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1. INTRODUCAO:

Recentemente foi promulgada a lei de Responsabilidade
Fiscal, que consiste na Lei Complementar n.° 101, de 4/5/2000.
A nova legislagdo, louvou-se em experiéncias de implementagio
de politica de metas inflacionarias em paises que adotam a forma
parlamentar de governo (tais como: Nova Zelandia, Canada, Gra-
Bretanha e Alemanha) onde os Ministros sio politicamente
responsaveis perante o Legislativo. Nesta importacao direta de
modelo, o legislador desconsiderou as especificidades do Estado
brasileiro que é o sistema presidencialista.

O intuito da lei, a toda evidéncia é buscar um equilibrio nas
contas publicas. Comete, nio obstante, algumas impropriedades
do ponto de vista legal, que serdo examinadas.

Uma das primeiras questdes a serem analisadas é a natureza
Jjuridica da referida lei, a fim de situi-la no contexto legal.

¢ Os autores sdo Promotores de Justica no Rio Grande do Sul
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2. ASPECTOS GERAIS DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL:

2.1. NATUREZA JURIDICA DAS NORMAS CONTIDAS
NA LRF:

Trata-se de lei que estabelece principios fundamentais e
normas gerais de financas ptblicas voltadas para a
responsabilidade e controle na gestao fiscal — regime de gestao
fiscal responsavel -, integrando um conjunto de medidas do
Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, apresentado a sociedade
brasileira em outubro de 1998, tendo como objetivo a dréstica e
veloz redugdo do déficit publico e a estabilizagdo do montante
da divida publica em relagao ao PIB, contando com o apoio do
FMI, contemplando medidas de curto prazo e de natureza
estrutural.

O ambito material especifico da lei em estudo é o Direito
Financeiro, composto pelo conjunto de normas e principios que
regem a arrecadagao, a gestao patrimonial e os dispéndios
efetuados pelo Estado no desenvolvimento das atividades que
lhe séo inerentes, segundo Fabio Fanucchi'.

Como se verifica facilmente, nio cuidou o constituinte de
sistematizar o conteddo da matéria financeira. Nao obstante, a
leitura abrangente do Capitulo II, do Titulo IV, da Constituigio

' Curso de Direito Tributario Brasileiro, Ed. Resenha Tributaria, 1980, vol. I,
pag. 5.
Para Geraldo Ataliba, o conjunto sistematico e organico de normas recebeu,
em razao da natureza do seu objeto, a designagdo de direito financeiro,
conceituando-o como: “o conjunto de principios e normas juridicas que regem
a atividade financeira do poder publico”, dividindo, por comodidade
cientifica, 2 semelhanga da classificagao supra, o direito financeiro, nos
capitulos de: direito tributario, direito or¢amentirio, contabilidade publica,
entradas e receitas nao coativas; fiscalizagio e controle financeiro e crédito

piblico (/n Apontamentos de ciéncia das finangas, direito financeiro e
tributdrio, Ed. RT, 1969, pags.33-4).
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permite inferir que o direito financeiro compreende as
disposi¢bes normativas versando sobre plano plurianual (art.
165, item I, e par. 9, item I), diretrizes or¢amentarias (art. 165,
item II e par. 9, item I), orgamento anual (art. 165, item I1II € par.
9, item I), gestao financeira e patrimonial (arts. 164, par. 3, e
165, par. 9, item II), institui¢ao e gestao de fundos (idem), divida
publica (arts. 163, itens II e IV, e 164, par 1), concessao de
garantias (art. 163, item III), fiscalizagdo das atividades financeiras
e planejamento em relagao aquelas que integram o setor publico
(art. 163, itens V e VII), moeda (art. 164 capute par. 2; 21, Vil e
22, VI), cambio (art. 163 item VI), juros (art. 164, par. 2, e 192,
par 3) e, de um modo geral, tudo o que consta do art. 192 (sistema
financeiro nacional) e repercute, direta ou indiretamente, sobre
as finangas publicas.

Embora concentre a matéria de finangas publicas no
Capitulo IT do Titulo VI (arts. 163 a 169), a Constituigao em vigor
também a regula em outras normas dispersas pelo seu texto, por
exemplo arts. 21, 23 e 30, pertinentes a discriminagao da despesa
publica; arts. 21, VII, 22, V1 e 48, IV, emissao de moeda e medidas
necessarias a sua estabilidade; arts. 70 a 75, fiscalizagao
orgamentdria; art. 99, sobre o orgamento do Poder Judiciario, etc.

De observar, ademais, que nossa Carta Magna estabelece
competéncia concorrente para legislar sobre direito financeiro
a mais de um ente federado, art. 24, inciso I, de tal sorte que, no
ambito do mesmo campo material, reserva-se ao ente central
(Uniao), parcela de competéncia para estabelecer diretrizes, bases
ou fundamentos que conferirio, nacionalmente, sentido
uniforme a matéria, sem excluir da partilha de competéncia, os
entes parciais, no que toca aos interesses e peculiaridades de sua
autonomia local.

Por fim, embora a LRF contenha diversos dispositivos sobre
matéria orgamentéria, aguarda-se a edi¢do de lei complementar
nacional, prevista no art. 165, § 9°, I e II, da Constitui¢io da



240 « REevisTA DO MINISTERIO PUBLICO N2 43

Repiblica, fixando normas gerais, definindo prazos e
procedimentos para elaboragio e controle dos orgamentos e
balangos da Uniio, Estados, Municipios e Distrito Federal.
Continua em vigor, portanto, até a promulgacao da lei
complementar referida, a Lei n.® 4.320/64, que foi recepcionada
pela Constituigio de 1988, com forga e eficacia de lei
complementar, no que for compativel, consoante adverte Ives
Gandra Martins?®. E, também, agora, no que nio conflitar, com a
LRF (LC 101/00).

2.2. LRF NO TEMPO:

]

E verdade que o principio da anualidade®nido tem mais
status constitucional preciso, determinado, mas liga-se aos demais
principios orgamentarios, vale dizer aos da unidade,
universalidade, equiidade entre as regides e exclusividade.

A medida que temos o principio do planejamento ou da
programagiao adotado na CF, art. 165, através de trés
instrumentos de planejamento orgamentario: o plano
plurianual, as diretrizes or¢amentarias e a lei orgamentaria,
chega-se a conclusao que a lei orgamentaria anual deve respeitar
as diretrizes or¢gamentarias e ambas devem guardar harmonia
com o orgamento plurianual (CF, arts. 165, § 7.°, 166, § 4.°, 167,
§ 1.°). E os trés instrumentos devem estar afinados com o
planejamento global - econémico e social (CE, 165, § 4.°).

* Comentirios a Constituigio do Brasil, vol.6, t.I1,Saraiva, Sao Paulo, 1991, p. 247.

* Como anota Ricardo Lobo TORRES (/n: O or¢amento na Constitui¢io. Rio
de Janeiro: Renovar, 1995, p. 202), embora se tenha estremado do principio
da anualidade tributéria, a anualidade orcamentiria ainda cumpre papel
fundamental ao Estado Democratico de Direito, consagrada nas mais
importantes Constitui¢des, ainda que, por vezes, combinado com a
plurianualidade.
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O plano plurianual representa os programas e metas de
governo, de longo prazo, vale dizer o planejamento conjuntural
para a promogio do desenvolvimento econdémico, equilibrio
regional e estabilidade econdémica. E a lei de diretrizes
or¢amentarias constitui-se em orientagio ou sinaliza¢do, embora
nao criando direitos subjetivos para terceiros, nem tampouco tem
eficicia fora da relagao entre os Poderes do Estado, nio
vinculando o Congresso Nacional quanto a elaboragao da lei
or¢gamentdria, o mesmo nio se pode extrair da lei or¢gamentaria.

A Leit Orgamentiria - lei de meios - CF, 165, § 5.° -
compreende o orgamento fiscal, o de investimentos das empresas
estatais e o da seguridade social. Informam e conformam o
orgamento fiscal as normas complementares — L. 4.320/64, a LDO
e agora a LC 101.

O orgamento cumpre trés fungdes primordiais: fungao
politica, econémica e reguladora. Quando a Lei Complementar
101 estabelece prazos imediatos de adequagdo da despesa com
pessoal aos percentuais idealizados exercita apenas a fungao
reguladora, fazendo tabula rasa da fungio politica, que é revelada
pela necessidade de planejamento, compartilhada com a
participacdo do Congresso na elaboragao do orgamento, através
da prévia orientagio e as metas tragadas na lei de diretrizes
orgamentarias € a opgao quanto ao montante de gastos publicos
e mesmo ao tamanho do Estado.

Ignora, pois, que ha um exercicio or¢amentirio em curso,
que fora objeto de interferéncia e relacionamento entre os Poderes
do Estado na pega orgamentaria aprovada no ano anterior.

A adaptagdo imediata das despesas com pessoal dentro do
préprio exercicio financeiro atual, especialmente das metas
quadrimestrais de despesas de pessoal (arts. 22, caput, seu
paragrafo unico, e 23), significam clara e inequivoca interferéncia
na execugio or¢amentiria aprovada nas Casas Legislativas no
ano pretérito. |
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Nao se agride apenas a autonomia da lei de diretrizes
orgamentarias, mas a proépria idéia de execugdo orgamentiria
autdnoma, quando se pretende aplicar imediatamente as metas
de adequagdo impostas pela Unido, via lei complementar, aos
Estados e Municipios.

E preciso ter presente, de outra banda, que a Lei Federal
n.° 4.320/64 nao foi revogada, continuando a viger, naquilo que
nao confronta com a novel lei complementar. A LC 101 nao dispds
sobre a fixagao do exercicio financeiro, de modo que o comando
a que se reporta o art. 165, § 9°,inc. I, da CF ainda é o que disp(')é
o art. 34 da Lei Federal n.° 4.320/64, vale dizer que o exercicio
financeiro coincide com o ano civil E o art. 35 dispbe que
pertence ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente
empenhadas (inc. II).

Quer dizer, a lei em vigor adota além do regime de caixa
(art. 35, inc. I) o regime de exercicio ou competéncia para as
despesas legalmente empenhada, pagas e nao pagas, que se
constituem, assim, no total das despesas realizadas durante a
execugio do orgamento no respectivo exercicio financeiro. Claro
que isso pressupée, como anotam J. Teixeira MACHADO
JUNIOR e Heraldo da Costa REISY, a prévia autorizagao no
orgamento ou em créditos adicionais, ou mesmo mediante
remanejamentos autorizados em lei especifica e respeito ao
processo licitatério ou dispensa de tal.

