigos prestados
pelo Estado, assim, influenciou ainda mais a lei brasileira.*®

A partir do Fiscal Responsability Act introduzido no Brasil a nocdo de accountability,
que pode ser traduzido como responsabilidade em termos de gestdo (publica ou privada). Isso
importaria em determinacdo da forma que o0s recursos serdo empregados, especificacdo dos
niveis esperados de desempenho e estabelecimento de processo de acompanhamento dos
resultados.™

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi inspirada em principios e normas seguidas por
outros paises. No entanto, antes de serem incorporados no sistema juridico brasileiro, houve
uma adequagdo para a nossa realidade, visando modificar a forma que os recursos publicos
eram geridos, priorizando o planejamento, a transparéncia, a responsabilidade e o controle.
Além de estabelecer e consolidar diferentes normas para a organizacdo e o equilibrio das

financas publicas. %

2.2 Antecedentes no Ordenamento Juridico brasileiro

" 1bid.

¥ TORRES, Ricardo Lobo. Alguns problemas econdmicos e politicos da lei de responsabilidade fiscal. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (org.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo:
Dialética, 2001, p. 281.

9 NASCIMENTO NETTO, Agostinho do. Quinze anos da lei de responsabilidade fiscal: desafios e perspectivas
(ADI 2238). In: COELHO, Marcus Vinicius Furtado et al (org.). Responsabilidade Fiscal: Analise da Lei
Complementar n° 101/2000. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 20186, p. 40.

20 SILVA, Brigida René Gomes da. Pilares da lei de responsabilidade fiscal: repercussées no estado de Alagoas.
Dissertacdo (Mestrado em Gestdo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste). — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2012, p. 50.
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Referindo-se a influéncia interna, a Lei Complementar 101/2000 ndo foi a primeira no
ordenamento juridico brasileiro a tratar sobre a responsabilidade fiscal, especialmente sobre o
controle de gastos com pessoal.

A Constituicdo de 1967 buscava um maior controle dos gastos publicos. Tendo
explicitado o principio do equilibrio orgamentario em seu art. 66, quando determinou que “o
montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total
das receitas estimadas para o mesmo periodo”. Ademais, estabeleceu, pela primeira vez, um
limite para as despesas com pessoal como proporcao da receita orcamentéria, determinando
que as despesas de pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo poderiam exceder 50%
(cinquenta por cento) das respectivas receitas correntes.

A partir da Emenda Constitucional n°® 1/69, o art. 64 preceitua que lei complementar
definird os limites para despesas de pessoal da Unido, dos Estados e dos Municipios. Apesar
de o dispositivo demonstrar a preocupacao do governo com o equilibrio orcamentério e com o
controle das despesas, sua regulamentacdo ndo ocorreu, ndo tendo, assim, aplicabilidade.

A Constituicdo Federal de 1988 também estabeleceu diversos dispositivos voltados
para o controle do orcamento publico, do endividamento e da despesa publica. Tendo,
inclusive, mantido a determinacdo de que os limites para despesas de pessoal dos entes
federativos seriam definidos por lei complementar. Enquanto essa lei ndo fosse promulgada,
valeria a regra constante do art. 38 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT), que previa que os entes federados ndo poderiam despender com pessoal mais do que
65% (sessenta e cinco por cento) de suas respectivas receitas correntes.

A primeira Lei Complementar que disciplinou o assunto, na forma do art. 169/CF, foi
a LC n° 82, de 1995, conhecida como Lei Camata. Com sua promulgacéo foram dados passos
importantes rumo ao controle das financas publicas e do endividamento da Unido, dos
Estados e dos Municipios. Fixou um teto de, no maximo, 60% (sessenta por cento) da receita
corrente liquida para gastos com pessoal ativo e inativo.

A LC n° 82/1995 também prescreveu regras a serem seguidas caso as despesas
excedam os limites estabelecidos, vedando reajustes ou adequag6es de remuneracgdo até que a
situacdo se regularizasse.

Com a promulgacédo da Emenda Constitucional n°® 19/98, foram introduzidas profundas
mudancas constitucionais na administracdo publica, ampliando o controle das despesas e
financas publicas, em especial com pessoal ativo e inativo. Antes da Emenda ndo havia
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sancdo especifica para o descumprimento dos dispositivos, o0 que favorecia a sua
desobediéncia. %

Com as alteragdes, foram previstas as medidas que deverdo ser adotadas caso sejam
ultrapassados os limites fixados na lei complementar, como a suspensao de todos 0s repasses
de verbas federais ou estaduais aos entes que ndo observassem os limites, a reducéo em pelo
menos 20% (vinte por cento) das despesas com cargos em comisséo e funcdes de confianca, a
exoneracao de servidores ndo estaveis e a perda de cargo de servidores estaveis.

A Lei Camata teve vigéncia de, aproximadamente, 4 (quatro) anos, sendo revogada
pela Lei Complementar n° 96 de 1999, conhecida como Lei Camata Il. As principais
mudancas foram a reducdo do limite do global de despesas de pessoal da Unido para 50%
(cinquenta por cento) de suas receitas liquidas, sendo mantido 60% (sessenta por cento) para
Estados e Municipios, e a definicdo mais precisa dos conceitos e a imposicdo de sancdes
amplas, em especial as introduzidas pela EC n° 19, de 1998.

A Lei Camata | ndo tinha instrumentos que tornassem efetivos os seus limites. A Lei
Camata Il contou com mecanismos de enforcement, como a suspensao dos repasses federais e
estaduais e a vedagdo a concessdo de garantia da Unido e a contratacdo de operacdo de
crédito, que permitiram pela primeira vez uma regra fiscal coordenada para todos os entes da
Federacdo®. Essa foi a principal caracteristica da LC n° 96/1999.

A vigéncia Lei Camata Il foi de, aproximadamente, 1 (um) ano, sendo revogada pela
Lei Complementar n°® 101 de 2000, que caracterizou um importante marco regulatorio fiscal
no Brasil.

E valido destacar que, ao lado do projeto da LRF, tramitou também, conjuntamente, o
projeto que deu origem a Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, que tipifica crimes contra a
gestdo fiscal, evidenciando-se a constituicdo de um sistema de responsabilizacdo fiscal em
nosso ordenamento juridico.

A LRF é aplicavel a todos os entes da federacdo, entendidos como todas as pessoas
juridicas de Direito Publico Interno (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal),
compreendidos como o Poder Executivo, Legislativo (com a inclusdo do Tribunal de Contas),
o Judiciario, o Ministério Publico e as administracdes diretas e indiretas, inclusive fundos,

autarquias, fundacdes e empresas estatais dependentes.

2L CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A lei de responsabilidade fiscal: trajetéria e desafios contemporéaneos. In:
COELHO, Marcus Vinicius Furtado et al (org.). Responsabilidade Fiscal: Analise da Lei Complementar n°
101/2000. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2016, p. 130.

22 DIAS, Fernando Alvares Correia. O controle institucional das despesas com pessoal. Textos para Discussao,
Brasilia, n. 54, 2009, p. 5.
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Os limites de gastos com pessoal para Estados e Municipios, disciplinados pela LC n°
101/2000, foram baseados em controles ja existentes anteriormente. No entanto, a Lei de
Responsabilidade Fiscal promoveu uma adequacao a estes limites, estabelecendo prazos para
ajustes e penalidades ao gestor publico que viesse a descumprir esses limites.

Posteriormente, ela foi alterada pela LC n° 131 de 2009, que introduziu dispositivos
para determinar a disponibilizacdo em tempo real de informacbes sobre a execugédo
orcamentaria e financeira dos entes federativos.

Em 2018, a LC n° 164, acrescentou 0s paragrafos quinto e sexto ao art. 23 da LRF.
Essa norma trouxe mudancgas com relacdo as san¢des cabiveis aos municipios em relagdo ao
cumprimento dos limites com gastos de pessoal previstos na LRF.

Recentemente sofreu alteracdes com a LC n® 173/2020, para o enfrentamento da
Pandemia da COVID-19 e com a LC n° 178/2021, com a criacdo do Programa de
acompanhamento e transparéncia fiscal e o Plano de promocéo do equilibrio fiscal.

Desse modo, percebe-se que, apesar de receber diversas influéncias e da presséo
existente no mercado externo, a legislacdo do Brasil foi elaborada para atender as
necessidades e peculiaridades da nossa sociedade, sendo fundamental a implantacdo de uma
nova cultura na gestdo publica, baseada na responsabilidade fiscal e no bom uso dos recursos

publicos.

2.3 Objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal

O objetivo principal da LRF estd delimitado em seu artigo 1°, caput, quando este
define que suas normas sdo voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. No mesmo
artigo, em seu paragrafo 1° consta a definicdo do que se entende por responsabilidade na

gestéo fiscal:

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

A LC n° 101/2000 visou consolidar o regime de gestdo fiscal responsavel, com a
efetivacdo de medidas legais que determinam a atuacdo da Administracao Pdblica. Ela contém

limites, estabelece controle e oferece elementos delimitadores dos gastos pablicos, bem como

trata sobre o fluxo de recursos financeiros necessarios a sua efetivagdo. Carlos Valder do
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Nascimento definiu a LRF como um cddigo de conduta gerencial que deve ser observado na
conduc&o da coisa ptblica. 2

A LRF exige uma nova concepc¢éo de Estado, o Estado responsavel, que responda por
suas ac0es e satisfaca adequadamente os compromissos assumidos.

Egon Bockmann Moreira entende como Estado responsavel “na acepgao mais ampla,
compreendendo ndo somente a necessidade de indenizar os danos causados ao patriménio
imediato dos particulares, mas especialmente a imperiosidade de respeitar o acervo
patrimonial pUblico (patriménio mediato dos cidaddos)”.?*

Tendo a responsabilidade na gestdo fiscal como foco, alguns pardmetros séo
importantes para que seus objetivos sejam atingidos. Deve-se destacar o planejamento, a
transparéncia, prevencdo de riscos e correcdo de desvios, o equilibrio das contas publicas, o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e, finalmente, a fixacdo de
limites e condicGes para renuncias de receitas e geragdo de despesas.

O planejamento presente na LRF é oriundo da Constituicdo Federal, uma vez que ela
destaca a importancia das leis orcamentarias. Além de reforcar o papel das trés leis
orcamentarias como instrumento de planejamento dos gastos publicos, a LC n° 101/2000
aproxima as atividades de programacéo e execucdo dos gastos publicos ao estabelecer metas
fiscais e dispor sobre mecanismos para o0 seu acompanhamento periddico.

A LC n°101/00 exige um aperfeicoamento do processo de planejamento na gestdo dos
recursos publicos, no qual a elaboracdo e execucdo do orcamento tém seus papéis
fundamentais. O Planejamento oferecera suporte técnico a gestdo fiscal e atraves do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei Orcamentéaria Anual
(LOA), a administracdo encontra condic@es efetivas de programar a execugao orcamentaria e
atuar no alcance de objetivos e metas prioritarias.?

Visando promover o0 acesso e a participacdo da sociedade em todos os fatores
relacionados com a arrecadacdo financeira e a realizacdo de despesas publicas, a LRF deu
destaque a transparéncia, sendo destinada uma se¢do propria na lei com este objetivo (Sec¢éo |
do Capitulo IX).

% NASCIMENTO, Carlos Valder do. Arts. 1° & 17. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Valder do (orgs.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 45.

2 MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da transparéncia e a responsabilidade fiscal. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (org.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 140.

2 SILVA, Brigida René Gomes da. Pilares da lei de responsabilidade fiscal: repercussées no estado de Alagoas.
Dissertacdo (Mestrado em Gestdo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste). — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2012, p. 57.
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No capitulo denominado de “Da Transparéncia, Controle e Fiscalizagdo”, na Secao
“Da Transparéncia da gestdo fiscal” (artigos 48 e 49) ressaltam-se, como mecanismos de
transparéncia contidos na lei, o incentivo a participacdo popular na discussédo e na elaboracdo
das pecas orcamentérias, inclusive com a realizacdo de audiéncias publicas; a ampla
divulgagdo por diversos mecanismos, dos relatorios, pareceres e demais documentos da gestéo
fiscal; a disponibilidade e publicidade das contas dos administradores durante todo o exercicio
e a emissdo de diversos relatdrios periodicos de gestdo fiscal e de execucdo orcamentaria.
Neste capitulo é nitida a essencialidade do Principio da Transparéncia a responsabilidade
fiscal.

E valido destacar que a “ampla divulgacdo” acima referida deve transcender o veiculo
“Diario Oficial”, uma vez que a maior parte da populacdo néo Ié esse veiculo, pois se trata de
uma leitura oficial e profissional. Por isso, é preciso que haja uma divulgacdo atraves de
meios de comunicagdo com acesso popular.

O texto legal também trata, em seu art. 48, caput, que é obrigatoria a divulgacdo de
versdes simplificadas dos documentos. Ou seja, além da divulgacdo de forma técnica, que
permite a andlise dos dados e das informacfes por pessoas especializadas, também é
necessaria a divulgacao simplificada, que se destina a populagéo em geral.

A transparéncia é essencial para o fortalecimento do processo de gestdo dos recursos
publicos, trata-se de um instrumento indispensavel no combate a corrupgdo. Por isso, 0s
recursos publicos devem ser geridos com 0 maximo de transparéncia. As leis que regem as
financas publicas devem ser publicadas e divulgadas de maneira clara e precisa, possibilitando
0 acesso da sociedade as informagdes referentes a administragdo da coisa publica.

No que concerne a prevencgdo de riscos e a correcdo de desvios, deve-se identificar os
fatos que possam impactar os resultados fiscais estabelecidos para o periodo, assim é possivel
manter a estabilidade e o equilibrio nas contas publicas. Com o intuito de atingir essa
finalidade, a LRF introduziu ferramentas especificas.

O anexo de riscos fiscais, que devera fazer parte da lei de diretrizes orcamentérias,
demonstrara a avaliacdo dos passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem. O projeto de lei
orcamentaria anual contera a reserva de contingéncia, definida com base na receita corrente
liquida, destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos, tais como despesas decorrentes de decisdes judiciais que determinam um

pagamento ou exoneram uma receita.
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No art. 9° da LRF estdo definidos os institutos da compensacdo e da limitacdo de
empenho, que sdo exemplos de mecanismos para a prevencao de riscos em situacdes que
possam causar o desequilibrio financeiro nas contas pablicas. Outros exemplos encontram-se
nos artigos 22 e 23, séo eles a fixacdo de limites para as despesas com pessoal e as medidas
para a sua reconducgéo aos parametros esperados.

O equilibrio nas contas publicas é o parametro que representa a maneira que o Estado
pode dispor de recursos necessarios e suficientes a realizacdo da sua atividade. E considerada
a “regra de ouro” da Lei de Responsabilidade Fiscal.?

A concretizacdo do planejamento orcamentéario ocorre com a fixagdo de metas de
resultado entre receitas e despesas. Nessa perspectiva, conforme o art. 4°, paragrafo 1° da
LRF, temos o anexo de metas fiscais. Ele integra a lei de diretrizes orcamentarias, onde séo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio que se referirem
e para os dois seguintes.

A LRF, em seu art. 9°, paragrafo 4°, também determina que o cumprimento das metas
deve ser periodicamente avaliado pelo Poder Executivo e demonstrado em audiéncia publica,
0 que retrata ainda mais a importancia dada pela LRF a transparéncia. J& o atingimento dessas
metas sera fiscalizado pelo Poder Legislativo, com ou sem o auxilio dos Tribunais de Contas,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, de acordo com o art.
59, I da LRF.

As despesas com pessoal, tema central deste trabalho, foram condicionadas a outros
requisitos além dos determinados pela Constituicdo Federal em seus artigos 37 e 169. Sua
realizacdo passa a exigir uma estimativa de impacto orcamentério e a comprovacao de que seu
gasto ndo afetard as metas de resultados fiscais, bem como a demonstracdo da sua adequacao
a lei orcamentaria e compatibilidade com o plano plurianual e lei de diretrizes orcamentarias,
além de outras determinacdes que serdo tratadas posteriormente.

A lei em comento tem suas normas direcionadas & Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios. Vale ressaltar, que dentro desses entes federativos, a lei é destinada
ao Poder Executivo, ao Poder Legislativo, aos Tribunais de Contas, ao Poder Judiciario e ao
Ministério Puablico. Além das respectivas Administracfes diretas, fundos, autarquias,

fundacdes e empresas estatais dependentes.

% ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 21.
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Apesar de ter objetivos bem definidos e de apontar os pardmetros necessarios para sua
concretizacdo, a LC n° 101/2000 enfrentou algumas dificuldades preliminares na sua
implementacéo.