No entanto, a aplicagdo imediata da Lei Complementar
101, com as metas restritivas a execugao or¢amentiria do
presente exercicio representa interferéncia da Unido que
desborda das restrigoes alinhavadas no art. 167 da CF, afasta-se
da competéncia concorrente para editar normas gerais e

desrespeita o campo de autonomia dos entes federados, que

" A Lei 4.320 Comentada. 22. ed. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro de
Administragido Municipal, p. 69-70.
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tiveram seus or¢amentos aprovados e 0s estao a executar em
obediéncia ao principio da anualidade.

Conviria assinalar com Ricardo Lobo TORRES que os
principios da irretroatividade, da anterioridade e da anualidade
sdo principios vinculados a idéia de seguranca juridica,
lembrando que “De nada adiantaria a Constituigao proclamar
que a Republica Federativa do Brasil € justa e segura, posto que
tais valores s6 se concretizam pelos principios, subprincipios e
normas que se afirmar na pratica constitucional” e que “Os
principios representam o primeiro estagio de concretizagio dos
valores juridicos a que se vinculam™?.

Ao depois, ao admitir-se a aplicagao imediata, no curso
do orgamento, de metas restritivas, que estavam,
originariamente, de acordo com o previsto a execugao
or¢gamentaéria significa tolher a pega orcamentaria aprovada no
ano anterior, desbordando do limite ao poder interventivo do

Estado Democratico de Direito.

Como discorre Eduardo Marcial Ferreira JARDIMS, a
anualidade representa expressiva manifestagao do postulado da
seguranga juridica, constituindo-se em um limite ao poder
interventivo do Estado. Representa uma restrigdo aos Estados-
membros da federacido, ao Ministério Publico e aos Poderes
Legislativo e Judiciario, comprometendo o interesse publico.
A adaptagao em perfodo menor que um ano seria insuficiente
para a realizacao dos objetivos publicos ja previamente aprovados
com a lei de meios.

Deste modo, conclui-se que os limites estabelecidos no art.
22, e seu paragrafo tnico, e 23, ambos da LC 101, s6 passam a
viger a partir do préximo exercicio, ou seja o ano de 2001.

® Curso de Direito Financeiro e Tributirio. 4. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
1997, p. 78-9.

5 Ver: Manual de Direito Financeiro.e Tributério. 2. Ed. Sio Paulo: Saraiva,
1994, p.21.
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3. DA INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL:

O conteido da LRF é da iniciativa do Presidente da
Repiiblica, e, por esta circunstincia tem inicio na Camara dos
Deputados, conforme art. 64, caput, da CE

E principio basilar do Federalismo, o bicameralismo, que
consiste em que o projeto que iniciar em uma das Casas do
Congresso Nacional tem de ser revisto pela outra. Nos casos em
que for emendado o projeto de lei, tem de voltar a outra Casa,
para reapreciagao, ja que sofreu alteragoes. Esta regra basilar do
procedimento legislativo, estid prevista no paragrafo vnico do
art. 65, da CF e tem de ser cumprida.

O projeto de LRF teve modificagbes importantes no Senado
Federal que nao regressaram a Camara de Deputados. Assim, foi
suprimida a competéncia da Camara de revisar as emendas
estatuidas pelo Senado.

Foram alterados os arts. 3°, 5°, 20 e 63, da LRF, em
conseqiiéncia das Emendas n® 1, da Comissiao de Constitui¢ao e
Justica e Emendas n° 2, 3 e 4, da Comissao de Assuntos
Econdémicos, todos do Senado Federal.

O Senado retirou do caput do art. 20, da LRF, a referéncia,
segundo o qual a reparti¢ao dos limites globais dessa despesa
obedeceriam ao disposto nos seus incisos: “caso nao seja fixada
na Lei de Diretrizes Orgamentarias”, passando a dispor seu
enunciado em paragrafo especifico.

Pela redagiao dada ao dispositivo no caput do art. 20, da
LRF, a prevaléncia era de que os percentuais estabelecidos,
somente se aplicariam em caso de nao serem estabelecidos pela
Lei de Diretrizes Orgamentarias.

A Emenda aprovada no Senado inverteu o sentido da
proposicao, fazendo com que a prioridade fosse dada aos
percentuais fixados na LRF e ndo na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.
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A redagao original desse artigd da Cédmara dos Deputados,
tornava impossivel o veto presidencial apenas a parte em que se
referia 2 Lei de Diretrizes Or¢gamentarias. A mudanga efetuada
pelo Senado destacou e colocou no § 6°, a referéncia a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias. Em assim o fazendo, alterou todo o
sentido politico da norma que fora aprovada pela Camara.
O Presidente da Repiblica vetou expressamente este
pardgrafo. A emenda proposta pelo Senado foi um artificio que
permitiu ao Presidente desfigurar o sentido original do
dispositivo legal.

Desta forma, o devido procedimento legislativo previsto
na Constituigdo foi maculado, devendo os dispositivos
invocados anteriormente na LRF, serem inquinados de
inconstitucionalidade por vicio formal.

4. DAS INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS:

4.1. DA FIXACAO DE PERCENTUAIS, EM FACE DA
CONSTITUICAO:

O art. 20, I1, “d”, fixa um percentual de 2% para o Ministério
Publico dos Estados.

Entende-se que tal é inconstitucional porque viola o
Principio da Republica Federativa do Brasil, previsto nos artigos
1° e 18, da CF. Os entes da Federagao Brasileira’sao: a Uniao, os
Estados-membros, o Distrito Federal e os municipios.

O Estado Federal divide-se em provincias (ou Estados)
politicamente auténomas, possuindo duas fontes paralelas de
direito publico: uma em ambito nacional e outra provincial
(estadual). Por isso, denominado o Estado Federal, um Estado
formado pela unido de virios Estados, é um Estado de Estados.

7 Os entes do constitucionalismo cldssico, desde o0 modelo o norte-americano
sdo: a Uniao, os Estados-membros e o Distrito Federal.
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Tem-se duas esferas de governo distintas, uma federal e outra
estadual.

Dai se extrai que os Estados membros sio dotados de
autonomia, enquanto a Unido é dotada de soberania®.

A autonomia dos Estados, manifesta-se através de governos
préprios e competéncias exclusivas.

Est4 dentre a autonomia, a capacidade de auto-organizagao
dos Estados, dentre elas a fixagdo de seus gastos, desde que
observado o limite global de 60%, estabelecido no art. 19 da
referida lei, que é fundamentado no art. 169, da CF.

Desta maneira, somente a Constituigido esta autorizada a
fixar porcentuais (tal como o fez na verba de educagao, prevista
no art. 212, caput, CF) nao podendo o regramento infra-
consticucional fazé-lo.

Neste diapasdo, houve discriminagio exaustiva no ambito
federal, abocanhando espago dos Estados-membros. E, ainda, a
revogagcio completa da autonomia financeira dos Poderes. Tal
como posto na lei, as finangas serao reguladas pelos agentes
administrativos do Banco Central.

A divisio de competéncias é a chave da estrutura do poder
federal. A competéncia é a grande questio do federalismo, é um
problema tipico do Estado Federal.

$ Soberania é conceito que acompanhava a figura do soberano. Identifica-se
no direito romano com “suprema potestas” ou posteriormente, com o
“imperium”. O conceito cldssico e a colocagio como um dos elementos
constitutivos do Estado é fornecido por Georg Jellinek, Teoria General del
Estado, Albatros, 1970. Para o autor, a soberania é a capacidade de
autodeterminagao do Estado, por direito préprio e exclusivo. Tal se manifesta
nas relagées de direito interno e internacional. Atualmente, o conceito de
soberania est4 enfraquecido com a denominada globalizagio, que mudou
radicalmente a relagio entre os Estados e a economia mundial. Impondo-se a
denominada soberania de mercado.
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O art. 24, I, da CF preceitua que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
direito financeiro.

A competéncia concorrente é entendida como a edigao de
normas gerais.e normas especificas para os Estados. A Unido
nio pode restringir a autonomia dos Estados ou a independéncia
dos Poderes.

Dentre os Principios Fundamentais estruturantes do Direito
Constitucional pétrio, estdo a Repiblica Federativa do Brasil (arts.
1° ¢ 18, da CF) e a Separagao dos Poderes (art. 2°, da CF).

Devido a sua importéncia, foram erigidos a cldusulas pétreas,
como forma de protegé-los da revisio constitucional. A forma
federativa a separagio de poderes, art. 60, § 4°, I e I11, da CF.

Nao pode, destarte, a Unido disciplinar amitde os gastos
dos Estados-membros, somente podendo estabelecer um patamar
maximo de gastos para todas as entidades da federagao, como
forma de assegurar o equilibrio federativo. Ao determinar
aliquotas pré-estabelecidas, invadiu a competéncia dos Estados-
membros e a sua capacidade de auto-organizar-se.

Um Estado pode ter gastos diferenciados em virtude de
necessidades diferentes. Por exemplo, despesa maior ou menor
em seguranga publica, em virtude de problemas sociais ou gastos
em determinados setores, como maneira de fomentar algumas
areas da economia que se pretende desenvolver.

Desta forma, nao é permitido a Unido imiscuir-se na
administragao dos Estados-membros e sua necessidade de gastos
diferenciados.

O § 5° do art. 20 permite a possi»bilidade de negociagio,
por ocasido da lei de diretrizes orgamentarias.

Impde-se uma interpretagio em conformidade com a
Constituigdo, a fim de corroborar o sentido de autonomia dos
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Estados-membros na fixagao dos percentuais de gastos
diferenciados, em razao de suas peculiaridades.

Embora a mens legislatoris nao vincule aos intérpretes e
aplicadores do direito, vale recordar as razées do veto do § 6° do
art. 20°, como forma de reforgar a necessidade de interpretacao
em conformidade com a Constituigao, prevista no art.28, parag.
tnico, da Lei n°® 9.868/99.

A interpretagao do art.20, § 5°, da LRF, em conformidade
com a Constituigdo deve ser buscada para que seja declarada a
possibilidade de negociagdo por ocasido da Lei das Diretrizes
Orgamentirias, visando assegurar a autonomia dos entes da
Federagao.

Assim, deve-se deixar aos Estados-membros a possibilidade
de negociar livremente os percentuats, j4 que estes conhecem
as suas préprias necessidades. Na auséncia de um patamar
razoavel de acordo em sua fixagdo, permanecem os indices
estatufdos pela lei.

® “Art.20, § 6° - Somente serd aplicada a repartigao dos limites estabelecidos
no caput, caso a lei de diretrizes or¢gamentdrias nio disponha de forma
diferente.”

Razoes do veto “A possibilidade de que os limites de despesas de pessoal dos
Poderes e 6rgaos possam ser alterados na lei de diretrizes orcamentarias podera
resultar em demandas ou incentivo, especialmente no ambito dos Estados e
Municipios, para que os gastos com pessoal e encargos sociais de determinado
Poder ou érgao sejam ampliados em detrimento de outros, visto que o limite
global do ente da Federagao é fixado na Lei complementar.

Desse modo, afigura-se prejudicado o objetivo da lei complementar em
estabelecer limites efetivos de gastos de pessoal aos aos trés Poderes.

Na linha desse entendimento, o dispositivo contraria o interesse publico,
motivo pelo qual sugere-se a oposigao de veto,” Presidéncia da Repuiblica,
Subchefia para Assuntos Jurfdicos, Mensagem n°® 627, de 4/5/2000.
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4. 2. DA REDUCAO DE GASTOS COM PESSOAL -
DA SEPARACAO DE PODERES E AUTONOMIA
ADMINISTRATIVA, FUNCIONAL E FINANCEIRA DO
MINISTERIO PUBLICO:

O desiderato da LRF é o de limitar o endividamento do
setor publico, porém avanga, ilegitimamente, sobre a esfera de
discricionariedade legislativa reservada aos entes federados,
Poderes e Orgios instituidos, como é o caso do Ministério Publico.
Deveria limitar-se a definigdo, conceituagio, delimitagao e
explicitagdo das categorias juridicas e institutos préprios do
direito financeiro e constantes, explicita ou implicitamente, da
Constituigio Federal, niao, porém, cair no campo de
normatizagao especifica da reserva de iniciativa legal, no 4mbito
da competéncia legislativa especifica dos entes federados,
especialmente no que diz com a autonomia administrativa do
Ministério Publico.

Tal ocorre com relagio ao art. 9°, § 3°'e art. 22, paragrafo
Unico, incisos IT e IV!!, da Lei, que prevéem a redugio de gastos e
despesas com pessoal.

10 Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da receita
poderéd nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato préprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqiientes, limitagao de empenho e movimentagio financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentirias.

§1°.(..)
§ 2°. (..)
§ 3°. No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e o Ministério Publico
nio promoverem a limitagao no prazo estabelecido no caput, é o Poder

Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes or¢amentdrias.

" Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19
e 20 seré realizada ao final de cada quadrimestre.
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Ora, resta evidente que, ao ser estabelecido pela norma geral
de responsabilidade fiscal a proibi¢do de criagdo ou provimento
de cargos de Promotor de Justiga (art. 22, paragrafo tinico, Il e
IV, LRF), ou mesmo a aplicagao da sangao de limitagao de repasses
duodecimais garantidos pelo art. 168, da CF (art. 9°, § 3°, LRF),
na suposta hipétese de incumprimento dos cronogramas de
execugao orgamentiria ou das metas de desembolso previstas pelo
Poder Central, indisputavelmente, houve injungio indevida ao
sistema de garantias reservado, constitucionalmente, 2 Instituigdo
para cumprir sua fungio de defesa da coletividade. Acrescente-
se, independentemente de, em realidade, constatar-se ou nio o
desajuste aos percentuais de endividamento preestabelecidos.

Significa, em outras palavras, o dominio do Poder Executivo
(da Uniao, dos Estados e do Municipio) sobre do demais Poderes
e o Ministério Publico. Clara a usurpagao de atribuigées em
evidente distor¢ao, desmandos ou desarmonia, acrescendo-se ao
Executivo as prerrogativas de limitagdo dos duodécimos e de
vedagao a criagdo ou provimento de cargos no Ministério Publico
e Poder Judiciario, em detrimento da regularidade no
cumprimento das fungbes constitucionais a estes reservadas.

Isso porque existe a reparti¢io de competéncias para o
desencadeamento do processo legislativo, corolario da
independéncia harmoénica dos poderes. Logo, assegurou-se a

Par4grafo Gnico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e
cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgao referido no art. 20
que houver incorrido no excesso:

1-(.)

II - criagio de cargo, emprego ou fungio;

III - (...)

IV ~ provimento de cargo publico, admissiao ou contrata¢io de pessoal a

qualquer titulo, ressalvada a reposi¢io decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das 4reas de educagio saide e seguranga.

V-(.)
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iniciativa de encaminhar projeto de lei que trate sobre a matéria
de criagao, provimento, admissao ou nomeagao de cargos de
Promotores de Justiga e seus servidores, somente a Instituigao do
Ministério Publico. O art. 22, paragrafo tnico, IV, prevé que em
caso de ultrapassar a despesa nao poderd haver a contratagao de
pessoal.

Este dispositivo de lei é inconstitucional , posto que viola a
autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico (art.
127, § 2°) e a independéncia do Poder Judicidrio (art. 93, I).

A contratagao de pessoal deve ser determinada por cada
organismo ou Poder, de acordo com suas necessidades de servigo.
Seus membros sao dotados de garantias constitucionais que sao
a vitaliciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade de
vencimentos, tal como previstas no art. 95, da CF.

Este dispositivo afronta diretamente a vitaliciedade e a
irredutibilidade de vencimentos de seus membros. As garantias
constitucionais sdo um atributo do cargo, para o correto
desempenho das fung¢des e ndo simplesmente vantagens pessoais.
Desta forma, ndo pode uma lei complementar suprimir garantias
constitucionais.

Por problemas or¢amentarios nao pode ser estabelecido o
corte de despesa, através da redugao de pessoal ou impedimento
de contratagao.

Ambas garantias estariam violadas. A vitaliciedade, uma vez
que apés ultrapassado o periodo do estidgio probatério, os
membros da magistratura e Ministério Piblico somente podem
perder o cargo em virtude do transito em julgado de decisdo
definitiva e a irredutibilidade de vencimentos, uma vez que a lei
assegura que nio haja perda patrimonial dos membros do Poder
Judicidrio e agentes Ministeriais.

Assim, ndo pode a Unido disciplinar esta matéria, pois tal
acarreta duas espécies de vicios.
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Por primeiro, uma das expressées do Federalismo € a
capacidade de auto-organizagao dos Estados e estd a invadir a
autonomia dos estados-membros. A divisio de competéncia,
conforme j4 foi dito é um dos nicleos basicos do Estado Federal.
Trata-se do poder atribuido pela Constituigao e a forma como
o mesmo sera repartido entre os entes federativos. Nesta
matéria, direito financeiro é sob a modalidade concorrente. A
Unido cabe a disciplina geral e aos Estados-membros a
particular. A toda evidéncia nao esta a Unido autorizada a
legislar, nesta seara, posto que cabe aos entes federativos. E,
mais, nem os préprios Estados-membros estariam, visto que
existem garantias constitucionais.

Por segundo, esta ferindo a Separagio dos Poderes.
A harmonia e a independéncia dos Poderes é Principio basilar
do Estado Democratico de Direito. E da evolucio do
constitucionalismo que o Estado como um todo e seus Poderes se
submetam 2a lei. Assim, ndo pode o executivo e/ou legislativo
suprimirem garantias constitucionais do Poder Judiciario e da
Instituigao Ministerial, conforme a seguir se explicitara.

Vale consignar, nessa parte, excerto do julgamento proferido
na ADIN N° 126-RO", cujo aresto foi publicado na RT] 138/363
e que adiante retornaremos ao comentario.

Por conseguinte, as competéncias legislativas, expressadas
na Carta Magna, possuem a significagao de um poder-dever, ou
seja, na medida em que o ordenamento juridico atribui a
possibilidade de iniciativa de leis, tem-se como regra imperiosa
o dever de respeitar as competéncias respectivas dos demais
Poderes e da Instituigao do Ministério Publico.

'? “Por outro lado, no Capftulo IV, do mesmo Titulo IV, mais precisamente no ja
transcrito artigo 127, § 2°, que € norma especial pertinente ao Ministério
Publico, é conferida a este tltimo a iniciativa, junto ao Poder Legislativo, da
proposta de criagdo e extingio de seus cargos e servicos auxiliares.

E tal competéncia tem razao de ser, em face da autonomia funcional,
administrativa e financeira de que goza o Ministério Publico, o que ja foi
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Destarte, o principio da harmonia entre os Poderes tem total
relevincia dentro da organizagao democratica do Estado de
Direito e significa o respeito absoluto as regras de convivéncia,
tendo como corolario a prevaléncia das respectivas autonomias
administrativas.

Seria absurdo defender entendimento em contrario, de
que a Lei Complementar 101/2000 pudesse vincular, direta ou
indiretamente, o regime juridico a ser aplicado aos servidores
integrantes dos demais Poderes ou do Ministério Pablico, posto
que ninguém aceitaria, por exemplo, que o Judicidrio remetesse
um projeto de lei proibindo qualquer contratagdo de agentes
administrativos necessarios ao desempenho da fungao ptblica
do Poder Executivo, ou que o Ministério Publico tivesse
iniciativa legislativa de projeto de lei prevendo a proibigao de
diplomagido de deputados federais, estaduais ou senadores,
sempre que o percentual de despesas com pessoal pré-fixado
tivesse excedido.

amplamente demonstrado, objetivando possa o 6rgao < <gerir com mais
liberdade seus negécios>>.

Ainda que nio esteja expresso, no texto da Carta Magna ora citado, € certo
que cabe 2 Instituigdo propor a fixagao dos respectivos vencimentos, como
corolario légico do poder de propor a criagio de cargos.

5 « - . - .
E 6bvio que nao se cria cargo sem a fixagio do vencimento correspondente,
pois o exercicio de um cargo pressupde e exige a percepgao do vencimento.

Hely Lopes Meirelles, no seu <Direito Administrativo Brasileiro>, ja
anteriormente citado, ensina que: << A percepgao de vencimentos pelo
exercicio de cargo é a regra da Administragio brasileira, que desconhece
cargo sem retribui¢iao pecuniiria. Pode haver fungao gratuita, como sao as
honorfficas e as de supléncia, mas cargo gratuito é indmissfvel na nossa
organizagdo administrativa. Diante deste princ{pio, resulta que, todo aquele
que for investido em cargo e o exercer como titular ou substituto tem direito
ao vencimento respectivo> > (pag.396)

Portanto, se ao Ministério Ptiblico compete propor a criagio de seus cargos,
cabe-lhe, igualmente, a proposigio dos vencimentos correspondentes a esses
cargos.”
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A Lei Fundamental prevé, no art. 2°, como um dos
principios basilares intangiveis, a independéncia e harmonia
entre os poderes. Erigiu o principio republicano a clausula pétrea
(art. 60, § 4°, III - separagao dos poderes), logo todas as demais
leis infra-constitucionais, A sua vez, hio de subordinar-se aos
principios fixados pela carta politica, da qual o érgao que as

elabora tira o poder de fazé-lo.