Pode-se mencionar a questdo dos limites impostos ao Poder Judiciario, definido em
6% (seis por cento) para 0s gastos com pessoal. Esse percentual foi alvo de criticas, pois as
despesas com pessoal representam a parcela mais significativa dos gastos totais do Judiciario
(com elevadas despesas com inativos). Enquanto que os investimentos e outras despesas de
custeio representam percentuais relativamente modestos em comparacdo com as despesas de
pessoal.”’

Para Regis Fernandes de Oliveira, ao fixar limites de despesas com pessoal para 0s
Tribunais de Contas e o Ministério Publico, o legislador ndo se atentou ao fato de que esses
orgdos tém gastos quase exclusivamente com pessoal. Uma vez que os prédios em que
funcionam ndo pertencem a eles, integram o patriménio publico e sdo geridos pelo Executivo,
ndo fazem reformas e ndo tém grandes despesas com veiculos, 0 que pesa nos gastos desses
orgdos é o referente aos gastos com pessoal, por isso deveriam ter tido tratamento
diferenciado, ndo sendo submetidos s mesmas normas impostas ao Executivo.”®

As administragdes publicas, principalmente das cidades mais remotas, encontraram
dificuldades para o cumprimento da lei, uma vez que ndo havia pessoal com capacitacdo
técnica para realizar os relatérios exigidos, além da auséncia de condigdes materiais para
cumpri-los na periodicidade estipulada. Esses municipios tiveram que passar por um oneroso
periodo de adaptacdo.”

Para André Ramos Tavares:

A LRF, por pretender ser uma lei nacional, parece ter ignorado particularidades e
especificidades de diversas regifes e comarcas brasileiras. Faltou um tratamento
diferenciado para as situacdes diferenciadas, certamente por entender o legislador
que a vontade constitucional exigiria uma postura rigida pela lei, sem exce¢des ou
ressalvas. Isto, contudo, num Estado federal e democrético, ndo pode ser aceito.*

Da mesma forma entendeu lves Gandra da Silva Martins, para ele esta € a maior das
criticas & LC n° 101/2000:

2" CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judiciario. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p. 204.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Aspectos constitucionais da lei de responsabilidade fiscal. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (org.). Aspectos relevantes da lei de responsabilidade fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p.
277.

2 SILVA, Daiane Rodrigues da; BONACIM, Carlos Alberto Grespan. A influéncia da lei de responsabilidade
fiscal na gestdo das contas publicas segundo a percep¢do de um contador. Sociedade, Contabilidade e Gestdo,
Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, jul./dez., 2010, p. 159.

* TAVARES, André Ramos. Responsabilidade fiscal: novos parametros para o poder pblico. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 36, out./dez. 2001, p. 275.
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E que representa modelo Unico, elaborado tanto para a menor, quanto para a maior
das entidades federativas, o que vale dizer, toma o mesmo pardmetro para limitacéo
de despesas, independente das realidades multiplas das pessoas juridicas da
Federacéo.*

Para o autor, também faltou a lei um regime juridico de transicdo, pois esta teve
vigéncia e eficacia imediata para todos os orcamentos em andamento no ano de 2000. Com
isso, acarretou sérios problemas de adaptacdo as administracdes pUblicas.*

Devido essa auséncia de regime juridico de transicdo, alguns 6rgdos ficaram em
situacdo extremamente dificil e outros em situacdo muito confortvel. Ocorreu o chamado
“efeito-farol”, isto é, para alguns 6rgaos os limites foram tdo altos que, em vez de restringir,
serviram como referencial para a expansao das despesas.™

Essas ndo foram as Unicas dificuldades enfrentadas pela LC n° 101/2000, foram
apontadas diversas inconstitucionalidades, tanto no processo legislativo (inconstitucionalidade

formal), quanto em seu conteudo (inconstitucionalidade material).

2.4 Inconstitucionalidades da Lei Complementar n° 101/2000

Doutrinadores apontaram a ocorréncia de diversas inconstitucionalidades na LRF,
indicando tanto vicios formais, quanto materiais. O segundo tipo sera tratado posteriormente
neste trabalho. Agora trataremos sobre a inconstitucionalidade formal.

A LC n° 101/2000 teve origem com o Projeto de Lei Complementar n° 18 de 1999,
que teve inicio na Camara dos Deputados. Ap6s o texto ser aprovado na Cémara, ele foi
encaminhado para o Senado Federal, passando a ser identificado como Projeto de Lei
Complementar n° 4 de 2000.

No Senado Federal, foi alterada a redacdo do caput do art. 20, que continham a
seguinte prescri¢do: “A reparti¢ao dos limites globais do artigo anterior, caso ndo seja fixada
na lei de diretrizes orcamentarias, ndo poderd exceder os seguintes percen‘[uais”.34 Com a

alteracdo, houve o desmembramento do caput, sendo acrescido o parégrafo 6° ao artigo 20,

¥ MARTINS, lves Gandra da Silva. Os fundamentos constitucionais da lei de responsabilidade fiscal n°
101/2000. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (org.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Séo
Paulo: Dialética, 2001, p. 168.

%2 1bid., p. 169.

¥ LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Dez anos da lei de responsabilidade fiscal: avancos e percalgos. Revista
Controle — Doutrina e Artigos, Fortaleza, v. 8, n. 1, jun. 2010, p. 14.

#  BRASIL. Projeto  de lei  complementar n° 18 de  1999. Disponivel  em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>. Acesso em 03 mar.
2020.
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onde era determinado que “Somente sera aplicada a reparticdo dos limites estabelecidos no
caput, caso a lei de diretrizes orgamentarias nao disponha de forma diferente”.

A Constituicdo Federal determina, em seu art. 65, paragrafo Unico, que sendo
emendado o projeto de lei, este deve retornar a casa iniciadora. O que néo foi feito no caso em
questdo. Apds a emenda realizada no Senado Federal, a redacao foi apresentada a sancdo da
Presidéncia da Republica.

A justificativa do Senado Federal para ndo remeter o Projeto emendado a Camara foi a
de que a emenda néo alterava o sentido do artigo, pois se limitava a modificar a sua redagéo,
por supostas incorrecfes de linguagem, o que, segundo 0 Regimento Comum Congresso
Nacional, ndo ensejaria reexame.*

Ocorre que o Presidente da Republica vetou o paragrafo 6° do art. 20, justamente o
objeto da emenda do Senado Federal.

Para alguns juristas, como Celso Ribeiro Bastos®®, ndo ocorreu apenas um
deslocamento de palavras, como justificou o Senado. A alteracdo teria possibilitado que o
Presidente da Republica realizasse o veto parcial, removendo o paragrafo 6° da redacédo do art.
20. O que ndo seria possivel se o trecho estivesse no caput do artigo, como determinava a
redacéo original do projeto de lei.

Com isso, da regra de que a Lei Complementar apenas se aplicaria na falta de
regulamentacdo pela Lei Or¢amentaria, passou-se, com a mudanga promovida pelo Senado e
com o veto presidencial, a regra oposta. Transformou-se em diretriz geral o que era a excecao.
A autonomia estadual para a feitura de sua lei de diretrizes orcamentarias, com isto, alterou-se
para simples excecdo, a aplicacdo dos limites especificos contemplados pela lei de eventual
passou a ser absoluta.>’

Apesar das alegacdes de inconstitucionalidade formal na Lei de Responsabilidade
Fiscal, com a ocorréncia de vicio no processo legislativo, o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento a ADI 2.238-5/DF, entendeu que as alteragdes introduzidas pelo Senado ndo
importaram alteracdo do sentido da proposicéo legislativa.*®

Como dito anteriormente, além da inconstitucionalidade formal acima delimitada,

também foram apontadas inconstitucionalidades materiais na LC n° 101/2000. Essas

% BASTOS, Celso Ribeiro. Lei de responsabilidade fiscal. Revista de Direito Constitucional e Internacional, S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, v. 33, out/dez. 2000, p. 288.

% |bid., p. 289.

37 1bid., p. 294.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo semanal de jurisprudéncia n° 948. Data de Divulgacio: 28
ago. 2019. Disponivel em:< http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo948.htm>. Acesso
em: 22 jul. 2020.
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inconstitucionalidades resultaram em 8 (oito) acdes perante o STF. O Ministro Alexandre de
Moraes herdou a relatoria das sete A¢Ges Diretas de Inconstitucionalidade (ADIns n° 2238,
2250, 2261, 2256, 2324, 2241 e 2365) e da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n°® 24. Nos proximos capitulos daremos atencdo a ADI 2.238-5/DF,
analisando as supostas inconstitucionalidades materiais dos artigos da LRF relativos as

despesas com pessoal.
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3 DESPESAS PUBLICAS COM PESSOAL NA LEI COMPLEMENTAR N° 101/2000

3.1 Conceito de Despesa Publica

Antes de tratar sobre as despesas publicas com pessoal, € necessario definir o que é
despesa publica.
Para Carlos Valder do Nascimento:

A expressdo despesa publica decorre do fato de ser ela decorrente das receitas
despendidas pelo Poder Publico a fim de manter a regularidade da prestacdo de
servigos publicos a seu cargo. Constitui a dotagdo consignada no orcamento sob a
forma de autorizacdo legislativa devidamente quantificada, cujos valores
correspondentes devem ser gastos segundo as agdes governamentais de
planejar?gento e classificados em conformidade com as fun¢bes desenvolvidas pelo
Estado.

Para Tathiane Piscitelli, também é possivel conceituar despesas publicas como a
aplicacdo especifica de dinheiro publico, e ndo como o somatdrio de todas as despesas (como
um conjunto), visando ao custeio da estrutura estatal e, assim, ao cumprimento de
necessidades ptblicas.*

Portanto, podemos definir despesa publica como um conjunto de gastos do ente
federativo, que tem como objetivo promover a realizacdo de necessidades publicas. Para que
sejam realizadas despesas publicas é necessario que haja receita, sendo o nivel da receita do
ente publico determinante na qualidade e alcance da realizacdo das necessidades.

A despesa publica, independentemente do seu objeto, devera ser realizada com
autorizacdo legal (leis orcamentérias). Para que sejam realizadas despesas, deve haver
orcamento prévio (sem orcamento ndo ha despesa). Como afirma Gabriel Ivo, sem as
despesas a Administracdo Publica nega sua prépria existéncia, uma vez que ndo prestara
servicos, ndo atendendo, assim, as necessidades ptblicas.*

Geralmente, a autorizacdo legal ocorre na Lei Orgamentaria Anual, mas caso uma
despesa ndo esteja prevista no orcamento ou esteja prevista de forma insuficiente, é possivel

realizar a abertura de crédito adicional.

¥ NASCIMENTO, Carlos Valder do. Despesas publicas: conceito e classificacdo. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva; MENDES, Gilmar; NASCIMENTO, Carlos Valder do (orgs.). Tratado de direito financeiro. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2013, p. 72.

“O PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sao Paulo: Método, 2018, p. 105.

* VO, Gabriel. O processo de formacio da lei orcamentaria anual: a rejeicdo do projeto de lei e o principio da
inexauribilidade da lei orcamentéaria. Revista Trimestral de Direito Pablico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, v.
34,2001, p. 171.
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As despesas podem ser classificadas de acordo com a sua periodicidade, o0 motivo do
dispéndio e da competéncia para realizar a despesa. A classificacdo legal que decorre do art.
12 da Lei n° 4.320/1964, que foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com a periodicidade, as despesas podem ser ordinarias e extraordinarias. As
despesas ordinarias sdo aquelas que se sustentam com recursos que podem renovar-se a cada
orcamento. J& as extraordinarias atendem a questdbes momentaneas, ou seja, de carater
esporadico.

Por muito tempo o orgamento foi considerado como pega meramente autorizativa, ndo
sendo a Administracdo publica obrigada a realizar as despesas ali previstas. Com o passar dos
anos esse entendimento foi alterado, sendo o orgamento (ou pelo menos parte dele)
considerado impositivo. Como assevera Gabriel Ivo: “Nao ¢ uma opg¢do do Administrador
cumprir ou nao a lei orcamentéaria”.*

Exemplos do orgamento impositivo estdo presentes na Constituicdo Federal, como em
seu art. 212, onde determina que Unido deve aplicar anualmente em educagdo pelo menos
18% (dezoito por cento) de toda sua receita de impostos. Os demais entes federados tém que
aplicar nunca menos de 25% (vinte e cinco por cento) sobre a mesma base de calculo,
acrescida das transferéncias obrigatdrias que forem recebidas.

O art. 166, § 9° prevé as emendas individuais, determinando que 0,6 % (seis décimos
por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto sera destinado a saude; o paragrafo
12 dispde sobre as emendas das bancadas parlamentares. O art. 198 determinou um percentual
minimo para aplicacdo em ac0es e servicos publicos de saude pelos entes da federacao.

Em relacdo a classificacdo das despesas publicas, conforme previsto na Lei n°
4.320/1964, elas podem ser correntes e de capital. As despesas correntes resultam da
manutencdo das atividades proprias do ente, como o custeio da estrutura administrativa. Sdo
despesas que ndo geram aumento no patrimdnio do ente, apenas contribuem para sua
continuidade. Desse modo, ndo h4 uma contrapartida econdmica ou patrimonial, a despesa é
realizada visando & manutencéo de uma estrutura ja formada e estabelecida.*?

Nesse tipo de despesas encontram-se as despesas de custeio (pessoal civil, militar,

material de consumo, servicos de terceiros e encargos diversos) e as de transferéncias

*2 1d. Direito tributario e orcamento plblico. In: SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributério -
homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo: Qyartier Latin, 2008, p. 886.
3 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sdo Paulo: Método, 2018, p. 109 et seq.
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correntes (subvencgdes sociais, econdmicas, inativos, pensionistas, salario-familia e abono
familiar, juros da divida publica, contribuicdes de previdéncia social e diversas).**

As despesas de capital sdo aquelas cujo resultado sera o aumento do patrimonio
publico e da capacidade produtiva como um todo. Essas despesas ndo asseguram a
manutencdo de uma estrutura ja existente, elas incrementam positivamente essa estrutura. O
objetivo é gastar para ter como contrapartida o aumento do patriménio. *°

Elas comportam os investimentos (obras, servicos em regime de programacao
especial, equipamentos e instalacBes, material permanente, participacdo em constituicdo ou
aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou agricolas), as inversdes
financeiras (aquisicdo de imoveis, participacdo em aumento ou constituicdo de capital de
empresas em funcionamento, constituicdo de fundos rotativos, concessdo de empréstimos e
diversos) e as transferéncias de capital (amortizacdo da divida publica, auxilios para obras
publicas, auxilios para equipamentos e instalac@es, auxilio para inversdes financeiras e outras
contribuicdes).*®

Finalmente, as despesas sdo classificadas de acordo com a competéncia, podendo ser

federais, estaduais e municipais, conforme o ente responsavel por sua implementacao.
3.2 Conceito de Despesas com Pessoal para a LRF. Analise do artigo 18

Como ja foi dito anteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal tem como finalidade
a gestdo fiscal responsavel. No entanto, para que seja atingida é necessario que outros dois
objetivos sejam alcancados antes.

O primeiro objetivo é impedir que os entes politicos realizem despesas maiores do que
permitem as suas disponibilidades orcamentarias; o segundo é que renunciem a receitas a que
fazem jus, em prejuizo do equilibrio das contas puablicas. Para que esse equilibrio seja
alcancado é de extrema importancia o controle de gastos com pessoal. %’

As despesas com pessoal sdo motivos de constantes preocupagdes por partes dos

governos e da sociedade, pois representam parcela significativa nos orcamentos publicos.*®

* OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 277.
** |bid, p. 278.

“® Ibid.

* NASCIMENTO, Carlos Valder do. Arts. 1° & 17. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Valder do (orgs.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 141.

* COSTA, Juliana Almeida; SILVA, Wescley Soares. Lei de responsabilidade fiscal: observancia dos limites de
gastos com pessoal no poder executivo dos estados da regido nordeste de 2013 a 2015, periodo de Inicio da
recessdo econdmica brasileira. Revista Controle — Doutrina e Artigos, Fortaleza, v. 14, n. 2, dez. 2016, p. 330.
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Nesse sentido, deve-se salientar que a contratagdo e a manutencdo de pessoal (com a
consequente geracdo de despesas) sdo essenciais para que o ente realize as politicas publicas
necessarias a sociedade. Para exemplificar, podemos citar politicas publicas relativas a satde
e a educacdo, uma vez que é impossivel obter educacdo e saude de qualidade sem a
contratacdo de pessoal qualificado.