No que diz respeito com o Ministério Priblico, Instituigao
tida por essencial a Justi¢a, restou assegurada a autonomia
administrativa, funcional e financeira, cuja conseqiiéncia
constitucional é o poder de praticar atos préprios de gestao;
praticar atos e decidir sobre a situagdo funcional do pessoal da
carreira e dos servigos auxiliares, organizados em quadros
préprios; propor ao Congresso (ou Assembléia Legislativa) a
criagio e extingao de seus cargos e servigos auxiliares, bem como
a fixagao dos vencimentos de seus membros e servidores; prover
os cargos iniciais da carreira e dos servigos auxiliares, bem como
nos casos de promogao, remogao e demais formas de provimento
derivado, em consonincia com o estatuido no art. 127, da CF'".

Referidas autonomias' foram reiteradas pela Lei n° 8.625/93,
haja vista que, sem ditas prerrogativas, ficaria a Institui¢do a mercé

¥ Art. 127. O Ministério Publico € institui¢ao permanente, essencial a fungao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
-l . - - . - - . - . - J . g
democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

§ 1° . Sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

§2°. Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa,
podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a
criagao e extingao de seus cargos e servigos auxiliares, provendo-os por concurso
publico de provas e de provas e titulos; a lei dispora sobre sua organizagéo e
funcionamento.

§3°. O Ministério Piblico elaborara sua proposta orgamentiria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentérias.

11 A propésito, Hugo Nigro Mazzilli, em sua obra, “O Ministério Pablico na
Constituigao de 1988”, piag. 60, transcreve excerto de parecer de autoria de
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do Poder Executivo, com prejuizo de sua independéncia, como
parece ser a mens dos dispositivos retro-apontados, sem adentrar-
se, por ora, na discussio do mérito acerca dos percentuais
or¢gamentarios a serem obedecidos, fixados na Lei de
Responsabilidade Fiscal, assunto a ser enfrentado em outro tépico.

Alexandre de Moraes'’ ressalta, também, a necessidade do
respeito as garantias institucionais do Ministério Publico, sob

Hely Lopes Meirelles, publicado na revista Justitia, 123/185-6, esclarecendo
que: “Autonomia administrativa é a faculdade de gestio dos negécios da
entidade ou do érgéo, segundo as normas legais que o regem, editadas pela
entidade estatal competente. Nio se confunde com autonomia politica, que é
a prerrogativa de editar suas préprias normas e aplici-las na sua organizagio
e nas suas atividades, segundo os preceitos constitucionais e as leis superiores
que instituem a entidade e delimitam a sua atuagdo. Por isso mesmo, a
autonomia politica s6 € concedida as leis superiores que instituem a entidade
e delimitam a sua atuagio. Por isso mesmo, a autonomia politica s6 € concedida
as entidades estatais — Unido, Estados-Membros e Municfpios — ao passo que
a autonomia administrativa pode ser atribuida a qualquer érgao ou entidade,
que em razao de seus objetivos deva gerir com mais liberdade os seus negécios,
ficando apenas vinculado (no subordinado) ao Poder que o instituiu.

Autonomia financeira € a capacidade de elaboragao da proposta orgamentaria
e de gestao e aplicagio dos recursos destinados a prover as atividades e servigos
do érgao titular da dotagao. Essa autonomia pressupde a existéncia de dotagoes
que possam ser livremente administradas, aplicadas e remanejadas pela
unidade orgamentaria a que foram destinadas. Tal autonomia é inerente aos
érgaos funcionalmente independentes, como sao o Ministério Piblico e os
Tribunais de Contas, os quais nao poderiam realizar plenamente as suas fungoes
se ficassem na dependéncia financeira de outro érgao controlador de suas
dotagdes orcamentarias. (grifamos)

(...)
Afinal, como ensinou Francisco Campos, toda vez que um servigo, por
conveniéncia publica, ¢ erigido em instituigdo auténoma, com capacidade
prépria de decisao, ou com capacidade de decidir juizos ou critérios da sua
prépria escolha, exclui-lhe a obrigagao de observar ordens, instrugdes,
injungdes ou avisos de autoridades estranhas ao quadro institucional (Justitia,
123:155).E, sem autonomia financeira, sequer haveria efetiva autonomia
institucional” (grifamos)

' “...As garantias institucionais do Ministério Publico sio garantias fundamentais
da Sociedade e do regime democritico, impossiveis portanto, de serem
alteradas pelo constituinte derivado.
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pena de suprimir-se garantia fundamental da prépria
sociedade.

Nessa mesma linha, reconheceu o STF que a Constitui¢do
garante, implicitamente, ao Ministério Puiblico, a autonomia
financeira, como complemento necessirio da autonomia e da
independéncia funcional, apesar de referir-se, expressamente,
apenas as funcional e administrativa (ADIn 126-4, RO, STF,
Pleno, D.J. 05.06.1992, pag. 8.427, Rel. Min. Octévio Gallotti,
Lex 169/48):”Por ser decorréncia da competéncia assegurada nos
artigos 127, pardgrafo 3° e 168 da Constitui¢ao Federal, nio é
com esta incompativel o art. 98 (caput) da Carta de Rondénia,
que tornou explicita a autonomia financeira do Ministério
Piblico. por se conter na iniciativa para a criagao de cargos, nao
é inconstitucional o inciso I do mesmo art. 98, que tornou
explicita a competéncia do ministério publico para propor a
fixacao de seus vencimentos.”

Celso Ribeiro Bastos'®, dentre outros, refere-se a autonomia
or¢amentaria, refor¢cando o entendimento de que esta

A ligao magistral do Ministro Celso de Mello, do excelso Supremo Tribunal
Federal (RTJ 147/161), demonstra claramente essa assertiva: “Com a
reconstrugao da ordem constitucional, emergiu o Ministério Piblico sob o
signo da legitimidade democratica. Ampliarem-se-lhe as atribuigées; dilatou-
se-lhe a competéncia; reformulou-se-lhe os meios necessarios A consecugao
de sua destinagio constitucional; atendeu-se, finalmente, a antiga reivindicagao
da prépria sociedade civil. Posto que o Ministério Publico nao constitui 6rgao
ancilar do Governo, instituiu o legislado constituinte um sistema de garantias
destinado a proteger o membro da Institui¢ao e a prépria Instituigio, cuja
atuagao autdénoma configura a confianga de respeito aos direitos, individuais
e coletivos, e a certeza de submissao dos Poderes a lei.”

' In “Comentérios 2 Constituigao do Brasil”, vol. 4, tomo 4, Saraiva, 1997,
pag. 29):"A Constituigdo Federal, no sentido estrito das suas palavras, s6
assegura as autonomias administrativa e funcional. Destarte, no exame muito
aligeirado da questao, poder-se-ia concluir estar essa instituigio privada da
autonomia orgamentaria. Isso, na verdade, acaba nio correspondendo, 2
perfeigao, as prerrogativas de que desfruta o Ministério Puiblico em matéria
de elaboragao, gestao e controle or¢amentérios. No entretanto, por forga do
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assegurado ao Ministério Publico a autonomia financeira,
quando analisa o § 3° do art. 127 da CF.

Ainda sob a ética do direito financeiro, em consonincia com
o principio implicito que se esti a discorrer (autonomia
financeira), uma das normas mais importantes ao Ministério
Publico consta do art. 168 da Constituigao Federal, segundo o
qual fica o Poder Executivo obrigado a, até o dia 20 de cada més,
entregar os recursos correspondentes a integral dotagao
or¢amentaria do Ministério Piblico, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, nio se podendo admitir, portanto,
quaisquer limitagdes ou redugdes pelo Poder Executivo (art. 9°,
§ 3° LRF).

E bem de ver que se o art. 127, § 3°, da Constituigiao Federal,
estabeleceu que a Instituicao compete a elaboracao de sua proposta
orcamentdria, recebendo os recursos correspondentes a dotagées

presente pardgrafo, fica o Ministério Publico investido de uma prerrogativa
prépria aos Poderes da Republica, qual seja, a de elaborar a sua prépria
proposta orgamentina. Nao ha divida sobre ser esta uma faculdade que reforga
substancialmente as prerrogativas do pardgrafo anterior: a funcional ¢ a
administrativa. Nao necessita, pois, o Ministério Piblico vir junto ao Executivo
para encaixar as verbas destinadas a instituigio no orgamento publico
correspondente. Bastara ele mesmo elaborar essa proposta. E 6bvio que nio é
ele quem a aprova, mas o Poder Legislativo. De qualquer sorte, tem ele o
condio de estabelecer essa ponte direta com o érgio das leis.”

No mesmo sentido Hugo Nigro Mazzilli (em “Regime Juridico do Ministério
Piblico”, Saraiva, 1993, pag. 78), reafirma o entendimento de que o Ministério
Piblico estd assegurado por uma série de prerrogativas que lhe garante
independéncia perante outros Orgios de Estado, logo a nenhum poder poder
estar subordinado: “Ora, dotagao or¢amentéria todas as unidades de despesas
tém. O Ministério Publico, entretanto, mais do que isso, por forga da atual
Constituigao, elaborara sua proposta orgamentaria dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentarias (CR, arts. 127, § 3°, e 84,
XXIII; Lei n® 8.625/93, art. 4°, § 1°), recebendo, em duodécimos, os recursos
correspondentes as dotagdes orgamentarias, inclusive créditos suplementares
e especiais (CR, art. 168; Lei n® 8.625/93, art. 4°, § 1°).Estailtima garantia é
complemento necessério da autonomia e da independéncia funcional (...)"
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orgamentarias, compreendidos os créditos suplementares e
especiais, gerindo e aplicando tais recursos, é porque,
forcosamente, deve-se reconhecer, também, sua autonomia
financeira, senao ficaria destituida de qualquer significado a
garantia insculpida na Carta Magna, cujos beneficios reverterao,
obrigatoriamente, na defesa dos interesses da sociedade. Esse o
entendimento dos Ministros Octavio Gallotti e Ilmar Galvao,
dentre outros, na A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 126-
RO, antes mencionada, aresto publicado na RT] 138/364-9.