Dentre as despesas publicas em geral, a LRF considerou as despesas de pessoal como
um dos aspectos mais relevantes dos gastos estatais, sendo o tema tratado com detalhamento e
rigor, definindo e impondo limites para esses gastos as trés esferas federativas. 1sso ocorreu
porque os limites de gastos com pessoal e endividamento sdo os pontos que mais afetam o
gasto publico e atuam diretamente no sentido de conter déficits e acumulacdo de dividas. A
imposicdo de limites especificos para 0s gastos com pessoal esta ligada ao fato de ser este o
principal item de despesa corrente e apresentar um historico elevado por um longo periodo.
Os gastos elevados com o funcionalismo publico reduzem a receita disponivel para fornecer
servicos pblicos basicos e para investir, em especial, em infraestrutura. *°

Outro ponto que torna o controle das despesas com pessoal indispensavel é que essas
despesas tendem a se manterem constantes ou crescentes, enquanto que a trajetoria das
receitas é afetada pelo ciclo econémico, destacando ainda mais a importancia de limitar esses
gastos.*®

As normas relativas as despesas com pessoal, previstas na Lei Complementar n® 101,
ddo cumprimento aos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, especialmente ao art. 169,
alterado pela Emenda Constitucional n°® 19/98. Na LRF, essas normas encontram-se no
Capitulo 1V da lei, especificamente nos artigos 18 a 23.

Em seu art. 18, a LC n® 101/00 determinou que no conceito de despesas total com
pessoal encontram-se abrangidos o0s gastos com servidores publicos em atividades, sejam eles
ocupantes de cargo, funcdo ou emprego, sem qualquer distingdo quanto a natureza do vinculo,
permanente ou transitdrio, estatutario ou celetista, seja ele civil ou militar; inativos,
abrangendo o aposentado, o servidor em disponibilidade e o militar reformado; pensionistas;

mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder.

* ROGERS, Pablo; SENA, Ludiany Barbosa. Analise agregada dos municipios mineiros de grande porte quanto
a adequacao a lei de responsabilidade fiscal (LRF). Revista Contemporanea de Contabilidade, Florianépolis, v.
4,n. 8, jul./dez. 2007, p. 102.

*® GADELHA, Sérgio Ricardo de B. Analise dos impactos da lei de responsabilidade fiscal sobre a despesa de
pessoal e a receita tributdria nos municipios brasileiros: um estudo com modelo probit aplicado a dados em
painel. Revista Brasileira de Economia de Empresas, v. 11, n. 1, 2011, p. 68.
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Conforme comentado anteriormente, a LRF gerou diversas controvérsias, muitas delas
sdo referentes aos artigos que tratam sobre as despesas com pessoal. Uma dessas
controvérsias surgiu diante da discordancia por parte da doutrina em relacdo a inclusdo dos
inativos e pensionistas no conceito de despesas com pessoal.

Para Regis Fernandes de Oliveira, por exemplo, a lei extrapolou da Constituicdo da
Republica, ao incluir os inativos, que ndo haviam sido inseridos pela Constituicdo. Afirma,
ainda, que eles ndo podem ser considerados para os limites de gastos com pessoal, pois ndo
estdo a servico do Poder Publico. >

De modo semelhante, parte da doutrina é contréaria a inclusdo dos pensionistas no
computo de gastos com pessoal, aduzindo pela inconstitucionalidade por abuso do poder
normativo complementar do artigo 18 da LRF.*?

Também estdo incluidos nesses gastos: 0s vencimentos, que sdo a retribuicdo
pecuniaria pelo exercicio de cargo publico, com valor fixado em lei; as vantagens fixas e
variaveis de qualquer natureza; os subsidios, incluidos na CF/88 pela EC n° 19/98, séo a
forma de retribuicdo pecuniaria para determinadas categorias de agentes publicos; 0s
proventos de aposentadoria, reformas e pensdes, entende-se que sdo 0s proventos pagos ao
servidor aposentado e ao militar reformado ou a pensdo paga ao dependente do servidor
falecido, com recursos provenientes dos cofres publicos do préprio ente da Federacdo, sem
contribuicdo por parte do servidor; além dos adicionais, as gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, de forma repetitiva, uma vez que ja havia sido
mencionada as “vantagens, fixas e varidveis”.

Estdo incluidos os encargos sociais, que sdo os recolhimentos que se obriga o Poder
Publico em decorréncia de sua condi¢do de empregador, tais como os relativos ao Fundo PIS-
Pasep e Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS); e, por fim, as contribui¢bes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia, corresponde aos recolhimentos feitos ao
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), pelo Poder Publico, na qualidade de empregador,
para fins de financiamento da seguridade social, com relagédo aos servidores filiados ao regime
geral da seguridade social na forma do art. 40, 8 13 da CF, introduzido pela EC n° 20/98, ja
para os servidores filiados ao regime contributivo instituido com base no art. 40, caput, as
contribuicdes sdo recolhidas a entidade previdenciaria de cada nivel de governo (ambas estéo

incluidas no conceito de despesa total com pessoal).

> OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 473.
2 OLIVEIRA, Ronaldo Ribeiro de; CAVALCANTE, Luiz Ricardo. Composicdo da despesa com pessoal e
déficit fiscal: uma anélise dos Estados e Distrito Federal. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 71, n. 4, 2020,
p. 761.
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A redacdo do pardgrafo 1° do art. 18 determina a contabilizacdo como ‘“outras
despesas de pessoal” dos valores relativos aos contratos de terceirizagdo de mao de obra que
se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos. Ndo é novidade que a
Administragdo Publica, de todos os niveis, utiliza contratos de fornecimento de méo de obra
para o exercicio de fun¢des publicas em substituicdo ao preenchimento dos cargos e empregos
publicos mediante concurso publico, como é exigido pela Constituicdo Federal em seu art. 37,
.

Apds a EC n° 19/98 o uso desse tipo de contrato se intensificou como forma de atender
as necessidades da Administracdo Publica. Uma vez que as despesas com 0s contratos de
fornecimento de mdo de oneram outro item do or¢camento, procurou-se dessa forma burlar o
previsto no art. 169/CF. Ou seja, os contratos de fornecimento de médo de obra também eram
uma forma de desviar dos limites de despesa com pessoal e das consequéncias, em caso de
excesso, previstas na norma constitucional.

Com a LC n° 101/00 esse tipo de despesa passou a integrar o item “outras despesas de
pessoal” e também ficou reduzida a possibilidade de celebragdo de contratos dessa natureza
para o0 exercicio de atividades proprias do servidor publico se, com isso, for ultrapassado o
limite de despesa com pessoal estabelecido no art. 19 da Lei Complementar.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica a redacdo do 8 1° do art. 18 da LRF. Para a
doutrinadora, o trecho ‘“praticamente estda admitindo a possibilidade de contratos de
terceirizacdo de méo de obra, ao estabelecer que os valores correspondentes a eles sejam
contabilizados como outras despesas de pessoal” (grifo do autor). Afirma, ainda, que a
redacéo foi extremamente infeliz e exige interpretacdo consentanea com outras disposi¢oes do
ordenamento juridico, em especial da Constituicao. 53

A alegacdo da autora se fundamenta no fato de que nosso ordenamento juridico apenas
autoriza que a Administracdo Publica utilize a terceirizagcdo sob a forma de locacao de servico
(com base no art. 37, XXI/CF).

Segundo Luciano Ferraz, é possivel a “terceirizagdo de atividade”, ¢ ndo a
“terceirizagdo de mao de obra”. Essas atividades devem ser atividades-meio, as quais, ndo sao
consideradas como tipicas do 6rgdo ou da entidade administrativa, podem ser contratadas com

terceiros (terceirizadas).

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 & 28. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Valder do (orgs.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 187.

** FERRAZ, Luciano. A terceirizacdo na administracéo publica depois das decisdes do STF. Consultor Juridico,
2019. Disponivel em:<https://www.conjur.com.br/2019-jan-31/interesse-publico-terceirizacao-administracao-
publica-depois-decisoes-stf>. Acesso em: 17 abr. 2020.
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Nessa modalidade o objeto do contrato é a prestacdo de uma atividade, por
determinada empresa, sem vinculo de subordinacdo entre os empregados e o tomador de
servico (no caso, o Ente Federativo).

O Decreto n° 9.507/2018 determinou o que nao pode ser objeto de terceirizagdo na
Administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Determinando a vedagdo da
execucdo indireta dos servigos que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle (atividades-fim);
que sejam considerados estratégicos para 0 0rgao ou a entidade, cuja terceirizacdo possa
colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias (atividades
estratégicas); que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de
servicos publicos e de aplicacdo de sancao (atividade-fim); que sejam inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposicédo legal
em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro
geral de pessoal (atividades meio, porém com superposicdo do plano de cargos e salérios,
configurando “terceirizagdo de mao de obra”).

Ademais, o0sservicos auxiliares, instrumentais ou acessorios das mencionadas
atividades (atividades-meio) poderéo ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia
de responsabilidade para a realizagdo de atos administrativos ou a tomada de decisdo para o
contratado, assim como ndo poderdo ser terceirizados 0s mesmos servigos quando relativos a
fiscalizacéo e relacionados ao exercicio do poder de policia.

Marcus Abraham, ao tratar do assunto defendeu que apenas gastos com terceirizacéo
relacionados as atividades-fim de 6rgdo ou ente estatal devem ser enquadrados nos limites de
gastos com pessoal fixados pela LRF:

Assim, nosso entendimento é que esta despesa — relativa aos contratos de
terceirizacdo de mdo de obra que se referem a substituicdo de servidores e
empregados publicos — deve se enquadrar em um subitem da despesa de pessoal e
deve ser considerada para fins de inclusdo no limite de gastos com pessoal previsto
na LRF, desde que se refira, exclusiva e especificamente, aos contratos de
terceirizagdo para a substituicdo de servidores ou de empregados publicos
integrantes das categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do 6rgdo ou ente, e ndo para todo e qualquer contrato de terceirizacdo de
méo de obra (independentemente da legalidade ou validade destes contratos). Isso
porque ha outros contratos de terceirizagéo, que normalmente ndo se relacionam as
atividades-fim do 6rgdo ou ente estatal, mas, sim, a certas atividades-meio, tais
como a conservacao, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes etc., e que, por isso,
néo sgg objeto da norma e ndo se enquadram nos respectivos limites fixados pela
LRF.

> ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 169.
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Como assevera Di Pietro, sdo incluidas no limite de despesas com pessoal as despesas
com terceirizacdo feitas com o intuito de colocar pessoal de empresas terceirizadas para
exercer atribuicdes proprias de servidores, especialmente quando estes estdo organizados em
carreiras ou existem cargos, empregos ou fun¢des especificas criados em lei. Conclui que esse
tipo de terceirizacdo, além de infringir as normas constitucionais sobre o ingresso no servigo
pUblico, ainda é uma forma de burlar o limite de despesa previsto no art. 169 da CF.*®

O paragrafo 1° foi alvo da ADI 2.238-5/DF, ajuizada pelo Partido Comunista do Brasil
(PCdoB), pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Os
Requerentes argumentaram que a inclusdo do numerario na rubrica “Outras Despesas de
Pessoal” atentaria contra o principio do concurso publico insculpido no inciso Il do art. 37 da
Constituicdo da RepuUblica, ao passo que também daria margem a burla ao regime de
licitacOes, tendo em vista a ressalva ha casos especificados na legislagdo presente no inciso
XXI do mesmo artigo constitucional: “ressalvados os casos especificados na legislagéo, as
obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes™.”’

No julgamento da Medida Cautelar, o0 Supremo Tribunal Federal, por unanimidade,
indeferiu a liminar, com o entendimento que ndo havia inconstitucionalidade no referido

parégrafo. Subscrevo o voto do Ministro Relator originario llmar Galvéo:

Ocorre que a terceirizacdo da médo-de-obra, préatica ja corriqueira na Administracgéo,
podera vir a ser largamente utilizada na substituicdo de pessoal, pelo Poder Publico,
com o fito de ladear o limite de gasto com pessoal.

A providéncia legal, de finalidade contabil, tem ainda o mérito de por um dique a
contratacdo indiscriminada de prestadores de servico, valorizando o servidor publico
€ 0 concurso.

N4o ha inconstitucionalidade a registrar.”®

O Ministro Alexandre de Moraes herdou do Ministro IImar Galvéo a relatoria da ADI
2.238-5/DF. No inicio do julgamento definitivo, ocorrido em agosto de 2019, o Ministro
Relator, ao votar pela improcedéncia do ADI nesse ponto, aduziu que a discussdo trazida
pelos autores era sobre a terceirizacdo, ndo sobre a lei de responsabilidade fiscal. Sendo
incabivel, naquele momento, a discussao sobre a constitucionalidade ou ndo da terceirizacdo

de mao de obra.

*% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 760.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n° 2.238-5/DF. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes, Brasilia, DF, 24 jun. 2020. p. 312 et seq. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobj
etoincidente=1829732>. Acesso em: 05 maio 2020.

*8 |bid, p. 313.
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O Plenario do STF, seguindo o voto do Relator, por unanimidade, ndo vislumbrou
inconstitucionalidade no art. 18, caput e paragrafo 1°, do ato normativo. Manteve o
entendimento de que o pardgrafo 1° pretende impedir eventuais fraudes, determinando que
sejam contabilizados como despesa de pessoal os valores dos contratos de terceirizacdo de
mé&o de obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos, ndo podendo
o0 Administrador utilizar a terceirizacdo com o intuito de evitar o teto de gastos com o
funcionalismo.”®

A partir do exposto, chega-se a conclusdo que com a inadmissibilidade do contrato de
fornecimento de méo de obra, 0 8 1° do art. 18 da LRF deve ser entendido no sentido de que,
havendo celebracdo do contrato (independentemente de sua legalidade), a despesa
correspondente seré levada em consideracdo nas despesas com pessoal. Como nao raras vezes
acontece, o legislador ndo se preocupou com a licitude ou ilicitude do tratado na norma diante
de outros dispositivos legais e constitucionais, preocupou-se apenas com os fins da Lei. O
dispositivo tratado tem como objetivo tornar ineficazes certas praticas em que o gestor
publico utilizava mecanismos alternativos para fugir do cumprimento dos limites de pessoal
fixados pela lei.

Para que se tenha um controle das despesas com pessoal, € necessario delimitar um
periodo de apuracdo da despesa. Isso foi definido pelo paragrafo 2° do art. 18, sendo
considerado um ano, compreendendo o més em referéncia e 0s onze meses imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia, independentemente de empenho. O art. 18,
8§ 3° prevé que para a apuracdo da despesa total com pessoal, serd observada a remuneragéo
bruta do servidor, sem qualquer deducgéo ou retencdo, ressalvada a reducédo para atendimento
ao disposto no art. 37, inciso XI, da Constituicdo Federal (teto remuneratorio).

3.3 O art. 20 e as controvérsias em relacdo a sua Constitucionalidade

Dentre tantos artigos polémicos da Lei de Responsabilidade Fiscal, o art. 20 é um dos
mais criticados pela doutrina. Sendo, inclusive, objeto de acBes declaratdrias de
inconstitucionalidade.

Apos as polémicas envolvendo seu processo legislativo e o veto presidencial, ja

tratadas nesse trabalho, essa passou a ser a redacgdo do art. 20:

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

%9 Ibid.
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| - na esfera federal:

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

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

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

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

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

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

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

111 - na esfera municipal:

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

b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o0 Executivo.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites serdo repartidos
entre seus 6rgdos de forma proporcional a média das despesas com pessoal, em
percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros
imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como drgéo:

| - 0 Ministério Publico;

I - no Poder Legislativo:

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

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

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

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

111 - no Poder Judiciério:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituicdo;

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

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

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

§ 5%Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos recursos
financeiros correspondentes a despesa total com pessoal por Poder e drgdo serd a
resultante da aplicagdo dos percentuais definidos neste artigo, ou aqueles fixados na
lei de diretrizes orcamentérias.

§ 6° (VETADO)

8 7° Os Poderes e érgdos referidos neste artigo deverdo apurar, de forma segregada
para aplicacdo dos limites de que trata este artigo, a integralidade das despesas com
pessoal dos respectivos servidores inativos e pensionistas, mesmo que o custeio
dessas despesas esteja a cargo de outro Poder ou 6rgdo. (Incluido pela Lei
Complementar n® 178, de 2021).

No entanto, o referido dispositivo legal ndo estd cercado apenas de questbes
envolvendo sua constitucionalidade formal, também existem supostas inconstitucionalidades

materiais, como veremos adiante.
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3.3.1 Violacao ao principio federativo e da separagdo de poderes

A LRF trouxe diversas inovacfes no campo das financas publicas. Como vem sendo
debatido neste trabalho e considerando a abrangéncia da Lei Complementar, que atinge todos
0s entes da Federacdo, seus respectivos Poderes, 6rgaos, administragdes diretas, fundos,
autarquias, fundacOes e empresas estatais dependentes, existem diversas discussdes acerca da
constitucionalidade de algumas das suas previsoes.

Dentre esses pontos questionados, aparecem com mais frequéncia na doutrina 0s
referentes a eventual violagdo ao principio federativo e ao principio da separacdo de poderes.
Antes de tratar sobre as supostas violagoes, cabe delinear alguns pontos sobre esses principios
de forma breve.

O Estado Federal tem uma estrutura invulneravel. Uma vez adotada, o Poder
Constituinte originario cria mecanismos para que essa forma de Estado ndo possa ser
suprimida. A participacdo dos entes federados na vontade geral do Estado é uma importante
caracteristica de um Estado Federal.

Além disso, os Estados-membros podem se auto-organizar por intermédio de seu
proprio Poder Constituinte (derivado), que devera obedecer aos parametros delineados pelo
Poder Constituinte Originario.

J& o principio da separacdo de poderes, é visto pela doutrina como um dos mais
relevantes principios fundamentais da Federacdo. Sua alta relevancia foi expressamente
reconhecida pelo constituinte originario, que além de assegurar a harmonia e independéncia
entre os Poderes no art. 2° do texto constitucional, relacionou a separagdo dos poderes como
uma das clausulas pétreas expressas (art. 60, § 4°, Il da CF), ndo se admitindo sequer a
deliberacdo sobre proposta de emenda constitucional tendente a abolir tal preceito
fundamental. *°

N&o sdo poucas as opinides no sentido de que alguns artigos da Lei de
Responsabilidade Fiscal feriram o pacto federativo e o principio da separacdo de poderes.
Entre os dispositivos apontados encontram-se os artigos 4°, § 2°, I, 9° § 3° 11, paragrafo

nico, 20, 35 e 51. Para este trabalho, a analise do art. 20 apresenta maior relevancia.

% ARABI, Abhner Youssif Mota; Gomes, Marcus Livio. Separacdo de poderes e a lei de responsabilidade fiscal:
a jurisprudéncia do supremo tribunal federal e uma analise conciliat6ria entre principios constitucionais. In:
COELHO, Marcus Vinicius Furtado et al (org.). Responsabilidade Fiscal: Analise da Lei Complementar n°
101/2000. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2016, p. 16 et seq.
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Para sua compreensdo, deve-se lembrar de que o art. 19 da LRF, ao regulamentar o art.
169 da CF, estabeleceu limites globais de gastos com pessoal para cada ente da federacédo,

como se verifica na transcri¢do abaixo:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federagdo, ndo podera
exceder 0s percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

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

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

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

8 1o Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo
computadas as despesas:

| - de indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demisséo voluntaria;

Il - derivadas da aplicacdo do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da
Constituicéo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracao a que se refere 0 § 22 do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapéa e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos XI11 e X1V do art. 21 da
Constituicéo e do art. 31 da Emenda Constitucional n® 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora
Unica ou fundo previsto no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela
custeada por recursos provenientes: (Redagdo dada pela Lei Complementar n° 178,
de 2021)

a) da arrecadacdo de contribuicdes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata 0 § 9° do art. 201 da Constituig&o;

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

¢) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6rgdo do Poder Executivo federal responsavel
pela orientacdo, pela supervisdo e pelo acompanhamento dos regimes préprios de
previdéncia social dos servidores publicos. (Redacdo dada pela Lei Complementar
n° 178, de 2021)

8§ 2° Observado o disposto no inciso 1V do § 1°, as despesas com pessoal decorrentes
de sentengas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgao
referido no art. 20.

§ 3° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, € vedada a
deducdo da parcela custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit
financeiro dos regimes de previdéncia. (Incluido pela Lei Complementar n°® 178, de
2021).

Um ponto debatido, principalmente nas acdes diretas de inconstitucionalidade, é o que
somente o art. 19 estaria de acordo com a Constituicdo, uma vez que o art. 169, caput da CF
estabelece que “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”.
Assim, alega-se que os limites deveriam se restringir apenas aos entes da federacdo, nédo
atingindo os seus respectivos 0rgaos e poderes.

Celso Antbnio Bandeira de Mello afirma que quando o art. 20 prefixou montantes
percentuais maximos correspondentes as despesas de pessoal do Legislativo, Judiciario,

Executivo e, destacadamente, o Ministério Publico da Unido e dos Estados, além do
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Legislativo e Executivo dos Municipios, violou de maneira “grosseiramente inconstitucional”
a autonomia destas Ultimas pessoas, uma vez que nao havia qualquer previsao constitucional
autorizadora.”

Para José Augusto Moreira de Carvalho, seria possivel entender que o estabelecimento
de limites percentuais para os poderes de cada ente federado representaria intromissao em
questdes particulares desses entes, mas isso somente aconteceria em uma primeira analise.
Para ele, a intromissdo ocorreria se a lei dispusesse limites diferenciados para cada ente. O
que n&o ocorre, uma vez que no art. 20 da LC n° 101/2000 existe um padréo de limites para
todos os entes.*

Para o autor, também ndo merece prosperar outro argumento utilizado nas ADIns,
quando se alega que houve violagdo ao art. 60, 8§ 4, | da CF, que proibe a aboli¢do da forma
federativa de Estado. Ele argumenta que o fato de uma lei lancar reflexos sobre a forma
federativa de Estado ndo implica afirmar que essa repercussdo tendera a extingdo da
federacdo. N&o ocorre violacao, pelo contrério, o art. 20 estaria afirmando a forma federativa,
uma vez que assegura a separagdo de poderes no ambito dos entes federados.®®

Merecem transcricdo as palavras de Agostinho do Nascimento Netto:

Vale dizer, ndo pode prosperar, ao argumento de que atentatério a independéncia
dos Poderes, a desatencdo a limites, e ndo somente numéricos, na geracdo de
despesas sem cuidados fundamentais. A preservagdo da sadde das finangas publicas
é valor democrético e republicano de alta significacdo, merecendo chancela e
protecdo constitucional de mais elevada intensidade.*

As previsdes da LRF sdo aplicaveis a todas as esferas de governo de todos os entes
federativos, os objetivos definidos pela lei devem ser sempre buscados, de forma que suas
disposicdes estejam de acordo com a separacao e independéncia dos Poderes, o que foi feito
no art. 20. A defini¢do um teto de gastos particularizado pela LRF né&o foi uma intromisséo na
autonomia financeira dos entes subnacionais, pelo contrario, fez com que a observancia dos

limites se tornasse mais eficaz, uma vez que ha divisdo das responsabilidades.

3.3.2 A importéncia das leis orcamentarias na lei de responsabilidade fiscal

. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015,
p. 274.

%2 CARVALHO, José Augusto Moreira de. A lei de responsabilidade fiscal sob a 6tica dos principios federativo
e da separacdo de poderes. Revista Tributéria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 74,
maio/jun. 2007, p. 81.

% Ibid., p. 82.

% NASCIMENTO NETTO, Agostinho do. Quinze anos da lei de responsabilidade fiscal: desafios e perspectivas
(ADI 2238). In: COELHO, Marcus Vinicius Furtado et al (org.). Responsabilidade Fiscal: Analise da Lei
Complementar n® 101/2000. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2016, p. 48.
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A gestdo dos bens publicos deve ser eficiente, para isso é necessario que as acdes
estatais sejam planejadas estrategicamente para potencializar o uso do erario. A Constituicdo
Federal apresenta trés diplomas normativos essenciais para esse planejamento: o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias e a Lei Orcamentaria Anual, todas de
competéncia privativa do Poder Executivo.

Apesar da competéncia privativa, 0 Poder Executivo ndo pode utiliza-la da maneira
que lhe for conveniente, uma vez que existem pardmetros para a elaboracdo das leis
orcamentarias. Como os demais Poderes, o Ministério Publico e a Defensoria Publica tém
autonomia administrativa e financeira, eles possuem legitimidade para planejar as suas agoes
e consigna-las na respectiva lei orcamentaria. Apds o encaminhamento ao Poder Executivo,
este, apods realizar ajustes que se fizerem necessarios, encaminhara para apreciacao do Poder
Legislativo.

O PPA estéa genericamente previsto no artigo 165, inciso I, da Constituicdo e detalhado
no paragrafo 1° desse mesmo dispositivo. De acordo com o texto constitucional, o PPA tera
por objetivo estabelecer, de forma regionalizada, “as diretrizes, objetivos ¢ metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada”. Essa norma terd vigéncia de quatro anos €,
nos termos do artigo 165, pardgrafo 4° da Constituicdo, todos os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos no texto constitucional deverdo ser elaborados em
consonancia com o PPA.

A LDO est4, inicialmente, prevista no inciso Il do art. 165/CF. De acordo com a
redacdo do parédgrafo 2° do mesmo artigo, a LDO tera por funcdo principal estabelecer as
metas e prioridades da administracdo pelo periodo de um ano. No estabelecimento de tais
metas e prioridades, a LDO ira dispor acerca da realizacdo das despesas de capital também
para o exercicio financeiro subsequente. Isso permite afirmar que estamos diante de uma
norma que visa a dar concretude ao PPA.

Pelo exposto, pode-se dizer que o PPA define as grandes metas e prioridades da
administracdo por um periodo maior de tempo. J& a LDO, cuja vigéncia sera apenas de um
ano, deve garantir a concretizacdo do PPA e conferir as metas ali fixadas a possibilidade de

uma realizac&o mais imediata (no préximo exercicio).®®

% PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sdo Paulo: Método, 2018, p. 64.
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No entanto, as func¢bes da LDO ndo se limitam a concretizagdo do PPA. Conforme
também dispBe o paragrafo 2° do referido artigo constitucional, a lei ira orientar a elaboracédo
da lei orgcamentaria anual, dispor sobre as alteracGes na legislacdo tributaria e estabelecer a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Além das funcBes previstas na Constituicdo, a LDO tem seus objetivos e
caracteristicas dispostos no artigo 4° da LRF. S&o eles: o equilibrio entre receitas e despesas;
os critérios e forma de limitacdo de empenho, nos casos de haver a necessidade de reduzir
despesas ou em virtude do excesso de endividamento, ou por conta do ndo atingimento das
metas de resultado fixadas na LDO; as normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo
dos resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos; e as condigOes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

A terceira lei orcamentaria, a LOA, é a mais concreta de todas, uma vez que dispde,
quase que exclusivamente, acerca das receitas e despesas para 0 exercicio financeiro seguinte.
A referida concretude se manifesta no proprio texto constitucional, que determina, no artigo
165, paragrafo 8°, que a lei ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo
da despesa. Essa exclusividade contempla duas excecdes, sendo permitido conter dispositivos
que tratem sobre autorizacdo para abertura de crédito suplementar e realizacdo de operacdes
de crédito.

O paragrafo 5° do referido artigo da LRF determina que os investimentos contidos na
LOA devem estar de acordo com as disposi¢cbes do PPA, de modo que ndo podera haver
dotacdo que ultrapasse um exercicio financeiro, sem que haja previsdo no PPA ou sem lei que
autorize a incluséo.

Como se pode perceber pelo exposto, a LC n® 101/2000 valorizou as pecas
orcamentarias como instrumento de planejamento publico, que é essencial para obter o
equilibrio na gestao fiscal. O estabelecimento de limites de despesas com pessoal foi medida
de grande importéncia para que o objetivo da LRF fosse alcancado. No entanto, sabe-se que
estabelecer regras em federacbes com o grau de descentralizacdo da brasileira é dificil,
especialmente quando se refere a autonomia dos entes federados.

A LC n°101/2000 inovou em relacdo as Leis Camata I e Il e causou polémica ao fixar,
em seu art. 20, limites especificos de despesas com pessoal por Poder, tomando por base a
Receita Corrente Liquida. O citado artigo, além de ser objeto na ADI 2.238-5, foi questionado
nas ADIns 2.241-5, 2.256-3 e 2.262-0.
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Como dito anteriormente, os requerentes da ADI 2.238-5/DF apontaram a
inconstitucionalidade formal da LRF ocorrida quando o texto original da lei foi emendado no
Senado Federal, sendo desmembrado um trecho do caput, que determinava que os limites
fixados na lei s6 fossem aplicados caso a lei de diretrizes or¢camentaria ndo apresentasse
conteudo diferente, e transformado em um novo parégrafo. Paragrafo este que foi vetado pelo
Presidente da Republica. A ADI 2.238-5 foi julgada improcedente nesse ponto.

Para Marcos Antonio Rios da Nobrega, com o veto presidencial e uma leitura
apressada do art. 20, ele é inconstitucional, pois fere a autonomia dos entes federados, ndo
permitindo que eles disponham na forma considerada apropriada, sobre os limites de despesas
de pessoal para os Poderes.®

Assevera também que:

Ora, numa interpretacdo principiolégica e considerando que o principio do
planejamento representa um dos pilares basicos da Lei de Responsabilidade Fiscal,
ndo poderiamos, sob hipdtese alguma, interpretar o dispositivo retirando da Lei de
Diretrizes Orcamentarias o conddo de ser um instrumento de harmonizacdo do
planejamento entre os Poderes integrantes de um determinado ente federado.®’

Ele conclui que fazendo uso de uma abordagem principiolégica na visdo de gestdo
fiscal responsavel estabelecida pela LRF, o planejamento assume o papel de principio
fundamental para os entes publicos, sendo possivel, com base no pardgrafo 5° do art. 20 da
referida lei, estipular por meio da Lei de Diretrizes Orcamentarias percentuais de despesas
com pessoal diferentes dos estabelecidos no art. 20, desde que respeitados os limites globais
dispostos no art. 19.%

Maria Sylvia Zanella Di Pietro considerou lamentavel a oposicdo de veto a esse
dispositivo. Em suas palavras: “A Lei de Responsabilidade Fiscal coloca os entes da
Federacdo em verdadeira camisa de forca, ferindo-lhes a autonomia para definir as suas metas
e prioridades por intermédio da lei de diretrizes orcamentérias”.®

Para que fossem definidos os limites indicados na LRF foi feita uma média apurada
dos exercicios financeiros anteriores & publicacdo da lei. Desse modo, os limites retrataram a
situacdo vigente naquela época.’

Por isso, deve-se levar em consideracdo que o interesse publico é variavel, que as

necessidades publicas sofrem alteracdes e a depender da situacdo que o ente federativo se

% NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. A lei de responsabilidade fiscal e os limites de despesas de pessoal: a
funcdo da lei de diretrizes orcamentarias. In; ROCHA, Valdir de Oliveira, (org.). Aspectos Relevantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 229.
%7 Ibid., p. 232.
% Ibid. p. 234.
% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 a 28. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; NASCIMENTO,
7C(:)arlos Valder do (orgs.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 202.

Ibid.
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encontra, 0s gastos com pessoal podem variar, havendo um deslocamento de um setor para
outro de acordo com as prioridades e metas definidas por cada ente.

Com o propdsito de amenizar essas desigualdades regionais existentes no ambito das
entidades subnacionais e atender de forma mais eficiente o interesse publico, pode-se
defender que os limites de que cuida o art. 20 da LC n° 101/2000 poderiam ser estabelecidos
na lei de diretrizes orcamentarias, o que proporciona também uma maior autonomia aos entes
federados para definir seus proprios limites.

Todavia, deve-se questionar se isso realmente atenderia ao principio da separagdo de
poderes e a propria estabilidade da Federagdo, uma vez que a lei de diretrizes orcamentérias é
de iniciativa do Poder Executivo.

Ainda destacando a importancia dada pela LC n° 101/00 a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a propria LRF, em seu art. 4° determina que a LDO atenda ao disposto no
paragrafo 2° do art. 165 da CF. Com a fixacdo de limites e sua reparticdo entre Poderes e
orgdos, a autonomia para determinacdo das metas e prioridades ficara limitada em fungdo dos
percentuais estabelecidos na LRF.

Com o paragrafo 6° do art. 20 seria possivel, sem desrespeitar o limite global definido
no art. 19, existir certa margem de flexibilidade para cada ente da Federacao distribuir os
percentuais em consonancia com as metas e prioridades definidas na LDO.

Encerrando as controvérsias existentes ao redor do dispositivo tratado, o Plenario do
STF, no julgamento da ADI 2.238-5/DF, por maioria, reputou constitucional o art. 20 da LRF.
Entendendo, desse modo, que a LRF é uma lei nacional que vale para todos os Poderes no
ambito dos trés entes federativos.”*

Para a Suprema Corte, a definicdo de um teto de gastos particularizado, conforme os
respectivos poderes ou 6rgdos afetados, ndo representou uma intromissao nos centros de
autonomia financeira dos entes subnacionais, nem em relacdo aos Poderes de Estado e 6rgaos
autbnomos. Ao contrdrio, consagrou 0 necessario equacionamento das exigéncias
constitucionais definidas nos artigos 167, X e 169, da CF, e no art. 38 do ADCT."