O Excelso Pretério, atento as garantias que decorrem da
natureza permanente da Institui¢io e da essencialidade de suas
fungoes (art. 127, CF), mormente a garantia econémico-financeira
que a instrumentaliza para o pleno funcionamento e ao efetivo
exercicio de seus misteres, a qual é deferida pelo art. 168, CF,
também no MS 21.450 '"decidiu de acordo com o aqui
sustentado.

7 “O comando emergente do preceito inscrito no art. 168 da Constituigao que
impde ao Poder Executivo o dever de entregar ao Legislativo, ao Judicidrio e
ao Ministério Publico, até o dia 20 de cada més, os recursos correspondentes
as dotagbes orcamentarias que lhe sio devidos, traduz uma irecusavel garantia
instrumental destinada a dar concregao efetiva ao principio constitucional da
autonomia financeira de que gozam aqueles 6rgaos do Estado.

Destinatarios da tutela constitucional em questao sio o Poder Judicirio, o
Poder Legislativo e o Ministério Publico, em cujo beneficio foi institufdo,
pela Carta Politica, um direito subjetivo, oponivel ao Poder Executivo,
destinado a assegurar-lhes — pelo pontual repasse de recursos orgamentarios
a eles afetados ~ a normal execugao das suas atividades e o regular desempenho
dos servigos” (STF, Rel. o Min. Octavio Galotti, RDA 189/307).

A mesma Corte Suprema, exercendo o papel de guardiio do sentido e alcance
da Constituigio da Republica, em decisao constante de RT 728/116, assentou:
“A norma inscrita no art. 168 da Constituicio reveste-se de carater tutelar,
concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em desfavor do
Judiciario, do Legislativo e do Ministério Pablico, um estado de subordinagao
financeira que comprometesse, pela gestao arbitraria do orcamento - ou, até
mesmo pela recusa de liberar os recursos nele consignados -, a prépria
independéncia polftico-juridica daquelas instituiges” (Min. Celso Mello, in
AOR n° 69-DF).
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Constitui-se, destarte, o direito constitucional ao repasse dos
recursos duodecimais em “direito piiblico subjetivo” do Ministério
Puablico, como ()rgﬁo sem personalidade juridica, mas legitimado
a defendé-los, pois dotado de personalidade judiciaria e
capacidade processual para opor-se ao Poder Executivo,
buscando a garantia da integralidade de suas prerrogativas
politico-administrativas. Por essa razao soa disforme e contréria
a ordem juridica constitucional qualquer tipo de regra que limite
ou reduza o sistema de garantias deferido ao Ministério Publico,
como as hip6teses aventadas de vedagdo de provimento de cargos
ou limitagao de repasses orgamentarios previstos nos dispositivos
da LRF acima referidos.

Nao pode haver, portanto, qualquer preponderancia do
Poder Executivo em face dos demais 6rgaos de Estado'8, mas tao-
somente a divisao funcional com vista a facilitar o controle da
execugao orgamentdria, porquanto o Governo nao € o titular
absoluto dos recursos financeiros existentes, impondo-se-lhe o
alcance de verbas suficientes para que os demais 6rgaos estatais
independentes possam cumprir suas fungdes institucionais,
inclusive nas hipéteses de dotagdo orgamentaria insuficiente.

' Como acentua José Joaquim Gomes Canotilho, “a posi¢ao dos érgaos
constitucionais de soberania ¢ sempre uma posigao ‘equi-ordenada’. A
Constituigdo considera-os a todos como 6rgaos constitucionais de soberania
e, por isso, as relagdes intercorrentes entre érgaos que exercem fungoes de
soberania sio ‘relagdes de paridade’ e nao relagdes de ‘substituigao’ ou de
‘subordinagao™ (em “Direito Constitucional”, Almedina, 1995, pig. 697).

Para Mazzilli (Regime Juridico do Ministério Publico, p.98), sempre haver4
de ser respeitada, pelo Poder Executivo, a proposta de orgamento encaminhada
pelo Ministério Publico, porque prevista “...nesta Constituigio”, de acordo
com o disposto no art. 127, § 3°. Falece ao Poder Executivo, por outro lado,
a possibilidade de reduzir a proposta do Ministério Publico, tarefa que somente
caberia ao Poder Legislativo, constando na nota 114, do livro supracitado o
seguinte: “Para‘impedir a redugio de sua ma proposta orgamentéria pelo
Poder Executivo, em dezembro de 1.993 o Ministério Pablico da Uniio ajuizou
mandado de seguranga junto ao STF em defesa das garantias institucionais,
tendo obtido liminar expedida pelo Min. Carlos Velloso.”
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Consequentemente, extrai-se a conclusao inarredével de
que as despesas de pessoal com os membros do Ministério
Publico nao podem se sujeitar ao cronograma de adaptacgio
previsto no art. 70 (50% do excesso nos primeiros 12 meses e o
restante nos 12 meses subseqiientes a entrada em vigor da Lei),
ou a redugido de percentual excedente pelas medidas
preconizadas no art. 23, da LRF, caso estejam acima dos limites
fixados no art. 20, II, “d”, simplesmente porque dita Lei
Complementar, de tniciativa do Poder Executivo, pretende
subjugar toda a organizagao administrativa do Estado, violando
autonomias de outros Orgios e Poderes independentes da
Republica, previstas na prépria Carta Maior, sob pretexto de
um Programa de Estabilidade Fiscal por ele (Poder Executivo)
proposto. Devem prevalecer, nessas condigdes, as regras
constitucionais que disciplinam o regime juridico especial da
carreira do Ministério Publico (e outros Poderes) e o principio
intangivel da separagio dos Poderes, cuja tripartigdo consiste
no fundamento do principio republicano, ante a ameaga de
contrariedade divisada pela imediata aplicagio da LC 101/00,
de forma uniforme a todos os agentes publicos.

Derradeiramente, é inconcusso que os membros do
Ministério Publico e a prépria Instituicio ndo estio inseridos
na estrutura organica do Poder Executivo. Assim sendo, qualquer
ato que importe em redugao da independéncia dos Poderes estara
em franca violagido ao basilar principio fundamental acima
mencionado, como ocorre na hipétese em aprego, identificando-
se, portanto, indicios de inconstitucionalidade por desrespeito
ao principio constitucional da separagao dos poderes e da
reserva de iniciativa para elaboragio de ato normativo.

4.3. DOS CONTRATOS DE TERCEIRIZACAO:

Oart. 18, § 1°,da LRF afirma que: “ Osvalores dos contratos
de terceirizagio de mao-de-obra que se referem a substituicio de
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servidores ¢ empregados piblicos serdo contabilizados como
“Outras Despesas de Pessoal”.

Ora, os 6rgaos publicos firmam contratos com empresas para
execugao de obras, servigos, compras e alienagbes, mediante, em
regra, de procedimento licitatério, como dispée o inc. XXI do
art. 37 da Constituicio Federal. O Estado entabula contratos de
administragao publica'® com essas empresas prestadoras de
servi¢o ou de obras, com os parametros da Lei Federal n.° 8.666/
93 e suas alteragdes posteriores. Sio contratos firmados
objetivando resultados — a execugao do servigo ou da obra,
desimportando ao Estado os encargos com pessoal, que a
prestadora assuma para cumprir o contrato.

A assun¢io da mao-de-obra e, portanto, dos encargos
trabalhistas, ¢ da empresa prestadora de servigos, e nao do Estado.
Nio pode, pois, enquadrar-se como “Outras Despesas de Pessoal”.

A terceirizagdo de mao-de-obra prevista no dispositivo em
comento — sob o rétulo de substitui¢io de servidores e
empregados ptiblicos - é uma burla acintosa as regras de
recrutamento de pessoal ao Servigo Publico, dispostas no art. 37
da Constituicio Federal.

Assim, diante de tarefas permanentes a regra € a criagao de
cargos de provimento efetivo e recrutamento através de concurso
publico de provas, ou de provas e titulos, como dispoe o inc. II
do art. 37 da Carta Federal. E para atribui¢bes de direcio, chefia
e assessoramento, o preenchimento é reservado a cargos em
comissao, de livre nomeagao e exoneragao, na forma dos incs. I1
e V do art. 37 da Constituigao Federal. Qualquer dessas formas

'* Ou contratos piiblicos ou de direito piiblico, na expressio de Toshio MUKAI,
a medida que mesmo quando a Administragio esteja autorizada a firmar
contratos de direito privado ha a determinagao da aplicacio de disposicoes
tipicas de direito administrativo e financeiro a protegio estatal (/n: O novo
Estatuto Juridico das Licitagées e Contratos Pablicos. 2. ed. Sao Paulo: RT,
1993, p. 53-6).
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de provimento enquadram-se nas despesas com pessoal, sem
qualquer discussao.

Mesmo as hipéteses de contratagio emergencial de pessoal,
dita por tempo determinado, dizem respeito a necessidade
tempordéria de excepcional interesse piiblico, como dispée o art.
371X, da CF e disciplina a Lei Federal n.® 8.745/93. Mesmo na
ultima e excepcional forma de admissio ao Servigo Publico,
contratam-se pessoas diretamente, e nao por terceirizagio de
mao-de-obra.

Em linha de conta, a admissao de pessoal, via contratagio
terceirizada de mao-de-obra, dita na lei complementar em
estampa como substitui¢io de servidores e empregados
publicos” caracterizaria verdadeiro ato de improbidade
administrativa, pois atenta contra os principios da
administragao publica?', como dispde o art. 11, caput, e seu inc.
V, da Lei Federal n.© 8.429/92

Assim, é inaceitavel e inconstitucional (violacdo ao art. 37,
incs. 11, V e IX, da CF) que via lei complementar que tem por
objeto a gestdo fiscal responsavel abram-se as portas a gestdo
publica irresponsavel e inescrupulosa, permitindo ao
administrador publico terceirizar mao-de-obra relacionada ao
trabalho publico?.

® E mesmo assim, essa modalidade desserve ao atendimento de atividades
permanentes; no Rio Grande do Sul, o Tribunal de Justi¢a ji julgou
inconstitucional lei municipal frente a Carta Estadual, que no inc. IV do art.
19 reproduz o comando da CF, sob o argumento de que é inadmissivel a
contratagdo tempordaria de servidores publicos, sob regime especial, para
atender a atividades permanentes do municipio (TJRS - ADIn 70000646679
— Tribunal Pleno — rel. Des. Araken de Assis - v.u. - j. em 15.05.2000)

2! Nesse sentido, ver: PAZZAGLINI FILHO, Marino, ROSA, Mircio Fernando
Elias e FAZZIOJUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa. 2. ed. Sao
Paulo: Atlas, 1997, p. 119-25. No mesmo sentido: OSORIO, Fabio Medina.
Improbidade Administrativa. 2. ed. Porto Alegre; Sintese, 1998, p. 216.