Finalmente, trataremos sobre o art. 23 da LRF. O referido artigo gerou polémica ao
prever a possibilidade de reducdo dos vencimentos dos servidores publicos quando

ultrapassado o limite de gastos com pessoal, sendo também objeto da ADI 2.238-5/DF.

"t BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo semanal de jurisprudéncia n° 948. Data de Divulgacéo: 28
ago. 2019. Disponivel em:< http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo948.htm>. Acesso
em: 22 jul. 2020.

" 1bid.
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4 A INCONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 23 A PARTIR DA ADI 2.238-5/DF

4.1 Medidas legais para a Reconducéo ao Limite de Despesas com Pessoal

Os limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal para as despesas com
pessoal estdo divididos em trés. Sao eles: o limite maximo, que é variavel de acordo com o
ente e/ou Poder ou 6rgdo — definido pelos artigos 19 e 20; o limite prudencial, que
corresponde a 95% (noventa e cinco por cento) do limite maximo; e o limite pré-prudencial
ou de alerta, que corresponde a 90% (noventa por cento) do limite maximo.”

O ente federativo, Poder ou érgdo que estiver com as despesas de pessoal extrapolando
o limite pré-prudencial, de acordo com o art. 59, 81°, Il da LRF, sera alertado pelo Tribunal
de Contas competente. Esse alerta é importante para que, na apuracdo da conduta faltosa, o
administrador tenha sua responsabilidade agravada. ™

Quando o limite de despesas com pessoal do ente, Poder ou dérgdo estiver além do
limite prudencial, mas ainda estiver abaixo do limite maximo, ele fica automaticamente
submetido as restricdes do art. 22 da LRF, estando impedido de aumentar suas despesas,
sendo vedada a concessdo de vantagens, 0 aumento de remuneracdo de seus servidores, a
criacdo e o provimento de cargo, emprego ou fungdo, além da alteracdo da estrutura de
carreira com aumento de despesa e a contratacdo de horas extras.

Por fim, se for extrapolado o limite maximo fixado para as despesas de pessoal, incide

a regra do art. 23 da LRF, que preceitua, in verbis:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgdo referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas
no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituigao.

§ 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo podera
ser alcangado tanto pela extingdo de cargos e funcbes quanto pela redugdo dos
valores a eles atribuidos.

§ 22 E facultada a reducdo temporaria da jornada de trabalho com adequag&o
dos vencimentos a nova carga horaria.

[...] (Grifo nosso)

O art. 23 teve a constitucionalidade de seu paragrafo 1°, parte final, e do paragrafo 2°
questionada na ADI 2238-5/DF. Os referidos paragrafos foram suspensos pelo STF na

votacdo da medida cautelar, que foi ratificada posteriormente. Os autores da ADI

® FERRAZ, Luciano. Lei de Responsabilidade Fiscal e Medidas para a Reducdo das Despesas de Pessoal:
Perspectiva de Respeito aos Direitos dos Funcionarios Publicos Estaveis. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (org.).
ﬁspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 201.

Ibid.
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argumentaram que a parte final do 1° paragrafo (“quanto pela redugdo dos valores a eles
atribuidos™) e o 2° paragrafo integralmente (“E facultada a reducio temporaria da jornada de
trabalho com adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria”), estariam contrariando o
inciso XIV do art. 37 da Constituicio Federal, que assegura a irredutibilidade dos
vencimentos e subsidios dos servidores publicos, sejam eles ocupantes de cargos
comissionados ou efetivos.”

Argumentaram também que a contradicdo havia se estendido ao art. 169, § 3° da CF,
uma vez que este prevé que a reducdo dos gastos de pessoal deve ocorrer por meio da
extin¢do de cargos. Ndo podendo, o legislador, por meio de lei complementar, determinar que
a reducdo dos gastos ocorra por meio da redugdo dos vencimentos.”

O caput do art. 23 faz remissdo aos paragrafos 3° e 4° do art. 169 da Constituicdo
Federal, sendo necessaria uma leitura conjugada de ambos os dispositivos para uma melhor

compreensdo. Por isso, é valido transcrevé-lo:

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.

(..)

§ 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 adotar&o as seguintes providéncias:
I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e fungdes de confianca;

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no parédgrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar 0 cumprimento da determinacdo 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 6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducdo de
pessoal.

8 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fard jus a
indenizacdo correspondente a um més de remuneracao por ano de servigo.

8 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos paragrafos anteriores sera considerado
extinto, vedada a criagdo de cargo, emprego ou fungdo com atribuigBes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de quatro anos.

8§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivagéo do
disposto no § 4°. (grifo nosso)

A Constituigdo Federal, em seu art. 169, 88 3° e 4° apenas havia determinado a
reducdo de pelo menos 20% (vinte por cento) das despesas com cargos em COMIissdo e

funcBes de confianca e a exoneracdo dos servidores (estaveis e ndo estaveis), com a

® BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.238-5/DF. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes, Brasilia, 24 jun. 2020, p. 41. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobj
7egoincidente:1829732>. Acesso em: 03 ago. 2020.

Ibid.
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consequente extingdo do cargo, emprego ou funcdo atingido (8 6°). A possibilidade de
reducdo dos vencimentos foi determinada apenas na LRF.

O art. 169, § 3° Il da Carta Magna determina a exonera¢do dos servidores ndo
estaveis. Esses servidores sdo compreendidos, de acordo com o art. 33 da Emenda
Constitucional n® 19/88, como aqueles que trabalhavam no servi¢o publico antes do advento
da Constituicdo e que ndo foram alcangados pelo disposto no art. 19 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, isto € aqueles que ingressaram, sem concurso publico, depois de
05 de Outubro de 1983.

O parégrafo 4°, do art. 169 da CF determina outra medida que devera ser tomada se as
anteriores ndo forem suficientes: a exoneracdo dos servidores estaveis. O servidor que perder
0 cargo dessa maneira receberd uma indenizacdo correspondente a um més de remuneracdo
por ano de servico prestado.

A Lei n® 9.801 de 1999 regulamentou o citado paragrafo 4° do art. 169 da CF,
disciplinando essa forma de exoneracdo. A Lei exige que o ato normativo do Chefe do Poder
especifique qual sera a reducdo da despesa e qual o nimero de servidores que serdao
alcancados pelo ato, bem como os 6rgaos em que se encontram. Também deve indicar qual o
critério geral impessoal a ser adotado para identificar os servidores atingidos. Desse modo,
evitam-se discriminacGes pessoais entre servidores em idéntica situacdo juridica, uma vez que
isso seria inconstitucional por violar o Principio da Impessoalidade da Administracdo Pablica
(art. 37/CF).

Além disso, o ato deve especificar o prazo para pagamento das indenizacGes devidas e
os critérios orcamentarios destinados a tal objetivo, conforme determinado pelo art. 2°, § 1°, |
a IV da Lei n® 9.801/1999. Os paragrafos 2° e 3° contém alternativas de critério geral
impessoal para identificacdo dos servidores. A Administracdo Publica pode adotar o que
consiste no menor tempo de servi¢o pablico; ou na maior remuneracao; ou também na menor
idade. Também pode haver combinacdo desses critérios com o de menor nimero de
dependentes, para fins de classificacéo.

Tratando-se da exoneracdo de servidor estavel que desenvolva atividade exclusiva de
Estado (definida em lei), serd admitida somente quando a exoneracdo de servidores dos
demais cargos do oOrgdo ou unidade administrativa objeto da reducdo de pessoal tenha

alcancado, no minimo, 30% (trinta por cento) desses cargos. Cada ato podera reduzir em, no
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méaximo, 30% (trinta por cento) o nimero de servidores que desenvolvam atividades
exclusivas de Estado.”’

Esses critérios sdo objeto de escolha por parte da Administracdo, que, em cada caso,
devera atender a situacdo especifica desenhada no servi¢o publico, tal como, por exemplo,
excesso de quadro, ou existéncia de funcGes mais suscetiveis de serem reduzidas, ou ainda
servicos passiveis de supressdo. Seja como for, os cargos vagos em decorréncia dessas
exoneracOes terdo que ser declarados extintos e a Administracdo Publica ndo podera criar
outros cargos e empregos com funcdes iguais ou assemelhadas no prazo de quatro anos.”

Como demonstrado, a LRF previu medidas diversas das prescritas na Carta Magna,
sendo objeto da ADI 2.238-5/DF. Essas medidas e sua constitucionalidade seréo tratadas de
forma detalhada adiante, mas, antes, é necessario ponderar que a LRF deu tratamento
restritivo as despesas com pessoal, prevendo penalidades pelo descumprimento dos limites

globais e setoriais por ela estabelecidos.

4.2 Consequéncias da nédo reconducédo no prazo estabelecido na LC n° 101/2000 e suas

excecoes

Os parégrafos 3° e 4°, do art. 23 preveem as consequéncias que o ente sofrerd caso ndo

seja alcancada a reducéo necessaria em dois quadrimestres. Vejamos:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art. 20,
ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas
no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituicio.

[..]

8 3° Néo alcangada a reducdo no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso,
0 Poder ou o6rgdo referido no art. 20 ndo poderd: (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

I - receber transferéncias voluntérias;

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

Il - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da
divida mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas com pessoal. (Redacéo
dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

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

[.]

" MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 818.
8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 965.
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Esse dispositivo ultrapassou o estabelecido no art. 169, § 2° da CF, que apenas previu
como sanc¢ao a suspensdo dos repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios que ndo obtiverem os limites fixados em lei complementar.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

[...]

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos o0s
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo observarem os referidos limites.

Conforme o art. 23, § 3° da LRF, acima transcrito, os entes publicos ndo poderéo,
enguanto perdurar o excesso de despesas com pessoal, receber transferéncias voluntarias.

As transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros que sdo encaminhados pela
Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios ou dos Estados para os Municipios,
podendo ser decorrente de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares que
tenha como finalidade a realizacdo de obras, servicos, programas ou atividades de interesse
comum.”

De acordo com o art. 25 da LRF, transferéncia voluntaria consiste na “entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacéo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Saude”. Portanto, tais repasses ndo decorrem de normas cogentes, se
originam da vontade dos entes federativos para a realizacdo de uma atividade em colaboracédo
mutua, tendo em vista fins comuns.

Na vedacdo do art. 23, § 4° da LRF ndo se incluem as transferéncias obrigatorias
previstas na Constituicdo Federal (arts. 157 a 162). Sdo transferéncias cujo titular da
arrecadacao ndo é necessariamente o titular do tributo. Ao ente responsavel pela arrecadacédo
pertence a titularidade para permanecer com a maior parte dos valores arrecadados ou para
repassa-los aos demais entes federativos. Nao € permitida a retencdo do produto arrecadado.
O ente também ndo pode deixar de repassar as outras unidades federadas, com excec¢ao ao
previsto no art. 167, § 4° da CF.%

O paréagrafo 3° nos incisos Il e 1l também veda a obtencdo de garantia, direta ou
indireta, de outro ente e a contratacdo de operacges de crédito.

O inciso 1V, do art. 29 da LRF define concesséo de garantias como o “compromisso

de adimpléncia de obrigacdo financeira ou contratual assumida por ente da Federagdo ou

® ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 49.
8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 132.



48

entidade a ele vinculada”. Por exemplo, se um Municipio ou uma autarquia assume uma
divida e o Estado ou o Municipio, em relacdo a autarquia, se obriga a satisfazer o débito,
concede a garantia de honrar o pagamento.®

De acordo com o art. 29, inciso 111 da LRF entende-se por operagéo de crédito:

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definigdes:

[...]

Il - operacdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros;

As medidas previstas nos incisos Il e Il do art. 23 da LC n° 101/00, para Maria Sylvia
Zanella, ndo encontram fundamento na Constituicdo, ndo s6 porque impdem restricdes ndo
previstas na Carta Magna, como porque interferem com a autonomia financeira dos Estados e
Municipios, invadindo matéria de competéncia do Senado, prevista no art. 52, VII, VIII e IX
da CF.%

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[...]

VII - dispor sobre limites globais e condicGes para as operagdes de crédito externo e
interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal,

VIII - dispor sobre limites e condigdes para a concessdo de garantia da Unido em
operagdes de crédito externo e interno;

IX - estabelecer limites globais e condi¢cBes para 0 montante da divida mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Para a autora, a inconstitucionalidade é ainda mais grave quando se trata do art. 23, 8
4° da LRF, ao determinar que as restricbes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa
total com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre no ultimo ano de mandato dos
titulares de Poder ou orgédo referidos no art. 20. Com isso, 0 recebimento de transferéncias
voluntérias, a obtencdo de garantia e a contratacdo de operacdo de crédito sdo suspensas
independentemente de estar ou ndo dentro dos limites definidos pelo Senado com base na
Constituicdo Federal (art. 52, VII, V11 e 1X). 3

Apesar do rigor apresentando na lei de responsabilidade fiscal em relacdo as san¢fes
que o ente sofrerd caso ndo cumpra o limite determinado para as despesas com pessoal, a

propria LRF trouxe excecdes a aplicacdo de seu art. 23. Embora essas exce¢fes ndo tenham

81 H

Ibid., p. 494.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 a 28. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; NASCIMENTO,
8C3ar|os Valder do (orgs.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 211.

Ibid., p. 212.
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sido objeto da ADI 2238-5/DF, ndo poderiam deixar de ser tratadas no presente trabalho em
razao da corrente crise vivida pelo Brasil.

A primeira dessas exce¢Oes encontra-se prevista no proprio art. 23, em seu paragrafo
50, tratando sobre os municipios que tiverem queda da receita real superior a 10% (dez por
cento). Outra excecdo estd determinada no art. 65, aplicada na ocorréncia de calamidade
publica, tendo esse artigo passado por alteracGes recentes (LC n° 173, de 2020), devido a
Pandemia da COVID-19.

4.2.1 Limites de gastos dos municipios: alterac6es promovidas pela LC n° 164/2018

A Lei Complementar n° 164 de 2018 inclui dois pardgrafos ao art. 23 da LRF,

contendo excecdes ao paragrafo 3°.

§ 5° As restrigBes previstas no § 3° deste artigo ndo se aplicam ao Municipio em
caso de queda de receita real superior a 10% (dez por cento), em comparacdo ao
correspondente quadrimestre do exercicio financeiro anterior, devido a:

I — diminuicdo das transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo dos
Municipios decorrente de concessdo de isengdes tributérias pela Unido; e

Il — diminuicdo das receitas recebidas de royalties e participacdes especiais.

8§ 6° O disposto no § 5° deste artigo s6 se aplica caso a despesa total com pessoal do
quadrimestre vigente ndo ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei
Complementar, considerada, para este célculo, a receita corrente liquida do
guadrimestre correspondente do ano anterior atualizada monetariamente.

Para uma melhor compreensdo dessa alteracdo, é necessario tratar sobre a situacdo
financeira dos municipios brasileiros. Para isso, deve-se demonstrar o histérico da
competéncia tributaria dos Municipios.

Os Municipios foram contemplados pela primeira vez com tributos préprios na
Constituicdo de 1934, que foi baseada na Constituicdo alema de Weimar e adotava rigida
distribuicdo de competéncias entre a Unido, os Estados e 0os Municipios. A Carta Magna de
1937 trouxe poucas alteracdes tributarias, sendo mantida a distribuicdo de competéncias nas
trés esferas politicas. No entanto, os Municipios continuavam preteridos e sem condicdes de
garantir suas atribuicdes.®

A quarta Constituicdo da RepuUblica, promulgada em 1946, realizou algumas

alteracdes quanto a distribuicdo dos tributos, sem modificar o modo como as competéncias

8 BROLIANI, Jozélia Nogueira. Responsabilidade na Gesto Fiscal Reflexdes Pontuais da Lei Complementar n°
101/2000 no Contexto dos Estados-Membros. A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo
Horizonte, ano 4, n. 16, abr./jun. 2004, p. 131.
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eram partilhadas entre Unido, Estados e Municipios, estes Gltimos continuaram com receita
insuficiente para suprir com suas obrigacdes constitucionais.®

A Emenda Constitucional n° 18 de 1965 instituiu ampla Reforma Tributaria, mas a
Unido continuou concentrando a maior parcela dos tributos. Restou aos Municipios o Imposto
sobre a propriedade territorial urbana (IPTU) e o Imposto sobre servigos de qualquer natureza
(1SS), além das Taxas e Contribuicdo de Melhoria.®®

Pelo exposto, percebe-se que a busca dos municipios brasileiros por autonomia
financeira do poder central é historica. No entanto, ela apenas comecou a ser percebida com o
processo de redemocratizacdo do pais, ap6s a ditadura militar, com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. A partir dai, os municipios foram considerados, de forma definitiva,
entes federados e autbnomos, sendo possivel obter maior participacdo na distribuicdo dos
recursos arrecadados. &’

A nossa Lei Maior estabeleceu 0s recursos que competem aos municipios, sendo eles
derivados de duas fontes, a receita tributaria prépria e a derivada (proveniente de
transferéncias). Em relacdo as receitas proprias, competem aos municipios 0s seguintes
tributos: IPTU (art. 156, | da CF), ISS (art. 156, Il da CF), ja citados anteriormente, e 0
Imposto sobre a transmissdo de bens moéveis — ITBI (art. 156, Il da CF), aléem das taxas e
contribuigdes.