2 Nesse sentido, h4 que se estar atento 2 ligao do Pretério Excelso, vazada na
seguinte ementa: “Agdo direta de inconstitucionalidade. Ensino piblico
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4.4. OBICE A APLICACAO INTEGRAL DA LEI
COMPLEMENTAR 101/00, FACE AS GARANTIAS
INDIVIDUAIS DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO:

Importante observar, em relagao a fixagao de limites para
despesas com pessoal do Ministério Publico, que mais de 90%
das despesas da Instituigdo sdo absorvidas com pessoal (ativo e
inativo). O conceito ou definigao da expressio legal — despesas
com pessoal — merece agugada reflexdo, para correta aplicagao
da LRF. A existéncia do Ministério Publico da-se em fungao de
seus orgios de execugio, os Promotores e Procuradores de Justiga
(ou da Republica, do Trabalho, etc.) - o elemento humano
(pessoal) personifica a prépria atividade fim determinada pela
lei. Representa, entio, menor repercussio no montante das
despesas orcamentirias, os gastos com o quadro de servidores
da instituigao e as despesas de capital (construgido de obras e
servigos de manutengao, aquisigao de equipamentos, etc.).

Uma leitura possivel do conteiido normativo das regras
referentes a pessoal, é a de que a remuneragio dos agentes do
Ministério Publico ndo deve compor o calculo do percentual-
limite (2%) imposto pela LC 101/00. E que, no caso dos demais
entes federativos, por forga da emenda reformista 19/98, art. 169,
§ 4°, CF, quando nao for possivel o cumprimento das metas
estabelecidas pela Lei Complementar, mesmo reduzindo-se em
20% as despesas com CC e FG e exonerando-se servidores nao-

estadual. Servidores piiblicos contratados. Imposigio de vinculo juridico com
a administragio publica. Medida cautelar deferida. O reconhecimento de
relagées juridicas do Estado com agentes que prestam servigos administrativos
e de manutengdo e conservagio nos estabelecimentos de ensino publico,
inclusive em clrculos de pais e mestres, sem a prévia observancia da exigéncia
constitucional do concurso puiblico, representa o elemento causal dos
comprovados prejulzos ao Erdrio estadual. Essa particular circunstincia
caracteriza situagio configuradora do periculum in mora e recomenda, por
isso mesmo — associada a relevdncia furidica do tema — o deferimento do
provimento cautelar postulado.”(STF — ADIn 181/RS - Tribunal Pleno - rel.
Min. Celso de Mello —v.u. - j. em 14/2/1990 — DJU de 20/4/90, p. 3048)
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estdveis, sera possivel a demissdo de servidores estaveis,
autorizando-se, destarte, a perda do cargo como medida para
redugio de despesas com pessoal (a mesma medida prevista nos
arts. 22, 23 e 70, LRF) . No caso do Ministério Pablico, isso nao
seria possivel, ja que, no regime juridico especial da carreira,
seus membros detém a garantia constitucional da vitaliciedade
(art. 128, § 5°, “a”, CF), somente podendo perder o cargo por
competente agao civel para essa finalidade (art. 38, § 1°, LONMP),
ao revés dos demais servidores publicos (verdadeiros
destinatarios da nova “Lei de Responsabilidade Fiscal),
destituidos dessa prerrogativa na fungio publica.

Vale registrar que nao houve nenhuma alteragiao da natureza
juridica das fungées exercidas pelos membros do Ministério
Publico ou de sua carreira pelos atos reformistas da Carta de
1988, com o que, conclui-se que seu regime retribuitério também
nao podera ser validamente alterado, muito menos sujeitar-se a
adaptagao ou limitagbes orgamentarias para atender as
prescrigoes da LC 101/00, no que toca a satisfacido das despesas
com pessoal dessa ordem (agentes piblicos especiais). Ao revés,
a aludida LC 101/00 é que estd subordinada hierarquicamente
as disposi¢bes da Carta Maior que regulam as carreiras
constitucionais, com elas nao podendo contrapor-se.

Preocupa o previsto no art. 9°, § 3° e 23, §§ 3°e 4°da LC
101/00 - a limitagdo de valores financeiros ou suspensiao dos
repasses de recursos correntes ou de capital ou de qualquer
assisténcia financeira , caso nao observado o cronograma de
adaptagio aos limites para despesas com pessoal. Se nao sera
possivel a exoneragao de Promotores e Procuradores de Justiga,
para adaptagio a Lei Complementar, estaria a remuneragao dos
agentes do Ministério Pablico ameagada, face a impossibilidade
de pagamento, decorrente da reten¢ido das dotagdes
or¢amentarias ministeriais?

Aresposta é, peremptoriamente, negativa. Como dito antes,
nio se aplicam as regras que tratam da redugao das despesas
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globais com pessoal inativo e com Orgios de execugdo do
Ministério Publico (ativos), porquanto as leis devem respeitar
os direitos adquiridos, as vantagens individuais, ainda que
ligadas ao exercicio de fungdes publicas (art. 5°, XXXVI, CR).
Os direitos adquiridos dizem respeito aos direitos e garantias
individuais dos membros do Ministério Puablico. O art. 60, §
4°, 1V (os direitos e garantias individuais)®, restaria contrariado
se aplicada, em sua literalidade a Lei Complementar n° 101,
de 04 de maio de 2000, ante a ameaga de corte nas
remuneragoes. Nao somente a Institui¢ao estaria atingida, mas,
de forma contundente, as pessoas individuais e os direitos dos
membros que a integram.

Em resumo, nio h4, segundo a ordem constitucional vigente,
possibilidade de redugao das despesas globais com pessoal do
Ministério Publico, se tais medidas tiverem de passar pela redugao
da remuneracdo de seus membros ou exoneragao de qualquer
agente, sob pena de contrariedade ao especial sistema de
garantias constitucionais que asseguram a essas carreiras
prerrogativas destacadas em relagdo as demais carreiras do
Estado. Consta, também, no artigo citado, que: “...a questdo diz
respeito nao apenas a direitos individuais de membros do Poder
Judiciario, dos Tribunais de Contas e do Ministério Puiblico, mas
também a garantias constitucionais das préprias instituigoes.

Isso assume a maior importancia, como visto, quando se
considera que, em nosso sistema juridico, até mesmo as garantias
individuais foram erigidas a cldusulas pétreas pela Lei
Fundamental em vigor (art. 60, § 4°, da CF).

B Adverte Hugo Nigro Mazzilli (in “A Reforma Constitucional e as Garantias
da Magistratura, Jornal Sintese, fev/98) que “...é obrigatério ao legislador
infraconstitucional (e como tal se insere o poder constituinte derivado) que
respeite o direito adquirido, consagrado hoje na prépria Constituigio Federal
(art. 5°, XXXVI) em seu cerne fixo (art. 60, § 4°, IV). Por iss0 impoe-se a
irretroatividade da norma editada pelo poder constituinte derivado, como
anotou o constitucionalista Manoel Gongalves Ferreira Filho, no estudo acima
citado (RT 745/18 € 22)".
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Sabemos que, dentre as cldusulas pétreas, inscrevem-se
direitos e garantias individuais e, entre estas, estao as garantias
dos magistrados € membros do Ministério Publico,
expressamente consideradas com tais pela prépria Constituigio
vigente (arts. 93, VI, e 129, § 4°, da CF). As garantias da
Magistratura inserem-se no campo das limitagdes materiais a
atuagdo do poder constituinte derivado, sendo, por essa razao,
intangiveis.”

Enfim, levando-se a risca, com uma interpretagao gramatical,
semantica ou filolégica, o texto da Lei Complementar n® 101,
de 04.05.2000, em relagio ao Ministério Piblico (o Ministério
Publico € a Instituigao legitimada pelo Texto Maior a defender
o Estado Democratico de Direito e a Ordem Constitucional
Positiva) - e também em relagio ao Poder Judiciario - é
indisputavel a conclusio de que havera ofensa a direitos
liberdades de primeira geragio, os quais devem ser protegidos
com prestacoes negativas do Estado, ou seja, abstengées do Estado
para resguardo de direitos e garantias fundamentais, incluindo-
se, dentre elas, o direito adquirido a remuneragao na forma
prevista pela Carta Federal. Como foi integralmente mantido o
regime juridico do Ministério Publico, pela Reforma
Administrativa (EC 19/98), a remuneragao integral é inerente ao
cargo e ao patrimonio pessoal dos agentes do Ministério Publico,
niao podendo haver retroagao pela lei nova, subordinada e
inferior a2 Carta Fundamental subordinante, para supressao
daquelas garantias. Nao é possivel se vislumbrar conflito, dada a
harmonia axiomatica interna do sistema constitucional.

Visto todo o exposto, igualmente se coloca a questdo
envolvendo a autonomia administrativa do Ministério Publico,
qual seja, da possibilidade de realizagao de concurso piblico para
suprimento de cargos de Promotores de Justiga, frente ao que
dispée o art. 22, paragrafo tnico, IT e I11, da Lei Complementar
n® 101/00? Pée-se a indagacdo, frente a proibicio de novas
admissbées ou contratagoes de pessoal, a qualquer titulo, pelos
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6rgaos e pelas entidades da administracio direta ou indireta,
mantidas, no todo ou em parte, pelo Poder Publico, sempre que
as despesas estiverem acima dos limites fixados.

Ora, se a cada natureza juridica de agentes publicos
corresponde um determinado regime juridico retribuitivo e se o
Ministério Piblico submete-se a regime constitucional
diferenciado, nao tendo havido nenhuma modificagio relevante
relacionada ao exercicio de suas fung¢des, suas prerrogativas,
poderes, forma de investidura, por evidente que o provimento
inicial dos cargos vagos existentes na carreira ministerial podera
ocorrer langando-se mao do concurso publico, incorrendo-se em
inconstitucionalidade caso o dispositivo seja interpretado de
forma uniforme, sem distinguir a natureza dos destinatarios da
norma.