Quanto as receitas tributarias decorrentes de transferéncias, a Constituicdo determinou
gue os Municipios devem receber receitas provenientes da Unido e do Estado (transferéncias
obrigatdrias). A Unido devera repassar aos municipios: 100% (cem por cento) da arrecadacao
do Imposto de Renda (IR) incidente na fonte sobre os rendimentos pagos, a qualquer titulo
pelos municipios, suas autarquias e fundacGes que instituirem e mantiverem (art. 158, | da
CF); 50% (cinquenta por cento) do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), ou
100% (cem por cento) quando o municipio for responsavel pela arrecadacao e fiscalizacéo
(art. 153, § 4°, 11l da CF); cota no rateio do Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM (art.
159, | da CF); e, 70% (setenta por cento) do Imposto sobre Operacbes Financeiras (I0OF)
incidentes sobre o ouro (art. 153, § 5°, 1l da CF).

O Estado devera repassar aos municipios o equivalente a 50% (cinquenta por cento)

do Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores — IPVA (art. 158, 111 da CF) e 25%

% |bid., p. 132.

% |bid., p. 134.

8 ARAUJO, Anderson Henrique dos Santos; FILHO, José Emilio dos Santos; GOMES, Fébio Guedes. Lei de
responsabilidade fiscal: efeitos e consequéncias sobre os municipios alagoanos no periodo 2000-10. Revista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 3, maio./jun. 2015, p. 740.
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(vinte e cinco por cento) do Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e
servicos — ICMS (art. 158, IV da CF).

Apos a Carta Magna de 1988, o Brasil se tornou um dos paises mais descentralizados
do mundo em desenvolvimento no que se refere a distribuicdo de recursos tributérios e de
poder politico. Porém, apesar da descentralizacdo financeira, Estados e Municipios continuam
pressionando o governo federal por mais ac¢des financiadas por tributos federais.®®

As transferéncias intergovernamentais revelam um importante recurso, especialmente
aos entes que possuem reduzida carga arrecadatoria. Conseguindo, assim, minimizar as
diferencas regionais existentes.®

A LRF, com suas normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, ndo poderia deixar de tratar sobre as transferéncias de verbas realizadas entre 0s
entes, estabelecendo diversos mecanismos de controle, impondo, inclusive, sancbes que
impedem o recebimento de transferéncias voluntérias.

Como dito anteriormente, a Lei Complementar n°® 164 de 2018 acrescentou 0s
paragrafos quinto e sexto ao art. 23 da LRF, contendo excecdes a regra prevista no paragrafo
terceiro, trazendo mudancas com relagcdo as sancdes cabiveis aos municipios em relacdo ao
cumprimento dos limites com gastos de pessoal previstos na LRF. Qual o impacto da
introducdo dessas normas a Lei de Responsabilidade Fiscal?

A LC n° 164/2018 modificou o alcance das san¢Bes para 0S municipios que ndo
respeitarem o limite individualizado para gastos com pessoal, em determinadas circunstancias
condicionais. No entanto, os municipios que ultrapassarem o limite da despesa total com
pessoal de 60% (sessenta por cento) da receita corrente liquida, permanecerdo tendo que arcar
com as sancdes estabelecidas na LRF.

Os novos critérios impostos pela LC n® 164/2018 vieram garantir justica aos
municipios que sofrerem com queda de receita real superior a 10% (dez por cento), em
comparagdo com o correspondente quadrimestre do exercicio anterior, por circunstancias
alheias (art. 23, 8 5°, incisos | e Il da LRF). Entretanto, permaneceu a necessidade de observar
o limite geral. Deste modo, a despesa total com pessoal do municipio, verificada no
quadrimestre, ndo pode ultrapassar o limite geral de 60% (sessenta por cento) da receita

corrente liquida.”

8 SOUZA, Celina. Federalismo e conflitos distributivos: disputa dos estados por recursos orcamentarios

federais. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 46, n. 2, 2003, p. 346.

8 MARTINS, Ura Lobato. Limite de gastos municipais e responsabilidade fiscal: novos parametros

9ed'%tabelecidos pela Lei Complementar n. 164/2018. Revista da AGU, Brasilia, v. 19, n. 01, jan./mar. 2020, p. 311.
Ibid., p. 320.
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Isto é, se 0 Municipio ultrapassar o limite individualizado de 54% (cinquenta e quatro
por cento), mas respeitar o limite maximo geral de 60% (sessenta por cento) sera cabivel a
incidéncia do beneficio contido no art. 23, § 5° da LRF, caso tenha ocorrido queda de receita
real superior a 10% (dez por cento) comparado ao quadrimestre do exercicio financeiro
anterior, causada pela diminuigdo de transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios
decorrentes de concessao de beneficios pela Unido, bem como pela diminuicdo de receitas de
royalties e participacbes especiais. Sendo assim, no caso especificado ndo incidird as
restricdes contidas no art. 23, § 3 da LRF.

Contudo, se 0o Municipio ndo observar o limite geral de 60% (sessenta por cento),
mesmo que isto tenha decorrido de queda de arrecadacdo, o ente municipal ndo sera
beneficiado pelo § 5° do art. 23 da LRF. Logo, devera sofrer as san¢des previstas no contidas
no paragrafo 3°, quais sejam: ndo recebimento de transferéncias voluntarias; obtencdo de
garantia, direta ou indireta, de outro ente; contratacdo de operacdes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a redugdo das despesas
com pessoal.

Para Kiyoshi Harada, a alteracdo ocorreu apenas por conveniéncia politica, “para
agradar e adocicar os prefeitos que arruinaram as financas das cidades que governam”.**

Para Ura Martins, as alteracOes legislativas que ocorreram na LRF devem ser
entendidas como uma regra que considera condi¢des conjunturais que afetam o gasto publico
municipal, uma regra de equidade. Para ela, compreender de forma contraria, significaria
ignorar todo o0 avango acerca do conceito de planejamento orcamentério.”

As alteracGes ndo causaram um enfraquecimento da fiscalizacdo em relacdo aos
municipios. Na verdade, ocorreu um avanco no sentido de considerar que grande parte da
receita municipal ndo é decorrente apenas das receitas tributarias proprias. Portanto, 0s
impactos orcamentarios que resultem de eventos externos ndo devem deixar de ser

considerados.
4.2.2 A pandemia da COVID-19 e a suspensdo dos prazos para a reconducéo ao limite

A outra exce¢do encontra-se no art. 65 da LRF, que considera a calamidade publica

como circunstancia excepcional que possibilita o afastamento temporario de algumas de suas

s HARADA, Kiyoshi. Desrespeito ao limite de despesas de pessoal e aumento da carga tributaria. Gen Juridico,
S8o Paulo, 22 mar. 2019. Disponivel em: <http://genjuridico.com.br/2019/03/22/desrespeito-ao-limite-de-
despesas-de-pessoal-e-aumento-da-carga-tributaria/>. Acesso em: 02 set. 2020.

%2 MARTINS, Ura Lobato, op. cit., p. 320.
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exigéncias, especialmente as limitacOes para os gastos e endividamento. Para isso, ndo basta

que seja decretado pelo Poder Executivo, deve ser formalmente reconhecido pela respectiva

Casa Legislativa.

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipotese dos
Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacgéo:

| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas nos
arts. 23, 31e 70;

Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho
prevista no art. 9.

§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, nos
termos de decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territério nacional e
enquanto perdurar a situacdo, além do previsto nos inciso | e Il do caput: (Incluido
pela Lei Complementar n® 173, de 2020)

| - serdo dispensados os limites, condi¢es e demais restricdes aplicaveis a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como sua verificagdo, para:
(Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

a) contratagdo e aditamento de operagdes de crédito; (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

b) concesséo de garantias; (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

¢) contratacdo entre entes da Federacdo; e (Incluido pela Lei Complementar n® 173,
de 2020)

d) recebimento de transferéncias voluntarias; (Incluido pela Lei Complementar n°
173, de 2020)

Il - serdo dispensados os limites e afastadas as vedacBes e sangBes previstas e
decorrentes dos arts. 35, 37 e 42, bem como serd dispensado o cumprimento do
disposto no paragrafo Unico do art. 8° desta Lei Complementar, desde que os
recursos arrecadados sejam destinados ao combate a calamidade publica; (Incluido
pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

111 - serdo afastadas as condicGes e as vedacgBes previstas nos arts. 14, 16 e 17 desta
Lei Complementar, desde que o incentivo ou beneficio e a criacdo ou 0 aumento da
despesa sejam destinados ao combate a calamidade publica. (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

§ 2° O disposto no § 1° deste artigo, observados os termos estabelecidos no decreto
legislativo que reconhecer o estado de calamidade publica: (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

| - aplicar-se-a exclusivamente: (Incluido pela Lei Complementar n® 173, de 2020)
a) as unidades da Federacdo atingidas e localizadas no territério em que for
reconhecido o estado de calamidade publica pelo Congresso Nacional e enquanto
perdurar o referido estado de calamidade; (Incluido pela Lei Complementar n® 173,
de 2020)

b) aos atos de gestdo orcamentéria e financeira necessarios ao atendimento de
despesas relacionadas ao cumprimento do decreto legislativo; (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

Il - ndo afasta as disposicbes relativas a transparéncia, controle e
fiscalizacdo. (Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)

8 3° No caso de aditamento de operacbes de crédito garantidas pela Unido com
amparo no disposto no 8§ 1° deste artigo, a garantia ser4 mantida, ndo sendo
necessaria a alteracdo dos contratos de garantia e de contragarantia vigentes.
(Incluido pela Lei Complementar n® 173, de 2020). (Grifos nossos)

Esse reconhecimento formal pelo Poder Legislativo do ato ou demanda do Poder

Executivo de decretacdo de estado de calamidade publica ocorre devido ao Principio da
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Democracia Fiscal, pelo qual os representantes do povo séo chamados para permitir a adogéo
de um regime de excecdo na aplicacdo das normas gerais e regulares constantes na LRF.%

A pandemia causada pela COVID-19 é imprevisivel e tem implicacGes incalculaveis e
gravissimas para a salude e economia publica, impossibilitando aos gestores a execucdo
orcamentaria como havia sido programada. O cumprimento de algumas regras da LC n°
101/00, que apenas devem ser obrigat6rias em tempos de normalidade, tornou-se irreal.

Por conseguinte, o Congresso Nacional, por meio do Decreto Legislativo n® 6/2020,
reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade publica, mantendo seus efeitos até 31 de
Dezembro de 2020.%

Diante dessa situacdo, o art. 65 da LRF autoriza a suspensdo da contagem dos prazos
de controle para adequacado e reconducéo das despesas de pessoal (arts. 23 e 70) e dos limites
do endividamento (art. 31) e as demais disposi¢des previstas nestes artigos, além de dispensar
0 atingimento das metas de resultados fiscais e da utilizagdo do mecanismo da limitacdo de
empenho (art. 9°).

Além disso, o Plenario do STF, com relatoria do ministro Alexandre de Moraes, nos
autos da ADI 6.357, concedeu interpretacdo conforme a Constituicdo nos artigos 14, 16, 17 e
24 da LRF. Em sua decisd@o, o ministro relator destacou que a interpretacdo da LRF conforme
a Constituicdo nao se aplica apenas & Unido, mas alcanca todos os entes federativos que, nos
termos constitucionais e legais, tenham decretado estado de calamidade publica decorrente da
pandemia de COVID-19.%*

Deve-se destacar que os decretos das Casas Legislativas ndo concedem ao Poder
Executivo plena liberdade para gastar desenfreadamente. O dispéndio publico deve ser
compativel com o enfrentamento da situagdo de calamidade decretada. O gestor precisa atuar
com equilibrio, inclusive contingenciando despesas de areas que ndo se mostrem essenciais no

periodo. %

% ABRAHAM, Marcus. Coronavirus e a lei de responsabilidade fiscal. Gen Juridico, 23 Mar. 2020. Disponivel
em:< http://genjuridico.com.br/2020/03/23/coronavirus-lei-de-responsabilidade-fiscal/>. Acesso em: 01 set.
2020.

% BRASIL. Congresso Nacional. Decreto Legislativo n° 6 de 2020. Disponivel em:<
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2020/decretolegislativo-6-20-marco-2020-789861-norma-pl.html>.
Acesso em: 01 set. 2020.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6357. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes, Brasilia, 13 maio 2020. Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5883343>. Acesso em: 01 set. 2020.

% LINS, Rodrigo Martiniano Ayres. Decretacdo de calamidade ptiblica em decorréncia da pandemia de covid-19
e a lei de responsabilidade fiscal.  Migalhas, 23 abr. 2020. Disponivel em:<
https://www.migalhas.com.br/depeso/325201/decretacao-de-calamidade-publica-em-decorrencia-da-pandemia-
de-covid-19-e-a-lei-de-responsabilidade-fiscal>. Acesso em: 02 set. 2020.
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Caso o0 ente publico ndo se encaixe em alguma das exce¢des acima previstas e ndo
tiver retornado ao limite de despesas com pessoal previsto no art. 20/LRF com a reducdo em
pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e fungdes de confianca e a
exoneracao dos servidores ndo estaveis, para que nao sofra as consequéncias determinadas
pelos paragrafos 3° e 4° do art. 23, a LC n° 101/00 previu a possibilidade de reducdo dos
vencimentos dos servidores publicos como alternativa a perda do cargo pelo servidor estavel,

sendo objeto da ADI 2.238-5/DF, como veremos em seguida.

4.3 A Irredutibilidade dos Vencimentos e o julgamento da ADI 2.238-5/DF

Os paragrafos 3° e 4° do art. 23 da LRF, foram objeto da ADI 2.238-5/DF, que teve
seu julgamento concluido no dia 24 de Junho de 2020, apds vinte anos de sua propositura.
Por maioria de votos, o Plendrio do STF declarou inconstitucional qualquer

interpretacdo de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal que permita a redugdo de

vencimentos de servidores publicos para a adequaco de despesas com pessoal.®’

Redugdo de vencimentos de servidores para adequacéo de gastos com pessoal é
inconstitucional

Na sessdo desta quarta-feira, o Plenario concluiu o julgamento da acdo em que o
PCdoB, o PT e 0 PSB questionavam dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal
que permitia a reduc&o.

[-]

Votos

O julgamento teve inicio em fevereiro de 2019 e foi suspenso em agosto, para
aguardar o voto do ministro Celso de Mello. Na ocasido, ndo foi alcancada a maioria
necessaria a declaragdo de inconstitucionalidade das regras questionadas.

O relator, ministro Alexandre de Moraes, votou pela improcedéncia da acdo, por
entender possivel a redugdo da jornada e do salario. Seguiram seu voto 0s ministros
Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes. O presidente do STF, ministro Dias Toffoli,
propds um voto médio, no sentido de que a medida s6 poderia ser aplicada depois de
adotadas outras medidas previstas na Constituicdo Federal, como a redugdo de
cargos comissionados, e atingiria primeiramente servidores ndo estaveis.

O ministro Edson Fachin abriu a divergéncia, por entender que ndo cabe flexibilizar
0 mandamento constitucional da irredutibilidade de salarios para gerar alternativas
menos onerosas ao Estado.

A ministra Rosa Weber e os ministros Ricardo Lewandowski, Luiz Fux, e Marco
Aurélio votaram no mesmo sentido. A ministra Carmen Llcia acompanhou em parte
a divergéncia, ao entender que é possivel reduzir a jornada de trabalho, mas ndo o
vencimento do servidor.

Concluséo

Na sessdo de hoje, o decano, ministro Celso de Mello, se alinhou & corrente aberta
pelo ministro Edson Fachin no sentido da violagdo ao principio da irredutibilidade
dos salarios prevista na Constituicdo.

Com o voto do ministro, a Corte confirmou decisdo liminar deferida na acgéo e
declarou a inconstitucionalidade do pardgrafo 2° do artigo 23 da Lei de

" Reducéo de vencimentos de servidores para adequacdo de gastos com pessoal é inconstitucional. Portal do
STF, Brasilia, 24 jun. 2020. Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=446218&ori=1>. Acesso em: 30 set. 2020.
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Responsabilidade Fiscal e de parte do pardgrafo 1° do mesmo artigo, de modo a
obstar interpretacdo de que € possivel reduzir os vencimentos de fungédo ou de cargo
provido.