Pelos mesmos fundamentos retro-aludidos, no sentido da
preservagao das garantias constitucionais da prépria instituigéo,
consagrados por expresso nos arts. 93 a 95 e 128-9, da Lei Maior,
nao poderia a Lei Complementar n° 101/00, apesar de Let
Nacional, condicionar o exercicio da autonomia administrativa
do Ministério Publico (art. 127, § 2°, CF), limitando a
possibilidade de provimento inicial dos cargos de Promotor de
Justiga, a serem escolhidos por concurso publico. A garantia
constitucional de autonomia administrativa e funcional da
Instituicdo integra especial sistema de garantias constitucionais
que asseguram a essa carreira prerrogativa destacada em relagao
as demais carreiras do Estado, como visto antes, sendo que as
garantias do Ministério Publico se inserem no campo das
limitacdes materiais a atuagio do poder constituinte derivado e,
portanto, também do legislador infraconstitucional (mesmo em
se tratando de matéria superior, regulada por lei complementar),
em conseqiiéncia, intangiveis.

Em conclusdo, a melhor exegese sobre o sentido e alcance
da nova Lei Complementar n® 101/00, de 04 de maio de 2000,
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que disciplina limites com pessoal, é uma interpretagio em
consonancia com os arts. 2° e 60, § 4° da Constituicao Federal,
que diz serem os Poderes “independentes e harmoénicos entre
si”. O limite de 60% da receita corrente liquida estadual ndo pode
ser utilizado por um s6 dos Poderes, deixando os outros dois em
dificuldade. Se tal ocorrer, significa a negagdo da autonomia dos
Poderes (e do Ministério Publico), transformando-os em
dependentes um do outro, ou, mais claramente, tornando os
demais Poderes dependentes do Poder Executivo, de quem partiu
a iniciativa da Lei Complementar, impondo san¢oes e obrigagoes
aos demais Poderes (e ao Ministério Publico). A Lei
Complementar devera ser interpretada e aplicada de modo que
cada Poder, tendo um limite préprio para tal despesa, possa ter
sua maquina administrativa eficiente e operosa, de forma que,
na soma dos trés Poderes, o limite respeite ao que for fixado.
Essa a Ginica forma de ser mantida no ordenamento juridico, sem
vulneragao aos principios fixados pela Carta Politica.

O limite de Despesas Totais com Pessoal fixado, de 60%
(sessenta por cento) da Receita Corrente Liquida Estadual deve
resultar da soma dos trés Poderes, respeitadas as garantias
especiais previstas na prépria norma fundamental.

4.5. DEFINICAO DOS LIMITES DA DESPESA TOTAL
COM PESSOAL - UMA PROPOSTA DE INTERPRETACAO
DO ARTS. 18 E 19, § 1°, VI, DA LEIL:

Na defini¢ao dos limites da despesa total com pessoal o art.
18 determinou que, para os efeitos da LC 101/2000, deve-se
entender como despesa total com pessoal: o somatério dos gastos
do ente da Federagao com os ativos, os inativos e os pensionistas,
além de outros definidos no dispositivo.

O art. 19, determinou que para os fins do art. 169, CF, a
despesa total com pessoal deveria atender a percentuais em cada
esfera da Federagao, prestabelecendo que nio podera exceder os
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percentuais da receita corrente liquida discriminada da seguinte
forma: para a Uniao, 50%, Estados 60% e Municipios 60%.
P P

A seguir, no § 1°, estabelece que na verificacao do
atendimento dos limites definidos no art. 19, nio serao
computadas as despesas: VI - com inativos, ainda que por
intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos
provenientes de: a) arrecadagdo de contribui¢des dos segurados;
b) compensacio financeira de que trata o § 9° do art. 201 da CF;
c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo
veiculado a tal finalidade, inclusive o produto da alienagao de
bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro.

Aparentemente, seriam antagoénicos os dois dispositivos (art.
18 e 19, § 1°, VI), pois neste ultimo, assenta-se que niao serao
computadas as‘despesas com inativos para verificagao dos limites
da despesa com pessoal (art. 169, CF) e naquele, referida despesa
deve compor o somatério para a Unido, Estados e Municipios.

A primeira questao que se poe é se o somatério dos gastos
com inativos e pensionistas integrariam a despesa total com
pessoal dos ()rgéos, como Ministério Publico, Poder Judicidrio
e TC, por exemplo, para os efeitos da Lei Complementar 101/00
(art. 18, mesmq,considerando-se inconstitucionais os limites
definidos, centralizadamente, admitindo-se que os Estados
possam negociar outros percentuais em substitui¢ao aos fixados
pelo art. 20, respeitando-se a autonomia auto-organizacional de
cada ordem juridica parcial da federagao)?

Para justificar a aparente antinomia entre os dispositivos
poder-se-ia compreender a norma complementar, numa
leitura prelimi'nar, no sentido de que o art. 19, § 1°, VI, refere-
se aos casos em que foram adotados regimes préprios
previdenciarios, em cada Orgio (ou ente federado), cercado
de autonomia e independéncia, como € o caso do MP ou PJ,
v.g., e desde que adotados Fundos Previdenciarios criados pelo
ente publico respectivo, cuja regulamentagao ja se encontra em
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exame no Congresso Nacional. Alias, a letra “c” do inciso VI
do § 1°do art. 19, da LRF, exclui dos limites maximos da lei, as
despesas com inativos quando elas sio suportadas por fundo
vinculado a tal finalidade (aposentadoria). As receitas para o
fundo de aposentadoria também nao integram o cémputo da
receita corrente liquida, base de cilculo dos percentuais
limitadores do art. 20, LRF. A receita de contribui¢io dos
servidores para o custeio de seu sistema de previdéncia e
assisténcia social devem ser deduzidas da receita corrente liquida
(art. 2°, IV, “c”).

Embora o art. 19, § 1°, VI ressalve os inativos, permanece a
indagagao se os pensionistas integrariam o computo da despesa
total com pessoal e qual a compensacgao a ser dada ao Ministério
Puiblico, por exemplo, para suportar essas despesas para as quais,
historicamente, nunca lhe fo1 dada destinag¢ao orgamentiria, pois
sempre suportadas pelo caixa do Tesouro, Poder Executivo.

Com a EC 20/98, ocorreu uma grande modificagao no regime
previdenciirio dos servidores, sendo introduzidos principios
novos no caput do art. 40, estabelecendo-se que o regime
previdencidrio dos servidores serd de carater contributivo,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, rompendo-se com o sistema até entdo vigente
(Constituigdes e Leis ordindrias), segundo os quais as despesas
de aposentadoria de servidores piblicos corriam por conta do
Tesouro do Estado (Nacional).

Regulamentando o novo regime previdenciirio, a Lei n°
9717, de 27.11.98, dispbe sobre normas gerais para a organizagao
e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social
dos servidores publicos da Uniao, Estados-membros, Distrito-
Federal, e Municipios, dos militares dos Estados-membros e
Distrito-Federal, prestabelecendo que os regimes préprios serao
baseados em normas gerais de contabilidade e atuiria, de modo
a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial (art. 1°). No inciso
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IV prevé a necessidade de cobertura de um mimero minimo de
segurados, de modo que os regimes possam garantir diretamente
a totalidade dos riscos cobertos no plano de beneficios,
preservando o equilibrio atuarial sem necessidade de resseguro.
Além disso, fica facultada 2 Uniao, Estados-membros, Distrito-
Federal, e Municipios, a constituigio de fundos integrados de
bens, direitos e ativos, com finalidade previdenciaria (s6 poderdo
ser extintos por lei, também), criando-se uma conta de fundo,
distinta da conta do tesouro da unidade federativa e com aporte
de capital inicial em valor a ser definido conforme diretrizes
gerais (incisos 11 e III).

Outra nota caracteristica é o art. 8°, que submete os
dirigentes de 6rgao ou da entidade gestora do regime préprio
de previdéncia social dos entes estatais, em caso de nao
atendimento ao disposto na Lei n® 9717/98, ao regime repressivo
da Lei 6435, 15.07.77.

Destarte, pode-se concluir que o Ministério Pidblico, por
forca do que dispoe os arts. 127, §§ 2° e 5° da CF e arts. 3°,
caput, e incisos II, III e VIII, 10, VII; 55 e 56 e respectivos
paréagrafos tnicos, e 57, da Lei 8.625, de 12.02.93, pode criar
regime de previdéncia dos membros e servidores do MP. Da
mesma forma, nos termos dos arts. 93, V e VI, da CF e LOMAN,
os membros do Poder Judiciirio e do Tribunal de Contas, art.
73, § 3°, da CF, os quais, no que diz respeito aos vencimentos e
proventos, possuem a garantia da iniciativa legal para dispor
sobre a matéria.

Essa introdugao visa explicitar que se forem criados regimes
préprios de previdéncia social pelos Orgaos supra-referidos, a
excegao aberta pelo §1°, inciso IV, do art. 19, excluindo os inativos
do computo das despesas totais com pessoal, para fins da LC
101/00, a estes regimes de agentes publicos se refere, caso
contrario, os inativos e pensionistas integrardo o computo geral
das despesas totais com pessoal, art. 18.
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Mas essa determinagao, pelo menos em relagido aos
pensionistas, ja que para estes nao existe qualquer ressalva legal
para exclusio da despesa com pessoal, viola frontalmente os novos
principios do regime previdenciario instituidos pela EC 20,
explicitando o caréter contributivo e a necessidade de equilibrio
financeiro e atuarial, separando-se a politica de pessoal e a
previdenciaria.

Pode, portanto, o Sistema de Seguridade Social, no qual se
inclui o subsistema constitucional da previdéncia social, ser
classificado como espécie de principio, setorial ou especifico,
cujas normas nio poderao ser contrariadas, sob pena de
declaragio de inconstitucionalidade e conseqiiente banimento
do ordenamento juridico®.

Embora o legislador constituctonal, no art. 40, caput, e 201,
nio tenha fornecido o conceito de equilibrio atuarial e financeiro,
prestigiou a técnica privatistica da previdéncia complementar
(L. 6.435/77), esbogando os primeiros passos para a existéncia
de uma correspectividade real entre as contribuigoes e beneficios,
expurgando, portanto o denominado regime de reparti¢gio ou
de caixa, desconforto do sistema até hoje experimentado, que
permite aos aposentados e pensionistas obtengiao de beneficios
maiores com contribui¢ées menores. Foi abandonada, pois, a
modalidade de repartigio orgamentaria e implantados,
genericamente, alguns critérios atuariais e financeiros, numa
transigao para o regime de capitalizagao, assim definidos por
Vitor Rolf Laubé?.

** A propésito do tema, veja-se Marcia Garcia, Cadernos de DCCP, vol.26/113
e RDP 92/42).

25 «

Tradicionalmente, dois sio os tipos de custeio encontrados no sistema de
previdéncia social: o regime de custeio direto e o regime de capitalizagio.