[...].% (Grifos do autor)

Como dito anteriormente, o Ministro Relator Alexandre de Moraes julgou a Acao
Direta de Inconstitucionalidade improcedente no tocante ao art. 23, 88 1° e 2° da LRF. No
entanto, antes de tratar de maneira mais detalhada sobre o voto do Relator, é necessario tecer
algumas consideracfes acerca dos Principios da Estabilidade do servidor publico e da
Irredutibilidade dos Vencimentos, que foram os pontos centrais da discusséo.

A garantia da irredutibilidade dos vencimentos era, no regime anterior, prerrogativa
exclusiva dos magistrados e membros dos Tribunais de Contas. Apesar dessa garantia
subsistir nos dias atuais, ao lado da vitaliciedade e da inamovibilidade — arts. 93, incisos | a I11
e 73, 8 3° da CF -, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, XV, estendeu a mesma
garantia aos servidores publicos em geral, sejam eles sujeitos ao regime estatutario ou regidos
pela legislaco trabalhista.”® Apés deciséo do STF, a referida garantia foi estendida a cargos
em comissdo e fungdes gratificadas.

Nos termos do art. 37, XV da CF: “o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de
cargos ¢ empregos publicos sdo irredutiveis”. Além de prever a irredutibilidade dos
vencimentos, o art. 37, XV da CF trouxe algumas ressalvas quanto a sua aplicagéo,
demonstrando que a irredutibilidade ndo é absoluta. Porém, essas ressalvas ndo se limitam as
previstas no citado artigo, também existem as resultantes do entendimento pacificado na
doutrina e jurisprudéncia.

As duas primeiras ressalvas previstas constitucionalmente encontram-se nos incisos XI
e X1V do proprio art. 37. Sendo seguidas pelo art. 39, § 4°, art. 150, Il e art. 153, Il e § 2°, I.

A protecdo contra a redugdo dos vencimentos esta limitada a reducéo direta, atingindo
lei ou qualquer outro ato que pretenda atribuir ao cargo ou a funcao importancia inferior a que
ja estava fixada ou fora contratada anteriormente. Tratando-se da reducdo indireta, 0s
Tribunais ja se pacificaram no sentido de que ela ndo estd abrangida pela garantia da

irredutibilidade dos vencimentos. Assim sendo, ndo ocorre violagdo a garantia quando o

% Ibid.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2019, p. 811.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Especial: RE 378.932-PE. Relator: Ministro Carlos Britto,
Brasilia, 30 set. 2003. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2104830>.
Acesso em: 14 jul. de 2020.
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vencimento ndo acompanha, no mesmo ritmo, o indice inflacionario. O mesmo ocorre quando
o vencimento nominal sofre reducéo em virtude da incidéncia de impostos. ***

No mesmo sentido pontuou Celso Ribeiro Bastos. Para ele, se o Principio da
Irredutibilidade dos Vencimentos fosse considerado absoluto, a deducdo da contribuigéo para
fins previdenciarios seria inviavel, assim como o imposto de renda. A irredutibilidade ndo
pode ser considerada absoluta, como toda norma constitucional, ela deve ser analisada
sistematicamente e, além disso, dentro do contexto histérico.'%?

A aplicacdo do art. 150, Il da CF, que veda a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razéo de ocupacéo profissional ou funcdo por eles
exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”,
também néo é uma violacéo a regra da irredutibilidade dos vencimentos.'%®

N&o estdo incluidas, também, na garantia da irredutibilidade, as verbas indenizatorias,
os adicionais e as gratificag0es, uma vez que sdo decorrentes da prestacao especial do servico,
por forca de circunstancias especificas e, muitas vezes, de carater transitorio.

Com a previsdo do art. 23 da LRF, em seus paragrafos 1° e 2°, somada a crise
financeira enfrentada por diversos Estados e Municipios, que piorou devido a Pandemia da
COVID-19, passou-se a questionar a aplicacdo da irredutibilidade dos vencimentos no atual
contexto do pais.

Na doutrina, autores como Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® e Celso Antdnio Bandeira
de Mello'®, ainda defendem a aplicagdo da irredutibilidade dos vencimentos, mesmo no
contexto do art. 23/LRF. Para Hely Lopes Meirelles, atualizado por José Emanuel Burle
Filho, a irredutibilidade deve ser respeitada e preservada mesmo pelo poder constituinte
derivado.'”’

Nas palavras de Ana Teresa Sandoval, a irredutibilidade dos vencimentos dos
servidores publicos “é cuidada como principio ou garantia inerentes ao servidor, pertencente

ao Ramo do Direito Administrativo e que constitui preceito constitucional que ampara

101 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 1050 et seq.

102 BASTOS, Celso Ribeiro. Significado constitucional da irredutibilidade dos vencimentos. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, v. 28, jul./set. 1999, p. 155 et seq.

103 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 717.

104 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva Educago, 2018, p. 811.

195 | PIETRO, op. cit., p. 761.

196 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015,
p. 276.

107 MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emanuel. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2016, p. 630.



58

garantias fundamentais e clausulas pétreas, tais como o principio da dignidade humana, o
direito adquirido™. '®

Para a autora, a afronta a irredutibilidade é uma ameaca a estabilidade do sistema
previdenciario, aos pilares fundamentais do Estado Democratico de Direito e aos principios
basicos de todo ordenamento juridico.'®

José Roberto Afonso e Luciano Felicio Fuck sdo defensores da redugdo temporaria da
jornada de trabalho como alternativa a exoneracdo dos servidores efetivos. Aduzem que, para
o servidor, sofrer uma reducdo de salarios e em carater temporario deve ser melhor do que
perder o emprego em carater definitivo. Segundo eles, para o governo também seria uma
alternativa mais benéfica reduzir jornada e salario, do que exonerar servidores, ainda mais 0s
estaveis, pois essa medida prejudicaria a sua governanca e também o bem-estar social de sua
regi&o ou localidade.™*°

Em relacdo a administracdo publica, seria mais benéfico, uma vez que, depois de
corrigido o excesso no gasto com pessoal, ndo seria necessario empreender esforcos e tempo
para realizar concursos publicos e treinamento de novos servidores (0 que seria necessario
caso ocorresse a exoneragdo dos antigos).

Afonso e Fuck pontuam que econdmica e socialmente, a reducdo da jornada e de
salarios, como alternativa & exoneragdo, torna-se ainda mais logica, justa e justificada em
tempos de recessdo, uma vez que nesse periodo ndo € incomum que as folhas salariais
excedam os limites legais. Apontam que isso se deve a queda da receita, decorrente da
atividade econdmica mais fraca, e ndo necessariamente ao aumento de salarios ou de
contratacdo de servidores (ainda que ambos os efeitos possam ocorrer).***

Para eles, o STF teria dado uma grande contribuigdo para que 0s governos brasileiros
pudessem enfrentar os impactos da recessdo econdmica sobre as finangas publicas, se tivesse

julgado como constitucional o referido artigo.**

18 SANDOVAL, Ana Teresa Magno. Irredutibilidade de vencimentos dos servidores plblicos a luz da
Constituicdo federal brasileira: panorama sobre aspectos constitucionais do principio da irredutibilidade dos
servidores publicos. Belo Horizonte: Dialética, 2021, E-book, p. 44. Disponivel em:<
Potgps://play.googIe.com/books/reader?id=wagEAAAQBAJ&hI=pt&pg=GBS.PP1>. Acesso em: 02 mar. 2021.
Ibid.
110 AFONSO, José Roberto; FUCK, Luciano Felicio. A lei de responsabilidade fiscal e o STF: reducdo de
jornada de trabalho. Consultor Juridico, 23 out. 2016. Disponivel em:<https://www.conjur.com.br/2016-out-
23/observatorio-constitucional-Irf-supremoreducao-jornada-trabalho>. Acesso em: 16 jul. 2020.
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Ibid.
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Luciano Ferraz defende a possibilidade da reducdo temporaria da jornada de trabalho
com adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria. No entanto, a reducdo deve ser sempre
temporaria, sendo essencial a expressa concordancia do servidor pablico.*

O Ministro Alexandre de Moraes, apesar de votar pela improcedéncia da acéo,
mantendo a possibilidade da reducdo dos vencimentos, ndo negou a importancia e a
necessidade dessa garantia, pelo contrario. Aduziu que ndo se trata de atentado contra a
finalidade da irredutibilidade dos vencimentos, tratando-se, apenas, de uma flexibilizacdo
temporéria e proporcional para evitar o afastamento definitivo da — segundo ele - garantia
maior, que é a estabilidade, evitando que o servidor perca seu cargo, causando um duplo
prejuizo. '

Ao tratar desse duplo prejuizo, o Relator se filia a mesma corrente defendida por José
R. Afonso e Luciano F. Fuck. A reducdo dos vencimentos temporariamente permitiria a
manutencdo do cargo pelo servidor, também se evitaria a cessacao da prestacdo de eventuais
servicos publicos e com a ndo extingdo do cargo publico, ndo seria necessaria a ocorréncia,
posterior, de novos concursos publicos para a reposi¢do dos servidores.

A estabilidade - garantia tdo defendida pelo Ministro Relator - foi conceituada pela
Carta Magna como o direito outorgado ao servidor estatutario, nomeado em virtude de
concurso publico, de permanecer no servi¢o publico apos trés anos de efetivo exercicio (art.
41 da CF).

Apesar de o servidor estavel possuir garantia de permanéncia no servico, essa garantia
— assim como a irredutibilidade — ndo tem carater absoluto. Podendo a Administracéo
determinar a perda do cargo nas hipdteses previstas na Carta Magna, quais sejam: processo
judicial com sentenca transitada em julgado (art. 41, § 1° 1); processo administrativo,
observado o direito a ampla defesa (art. 41, § 1°, Il); insuficiéncia de desempenho, sendo
assegurada a ampla defesa (art. 41, § 1°, I11) e 0 excesso de gasto orcamentario com despesa
de pessoal (art. 169, § 49). **°

O art. 169 da CF foi alterado pela EC n° 19 de 1998. Celso Antonio Bandeira de Mello

considera que a possibilidade de perda do cargo pelo servidor (art. 169, § 4°), com

13 FERRAZ, Luciano. Lei de responsabilidade fiscal e medidas para a reducdo das despesas de pessoal:
perspectiva de respeito aos direitos dos funcionarios publicos estaveis. In. ROCHA, Valdir de Oliveira (org.).
Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 210 et seq.

14 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n° 2.238-5/DF. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes, Brasilia, 24 jun. 2020, p. 193. Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344404366 &ext=.pdf >. Acesso em: 25 set. 2020.

15 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Método, 2020, p.
693.
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recebimento de indenizagdo correspondente a um més de remuneragéo por ano de servico (art.
169, § 5°), que foi introduzida pelo “Emendao”, ndo comporta os limites que uma emenda
constitucional deve se submeter, sendo inconstitucional. Aduz que tal perda apenas poderia
ocorrer com a extincdo do cargo e colocacdo de seus ocupantes em disponibilidade
remunerada, que se encontra previsto no art. 41, § 3° da CF.**

Apesar de ser um defensor da irredutibilidade dos vencimentos, o administrativista
também defende que somente seria possivel a perda do cargo pelo servidor publico em caso
de sentenca judicial transitada em julgado, de processo administrativo com ampla defesa ou
mediante procedimento de avaliacéo periédica de desempenho com ampla defesa.*’

Com a Emenda Constitucional n® 19/1998, a Constituicdo Federal, portanto, passou a
permitir a dispensa dos servidores publicos estaveis fora das hipoteses de san¢do, apontando
dessa maneira, em situacdes excepcionais, uma clara e nitida op¢do pela prevaléncia do
interesse publico em relagdo ao interesse individual do servidor.

O Ministro Alexandre de Moraes afirmou que se trata de uma “medida radical para
momentos extremos”. Alega que a utilizacdo dessa medida extrema causara impacto negativo
na prestacéo de servicos publicos e na prépria confianca do administrado na Administracdo.™®

O Relator apontou que a LRF criou uma forma intermediaria menos severa do que
aquela prevista na Constituicdo Federal. Por isso defendeu que ndo seria razoédvel afastar a
possibilidade de, temporariamente, o servidor estavel ter relativizada sua irredutibilidade de
vencimentos, com a diminui¢do proporcional das horas trabalhadas, com a finalidade de
preservar seu cargo e a propria estabilidade.

E valido transcrever trecho do Voto do Ministro Relator:

Insisto! N&o se trata do confronto entre manter ou ndo, de maneira absoluta, a
irredutibilidade de wvencimentos do servidor publico estavel, mas sim de uma
importante previsao legislativa que pretende manter a estabilidade do servidor e a
existéncia de seu cargo, mediante a redugdo proporcional e temporaria de seus
vencimentos e horas trabalhadas para onerar 0 minimo possivel e, repita-se,
temporariamente, tanto o proprio servidor, quanto a sociedade, por meio da
continuidade do servigo publico.

O conflito, portanto, se d& entre a radicalizagdo da manutengdo integral da
irredutibilidade, com a consequente determinagdo de perda da estabilidade, demisséo
e extincdo de varios cargos de servidores publicos estaveis ou a flexibilizacdo

116 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2015,
p. 275.
"7 1bid.
118 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acfo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.238-5/DF. Relator: Ministro
Alexandre de  Moraes, Brasilia, 24 jun. 2020, p. 192 et seq. Disponivel em:<
E]ltgp://portal.stf.jus.br/processos/downIoadPeca.asp?id:15344404366&ext:.pdf >. Acesso em:; 25 set. 2020.

Ibid. p. 193.
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excepcional, temporéria e proporcional da irredutibilidade com a consequente
manutencdo dos cargos estaveis existentes. %

Cabia a Suprema Corte escolher entre a opcao duas opcles: a permanente e integral
extin¢cdo da estabilidade ou a temporéria e proporcional reducéo dos vencimentos. Escolhendo
a segunda opgéo estaria garantindo a estabilidade, manteria os servidores no quadro estatal e
ndo afetaria a continuidade da prestacdo do servico publico.

O Ministro Relator finalizou seu voto afirmando que a segunda opcao era “mais
compativel com a interpretacdo das normas constitucionais que buscam a protecao ao servidor
e a prestacéo eficiente do servico, deixando-se, portanto, a previsdo mais radical — perda da
estabilidade, demissdo, extincdo do cargo — como Gltima hipétese a ser utilizada”.***

O Ministro Edson Fachin, apesar de todos os argumentos apresentados pelo Ministro
Alexandre de Moraes, ndo teve o mesmo entendimento que o Relator e votou pela
procedéncia do pedido tdo somente para declarar, parcialmente, a inconstitucionalidade sem
reducdo de texto, do art. 23, § 1°, da LRF, de modo a obstar interpretagcdo segundo a qual é
possivel reduzir valores de funcdo ou cargo que estiver provido. Quanto ao paragrafo 2° do
art. 23, declarou a sua inconstitucionalidade, ratificando a medida cautelar nesse ponto.

Fachin, apesar de reconhecer a legitimidade do pleito dos Chefes dos Poderes
Executivos dos diversos entes federativos diante do quadro de recessdo econdmica nacional e
do desajuste das contas estaduais e municipais no que tange a folha de salarios, firmou
conviccdo de que a reducdo dos gastos de pessoal deve ocorrer conforme a Constituicdo, e
ndo apesar dela. *%

Ao tratar sobre a funcdo da Suprema Corte diante da crise econdmica sofrida pelo
pais, afirmou que:

Ao meu ver, eventual panorama econémico que tornasse imprescindivel a adogao de
receituario de austeridade somente reforca a fungdo da Corte Constitucional como
locus especifico para impedir retrocessos sociais na seara dos direitos e da Ordem
Social, identificando o nucleo de intangibilidade do direito fundamental ao trabalho
e equilibrando a delicada relacdo entre o capital e o trabalho, sempre a luz dos
ditames constitucionais. **

O Ministro foi contra a premissa de que diante da possibilidade concreta de medida
mais gravosa, como a exoneracdo de servidores estaveis, a reducdo da jornada de trabalho e
do salério seria dos males o melhor. Defendeu que, por mais inquietante e urgente que seja a

129 1bid. p. 194.
121 pid. p. 195.
122 |bid. p. 329.
123 Ibid. p. 330.
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necessidade de realizagdo de ajustes nas contas publicas estaduais, a ordem constitucional a
todos vincula (independentemente dos animos econdmicos). ***

Desse modo, caso seja necessaria a reducdo das despesas com folha salarial no
funcionalismo publico, deve ocorrer como esta previsto nos paragrafos 3° e 4° do art. 169 da
Carta Magna. Nao cabendo ao magistrado flexibilizar os ditames constitucionais para gerar
alternativas menos onerosas do ponto de vista politico aos lideres publicos. **

Crises financeiras ndo podem ser justificativas para a utilizacdo de medidas afrontosas
a Constituicdo, mesmo que sejam habeis e eficazes.'® N&o é possivel que o legislador
ordinario determine medidas que flexibilizem principios constitucionais ao tratar sobre
questBes que ja foram previstas na Constituicdo Federal.

Deve-se destacar que de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal, o art. 37, XV, da
CF/88 impossibilita que a retencdo salarial seja utilizada como meio de redugdo de gastos
com pessoal com a finalidade de adequacdo aos limites legais ou constitucionais. A
irredutibilidade dos vencimentos é garantia constitucional voltada a qualificar prerrogativa de
carater juridico-social instituida em favor dos agentes pablicos.

Desse modo, a maioria dos Ministros do STF votou pela relativizacdo da estabilidade
dos servidores publicos, sendo favoravel a manutencdo da irredutibilidade dos vencimentos.
Esse entendimento esta de acordo com a atual situacdo da estabilidade do servidor, que vem
perdendo cada vez mais espaco, tendo, inclusive, sua manutencdo no nosso ordenamento

juridico ameacada (com excecdo das carreiras tipicas de Estado).

4.4 Mecanismos de adequacéo e interpretacdes alternativas apresentadas pela doutrina

Apesar do Pleno do STF ter suspendido a eficacia da parte final do 1° e do 2° do art. 23
da LRF na votacdo da Medida Cautelar (2007), posteriormente ratificada no julgamento
definitivo (2020), alguns autores tém outras interpretagdes dos referidos dispositivos.

E o caso de Luciano Ferraz, em relagio a parte final do paragrafo 1° do referido artigo.

Ele considera que é possivel utilizar a diminuicdo dos valores pagos pela Administracdo

>4 1bid.

125 bid. p. 331.

126 REIS, Fernanda Rodrigues. A reducg&o dos vencimentos dos servidores publicos: a saga continua. Migalhas,
30 jul. 2019. Disponivel em:< https://migalhas.uol.com.br/depeso/307660/a-reducao-dos-vencimentos-dos-
servidores-publicos--a-saga-continua>. Acesso em: 01 mar. 2021.
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Publica aos titulares de cargos em comissdo e funcdes de confianca como alternativa a
exoneracdo. No entanto, para que isso ocorra, devem ser tomadas algumas cautelas.**’

Uma das cautelas indicadas por Ferraz é que o cargo ou funcdo esteja vago no
momento da redugdo, evitando, dessa forma, que o direito a irredutibilidade dos vencimentos
seja invocado, uma vez que este também € garantido aos ocupantes de cargos e funcdes de
confianga. Caso, o cargo ou fungéo esteja provido, antes da diminui¢do dos vencimentos, deve
ocorrer o afastamento do servidor que o estiver ocupando, tendo em vista que € exoneravel ad
nutum. %

Isto ocorre em razdo de ter a relacdo juridica entre a Administracdo e o servidor
comissionado se iniciado com determinados pardmetros remuneratérios que devem ser
respeitados em sua globalidade, pelo menos enquanto o cargo estiver provido, uma vez que a
relacdo se submete ao principio da irredutibilidade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro se une a essa linha de pensamento ao afirmar que
enquanto o cargo ou funcdo estiver provido, ndo podera sofrer reducdo de vencimentos.'?

Carlos M. Figueirédo e Marcos Nobrega afirmam que ndo existem impeditivos para
que o gestor edite ato de exoneracdo dos ocupantes desses tipos de cargos, mas a reducdo dos
vencimentos deve ser realizada por meio de lei. Apos a edicao dessa lei, € possivel promover
a nomeacao novamente. **°

Deste modo, caso a Administragdo pretenda retornar o servidor exonerado ou afastado
de seu cargo apds a reducdo dos vencimentos (por meio de lei), ndo estard violando o
principio da irredutibilidade, ja que o afastamento tera finalizado a relacdo juridica anterior.
Com o0 novo provimento sera iniciada uma nova relagdo juridica entre a Administracdo e o
servidor, com parametros diferentes da primeira, ndo podendo o servidor pleitear a
irredutibilidade.

127 FERRAZ, Luciano. Lei de responsabilidade fiscal e medidas para a reducdo das despesas de pessoal:
perspectiva de respeito aos direitos dos funcionarios publicos estaveis. In; ROCHA, Valdir de Oliveira (org.).
Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 209.

128 |bid. p. 209 et seq.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Arts. 18 & 28. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Valder do (orgs.). Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 211.

130 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. O supremo tribunal federal e a lei de responsabilidade
fiscal (da inconstitucionalidade do § 2° do art. 12 e 88 1° e 2° do art. 23). Revista Esmafe, v. 4, dez. 2002, p. 244.
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Ferraz defende a possibilidade da redugdo temporaria da jornada de trabalho dos
servidores comissionados com adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria, mas para
iSso é necessaria a expressa concordancia do ocupante do cargo.**

Apesar de o referido autor defender que apenas a expressa concordancia do servidor
seria suficiente, a Constituicdo Federal exige que deve ocorrer acordo ou convencao coletiva
de trabalho, nos termos dos arts. 7°, XI1l e 39, §3°, para que seja possivel a redugdo da jornada
de trabalho, mas sem a reducdo dos vencimentos.

Havendo acordo ou convencao coletiva também seria possivel a reducao temporaria da
jornada de trabalho com adequacdo dos vencimentos a nova carga horéaria dos empregados
publicos e dos servidores submetidos ao regime especial da contratagdo temporaria de
excepcional interesse ptblico.**?

Luciano Ferraz tem um entendimento diferente da determinada na interpretacéo literal
dos artigos 169, 8§ 4° da CF e 23, caput da LRF. Para ele, existem outras providéncias que
entes federativos, os Poderes ou 6rgaos podem adotar antes da demissdo dos funcionarios
estaveis, entre elas esta a exoneracdo dos funcionarios em cumprimento de estagio probatério.
133

Os funcionarios em cumprimento de estagio probatorio encontram-se em um “status
inferior” ao dos funcionarios estaveis, ja que ainda ndo adquiriram o direito de permanéncia
no servigo publico. Ainda assim, para que o desligamento desses funcionarios ocorra, a
Administracdo ainda deve realizar um procedimento administrativo. Como determinado na
Stmula n® 21 do STF: “Funciondrio em estagio probatério ndo pode ser exonerado nem
demitido sem inquérito ou sem as formalidades legais de apuracdo de sua capacidade”.

Outra providéncia defendida por Ferraz é a colocacdo do funcionério publico estavel
em disponibilidade remunerada. Como dito anteriormente, essa medida também foi defendida
por Celso Antdnio B. de Mello. Esta seria uma forma de preservar a coeréncia e a supremacia
da ordem constitucional originéria (ordem pura), garantindo o direito do funcionario publico a
disponibilidade remunerada.***

O autor cita os argumentos que o convenceram dessa necessidade, sdo eles:

- a conexdo existente entre os institutos da estabilidade e da disponibilidade, sendo
aquele pressuposto deste;

131 FERRAZ, Luciano. Lei de responsabilidade fiscal e medidas para a redugdo das despesas de pessoal:
perspectiva de respeito aos direitos dos funcionarios publicos estaveis. In. ROCHA, Valdir de Oliveira (org.).
Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 211.

132 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos, op. Cit., p. 244.

138 FERRAZ, Luciano, op. cit., p. 212 et seq.

B34 Ipid., p. 214.
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- a excepcionalidade da regra de perda da estabilidade, que tem por objetivo Unico a
adequacédo dos cofres publicos aos limites previsto na LRF;

- a possibilidade de reducéo dos gastos com pessoal por intermédio da colocagdo de
funciondrios estaveis em disponibilidade, que, apés a E. C. n. 19/98, perceberdo
remuneracdo proporcional (e ndo mais integral) ao tempo de servico publico,
permitindo a adequacédo das despesas de pessoal aos limites previstos na LRF;

- a necesséria extingdo do cargo antes ocupado pelo funcionério estavel e a proibicéo
de instalacdo de outro cargo, emprego ou fungdo por um periodo de quatro anos,
conforme o art. 169, § 6°, da Constitui¢do, inserido pela E. C. n. 19/98, situacdo que
guarda similitude incontroversa com o pressuposto para a utilizacdo da
disponibilidade;

- a prevaléncia da vontade do constituinte originario, que ja previra o instituto da
disponibilidade remunerada, sobre a vontade do constituinte derivado, que inseriu no
Texto a hipotese de desligamento em comento;

- e, sobretudo, a caracteristica de a disponibilidade afigurar-se verdadeiro direito
subjetivo do funcionario estavel, aliada aos métodos sistematico e teleoldgico de
interpretacdo.’®

Apenas apos realizacdo de todas as outras medidas, seria possivel a perda do cargo do
funcionario estavel com fundamento no excesso de gastos com pessoal, sendo aplicadas as
regras dos 88 4°, 5° e 6° do art. 169 da CF.

Na pratica, essa medida, provavelmente, ndo seria necessaria, estando preservado o
direito subjetivo dos funcionarios estaveis tanto quando a estabilidade quanto a
disponibilidade, exceto se houver concordancia expressa destes quanto ao desligamento.

Pelo exposto no presente trabalho, percebe-se que a leitura isolada dos dispositivos da
LRF, em especial do art. 23, pode levar a realiza¢do de atos que violam direitos subjetivos dos
funcionarios publicos estaveis (que sdo contestaveis, inclusive judicialmente).

Portanto, deve-se conciliar a disciplina da LRF com os preceitos constitucionais, além
de interpreta-la conforme a nossa Carta Magna. No entanto, isso ndo significa que as unicas
maneiras de reduzir as despesas com pessoal sdo as que se encontram explicitas na
Constituicdo Federal. Foi demonstrado que essa reducdo dos gastos com pessoal pode ocorrer
sem enfraquecer direitos subjetivos dos funcionarios puablicos. Sendo mantida a
irredutibilidade dos vencimentos e a estabilidade do servidor, esta Gltima, apesar de estar

sendo frequentemente ameagada, ainda deve ser respeitada.

135 | pid.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

E incontestavel que a Lei de Responsabilidade Fiscal representa um grande e
significativo marco no processo de mudancas nas finangas publicas do Brasil. A LRF vem
cumprindo seu papel no sentido de trazer meios legais para o controle de eventuais condutas
abusivas por parte dos administradores publicos, que resultariam em um maior desequilibrio
nas contas publicas, onerando as geragdes futuras.

No presente trabalho fizemos uma andlise das disposicdes relativas as despesas com
pessoal na LC n°® 101/2000 a partir de entendimentos de diversos doutrinados e do julgamento
da ADI 2.238-5/DF. Discorremos sobre os artigos os 18, § 1°, 20 e 23, 8§ 1° e 2° da LRF,
discutindo as polémicas envolvendo a constitucionalidade de cada um.

Em relacdo ao paragrafo 1° do art. 18, que determina a contabilizagdo como “outras
despesas de pessoal” dos valores relativos aos contratos de terceirizacdo de méo de obra que
se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos, concluimos que deve ser
entendido no sentido de que, havendo celebracdo do contrato (independentemente de sua
legalidade), a despesa correspondente sera levada em consideracdo nas despesas com pessoal.
Ocorre que, o legislador ndo se preocupou com a licitude ou ilicitude do tratado na norma
diante de outros dispositivos legais e constitucionais, preocupou-se apenas com os fins da Lei.

Tratando-se do art. 20/LRF, um dos artigos mais criticados pela doutrina, sendo objeto
de acdes declaratorias de inconstitucionalidade que se referiam a violacdo ao principio
federativo e ao principio da separacdo de poderes, entendemos que as limitacbes impostas
pelo art. 20 da LC n°® 101/2000 representam matéria de interesse nacional, o que leva a
conclusdo de que o dispositivo esta dentro da definicdo de norma geral que é aplicavel a todas
as esferas de governo de todos os entes federativos.

Além disso, a definicdo um teto de gastos particularizado pela LRF ndo foi uma
intromissdo na autonomia financeira dos entes subnacionais, pelo contrério, fez com que a
observancia dos limites se tornasse mais eficaz, uma vez que ha divisdo das
responsabilidades. Havendo essa divisdo de responsabilidade, torna-se mais facil localizar o
Poder ou 6rgao que esta descumprindo os limites.

Finalmente, o art. 23 determina as medidas que deverdo ser tomadas caso os limites de
despesas com pessoal definidos no art. 20 sejam descumpridos e as consequéncias da ndo
reconducdo aos limites no prazo determinado (dois quadrimestres).
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Apesar de a LRF ser uma lei rigida em relacdo as san¢fes que o ente sofrera caso ndo
cumpra o limite determinado para as despesas com pessoal, a propria LRF contém excecdes
que levaram em consideracdo o fato de que situagdes transitorias podem afetar a arrecadacéo
dos entes, alterando, assim, a porcentagem de gastos com pessoal.

A primeira exce¢do aplica-se aos Municipios que tiveram queda de receita real
superior a 10% (dez por cento), em comparacgdo ao correspondente quadrimestre do exercicio
financeiro anterior devido a diminuicdo das transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo
dos Municipios decorrente de concessdo de isenc¢des tributarias pela Unido e diminuicdo das
receitas recebidas de royalties e participagdes especiais.

Apesar dessa excecdo, que foi incluida a LRF pela LC n° 164/2018, ter recebidos
criticas de quem considerou que ela surgiu para beneficiar os prefeitos que realizaram uma ma
gestdo no exercicio financeiro anterior, essa alteracdo, na verdade, considerou que grande
parte da receita municipal ndo é decorrente apenas das receitas tributarias proprias. Portanto,
0s impactos orcamentarios que resultem de eventos externos também devem ser considerados
antes da aplicacdo das sancdes previstas no paragrafo 3° do art. 23.

Outra excecdo esta prevista no art. 65 da LRF e considera a calamidade pablica como
circunstancia excepcional que possibilita o afastamento temporario de algumas exigéncias,
especialmente as limitagcOes para 0s gastos e endividamento. Essa excecdo foi utilizada no
Brasil devido a Pandemia da COVID-19.

No entanto, deve-se destacar que mesmo com o abrandamento de algumas disposic¢des
da LRF, os gastos publicos devem ser compativeis com o enfrentamento da situacdo de
calamidade decretada, o gestor precisa atuar com equilibrio.

A maior polémica envolvendo as disposi¢des da LRF sobre despesas com pessoal é
referente aos paragrafos 1° e 2° do art. 23, por preverem a reducdo dos vencimentos do
servidor como alternativa a perda do cargo. Percebe-se que as duas alternativas se referem a
possivel relativizagdo de dois principios constitucionais. Nesse trabalho tratamos sobre qual
principio deve prevalecer, o principio da irredutibilidade dos vencimentos ou o principio da
estabilidade e se seria possivel o legislador ordinario prever uma medida alternativa a disposta
na Constituicao Federal.

A alternativa apresentada pela LRF, aparentemente, seria mais benéfica para a
administracdo publica, uma vez que ndo diminuiria a quantidade de servidores, ndo afetaria a

continuidade dos servicos publicos, consequentemente ndo seria necessario que,
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posteriormente, a administracdo empreendesse esforgos e tempo para realizar concursos
publicos e treinamento de novos servidores.

Apesar desses beneficios, concluimos que ndo cabe ao legislador ordinario prever
alternativas que relativizem principios constitucionais quando a Constituicdo Federal j& dispbs
sobre 0 mesmo assunto, determinando medidas, mesmo que sejam mais rigidas. Por isso, deve
prevalecer o Principio da Irredutibilidade dos Vencimentos, uma vez que assim a Constitui¢do
Federal determinou. Se uma medida afronta a Constituicdo, o fato de ser mais benéfica para a
administracdo publica ndo a torna aceitdvel em nosso ordenamento juridico, sendo
inconstitucionais os paragrafos 1° e 2° do art. 23 da LRF.

Portanto, deve-se conciliar a disciplina da LRF com os preceitos constitucionais. No
entanto, isso ndo significa que as Unicas maneiras de reduzir as despesas com pessoal sdo as
que se encontram explicitas na Constituicdo Federal. Nesse sentido, demonstramos
alternativas apresentadas na doutrina que ndo afrontam a Carga Magna, sendo possivel a
reducdo dos gastos com pessoal sem enfraquecer direitos subjetivos dos funcionarios
publicos, mantendo, além da irredutibilidade dos vencimentos, a estabilidade do servidor
publico. Ou seja, em momentos de crise, 0 gestor publico, antes de exonerar servidores
estaveis, pode recorrer a outras medidas para retornar aos limites de gastos com pessoal sem
violar principios constitucionais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal é essencial ao equilibrio financeiro da atividade
estatal e a formulacdo de meios de controle das acOes relativas a gestdo fiscal, mas os seus
aspectos relativos aos limites da despesa total com pessoal, impreterivelmente, tém de ser

compreendidos conforme as normas e principios constitucionais vigentes.
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