O chamado regime de custeio direto consiste na aplicagio direta das
contribui¢des e demais receitas auferidas no pagamento dos beneficios de
aposentadorias e pensdes dos segurados e seus dependentes, respectivamente.
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O grande problema surge para equacionar-se o problema
da mutagao de regimes financeiros, de repartigdo para o de
capitalizacio, pois necessita-se, sempre, para passar-se de um
para o outro, de dotagao inicial de reservas que suportem as
contribuigoes passadas que ndo foram capitalizadas pelo sistema
anterior (reparti¢ao, custeio ou regime de caixa). E para
estimar-se a dotagio inicial dessa transi¢do é necessario efetuar-
se o levantamento do passivo atuarial, ou seja, a expressao
monetaria dos compromissos assumidos até o instante da
avaliagio atuarial.

De outra banda, o § 12 do art. 40, CF, estabeleceu que o
regime de previdéncia dos servidores piblicos titulares de cargo
efetivo observard, no que couber, os requisitos e critérios fixados
para o regime geral da previdéncia social, o qual, combinado
com o art. 201, que consignou que a previdéncia social serd
organizada sob a forma de regime geral, de cardter contributivo
e de filiacao obrigatoria, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial.

Com relagao a interpretacao dos arts. 18, capute 19, § 1°,
VI, pode-se sustentar que: 1) E possivel que o MP crie seu regime
préprio de previdéncia, caso em que, seus inativos e pensionistas
estariam excluidos do cdmputo das despesas totais com pessoal,
para efeitos da LRF, art. 19; 2) Caso nao seja criado o regime

A suavez, no regime de capitalizagio o total de contribuigdes e receitas obtidas
sho empregadas em aplicagoes, de sorte a gerarem rendimentos destinados
ao pagamento dos beneficios previdenciirios e, em havendo saldo, sera este
novamente direcionado a aplicagbes rentéveis, propiciando novos rendimentos
eum crescimento de patriménio, para fazer frente a compromissos futuros.

No primeiro regime, que também é conhecido por regime de caixa ou de
reparticao simples, todas as receitas e contribuiges convergem imediatamente
para o pagamento dos beneficios previdenciarios ja devidos, inexistindo
margem para o crescimento da massa patrimonial do respectivo 6rgao
previdencidrio...” in A Previdéncia no Ambito Municipal” , Cadernos de
DCCEP, v. 20/95.
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préprio dos servidores do MP (o mesmo vale para P] e TC),
estario os seus membros e servidores, obrigatoriamente, filiados
ao regime préprio dos servidores publicos e, conseqiientemente,
as disposigbes de que se incluem no somatério das despesas com
pessoal as despesas previdencidrias com seus aposentados e
pensionistas ao ()rgﬁo se aplicarao, art. 18, reduzindo-se, com
isso os montantes a serem dispendidos com a manutengao do
pessoal; 3) Em se aplicando aqueles limites, sao eles
inconstitucionais, porque ferem os principtos do regime
contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial das contas
previdenciarias. Quer dizer, como se efetuou uma transigio do
regime de custeio, reparti¢ao, para o regime de capitalizagio,
deveria ser apurado, antes, o levantamento do passivo atuarial,
correspondente as contribuigdes dos pensionistas e inativos, ao
longo da vida e resgatado esse suporte financeiro para repasse
ao Orgio ou Poder que deveri substituir o Tesouro no pagamento
dessas despesas. O limite de 2% ( ou outro a ser estipulado em
cada esfera federativa, na negociagao da lei orgamentéria)
destinado ao MP, deve ser calculado levando-se em conta esse
montante (atualizagao do passivo atuarial), senao seria inviabilizar
a Instituigdo. Importante anotar que, nos termos do art. 2°, IV,
da LRF, serd deduzido da receita corrente liquida da Uniéo,
Estados-membros e Municipio, a contribuigdo dos servidores
publicos para custeio do seu sistema de previdéncia e receita da
compensacio financeira, prevista no art. 201, § 9°, da CF; se as
contribuigées e rendas da compensagao entre regimes publico e
privado nao entram no computo da receita corrente liquida (e
tal seria fundamental para aumentar-se a massa patrimonial sobre
a qual deveria incidir a aliquota orgamentaria dos Orgios), nio
pode simplesmente haver imposigao aos entes e 6rgaos de que
fagam compor, no seu somatério de despesas com pessoal, os
encargos com inativos e pensionistas; 4) Outro equivoco que se
aponta ¢ incluir na politica de pessoal matéria previdenciiria
que, pela EC 20/98, dela foi retirada, criando-se contas préprias
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para cada servidor, capitalizagdo, fundo, patriménio
independente, proibigio de aplicagdo de recursos previdenciarios
em pessoal, etc., tudo a demonstrar que nao pode ser incluida
nos limites com pessoal as despesas com inativos.

Sustenta-se, portanto, partindo-se da premissa de que o MP,
por exemplo, nao va criar seu regime préprio de previdéncia,
mas seus membros participardo do regime préprio geral dos
servidores publicos, a inconstitucionalidade do art. 18, porque
fere o principio do regime previdenciario de cariter contributivo
com preservagao do equilibrio financeiro e atuarial (art. 40, caput,
CF), porquanto, se nao for realizado o levantamento do passivo
atuarial correspondente as contribuigdes dos inativos e
pensionistas ao Tesouro do Estado ao longo dos anos de
contribuigao, nao se pode admitir que simplesmente seja langado
esse 6nus a inviabilizar a prépria existéncia e fungbes
constitucionais dos Orgios de existéncia permanente.

4.6 DA IMPOSI(;AO DE LIMITES LEGAIS AOS GASTOS
COM INATIVOS E PENSIONISTAS:

4.6.1 Os beneficios da Seguridade Social:

O art. 24, caput, da LRF estabelece que quaisquer beneficios
ou servigos relativos a seguridade social somente poderido ser
criados, majorados ou estendidos se houver indicagao da fonte
de custeio total, fazendo remissio ao art. 195, § 5°, da CF e
reproduzindo seu contetido normativo, acrescentando, todavia,
esse dispositivo da norma geral de finangas, na parte final, a
obrigatoriedade de que também sejam atendidas as exigéncias

do art. 17.

O art. 17 da LRF, por seu turno, cuida das despesas
obrigatérias de carater continuado, ou seja, “a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigagao legal de sua
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execugido por um periodo superior a dois exercicios”. O § 1°,
dessa regra determina que o ato que criar ou aumentar despesa
obrigatéria de cariter continuado devera ser instruido com a
estimativa do impacto orgamentério-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subseqiientes. Como despesas
de caréter continuado pode-se citar, por exemplo, a decorrente
da maquina administrativa de pessoal - da contratagao de novos
agentes publicos, por exemplo, seja de forma temporéria ou
efetiva. No § 2° do art. 17, foi estabelecida a exigéncia de que o
ato que criar ou aumentar despesa obrigatéria de cariter
continuado também devera estar acompanhado de comprovagao
de que a despesa criada nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no Anexo de Metas Fiscais da lei de diretrizes
orgamentirias, “devendo seus efeitos financeiros, nos periodos
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita
ou pela redugio permanente de despesa”. O aumento
permanente de receita vem definido no § 3° como aquele
“proveniente da elevagido de aliquotas, ampliagio da base de
célculo, majoragao ou criagao de tributo ou contribuigao®.

Desde logo, observa-se o paradoxo assumido pelo legislador
complementar: ao mesmo tempo em que busca prudéncia e
contengao nos gastos publicos, editando regras gerais e diretrizes
basicas nesse sentido, propde no texto do art. 17, como
mecanismo de solugdo as majoragoes com despesas de pessoal,
somente a elevagdo da carga tributdria, através do aumento de
aliquotas ou ampliagido da base de calculo. Nao, cogita, porém,
de outras alternativas como o combate a sonegagio; o fomento
da atividade econdédmico-produtiva com a elevagcdo de
arrecadagio; cobrangca da divida ativa; aumento de
produtividade, medidas de redugio do desemprego, enfim,
preocupou-se com a redugio de despesas sob a 6tica exclusiva do
Poder Executivo, j4 que os demais Orgios e Poderes nio possuem,
em principio, metas fiscais a serem atingidas, nem manipulam a
possibilidade instituir, exclusivamente, para si, tributo ou
contribuigao suscetivel de ser majorada.
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Retornando ao art. 24, verifica-se que o legislador
complementar reproduziu a disciplina que o constituinte
originario fixou com relagao a fonte de custeio dos beneficios ou
servigos da seguridade social, os quais nao poderio ser criados,
majorados ou estendidos sem a correspondente fonte de custeio
total (art. 195, § 5°, CF). Todavia, na parte final do art. 24, caput,
condicionou, ilegitimamente, qualquer aumento de beneficio ou
servigo da seguridade social aos requisitos do art. 17.

Com isso, deixou de observar os principios rigidos de
adaptabilidade e de submissao obrigatéria pelo legislador
federal, referentemente ao delineamento do Sistema
Previdencidrio, pois imp6s condigoes outras, nao previstas pela
Carta Magna, relativamente ao pagamento de beneficios ou
servi¢os daquele Sistema.

Calha a hipétese vertente, as observagdes de Roque Antonio
Carrazza, no sentido de que a vontade constitucional deve ser
integralmente composta com a superveniéncia de uma normagao
posterior que venha delimitar a Constituigdo na sua exata
extensio:2®

“A lei complementar em questio - tanto quanto as leis
complementares que tratam de outras matérias —
subordina-se 2 Constituigdo e a seus grandes postulados.
Deste modo, em sua edigdo devem imperar os padrées
que disciplinam a feitura de normas jurfdicas
infraconstitucionais, em geral. Ela serd vilida na medida
em que observar, na forma e conteiudo, os principios e
as indicagdes emergentes da Carta Fundamental da
Nacgao.

..)

% Curso de Direito Constitucional Tributério, 122 edi¢ao, 1999, Malheiros, p.
552 :
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Assim, proclamamos, desde agora, que tal lei
complementar s6 pode explicitar o que est4 implicito na
Constitui¢io. Nao pode inovar, mas, apenas, declarar. Para
além destas angustas fronteiras, o legislador complementar
estard arrogando-se atribuigbes que nao lhe pertencem e,
deste modo, desagregando principios constitucionais que
deve acatar ...”

A Constitui¢io nao conferiu ao legislador complementar
um “cheque em branco”, como lembra Carrazza, para, por meio
da edigao deste ato normativo, de forma injuridica, ilegitima e,
portanto, inconstitucional, estabelecer, por exemplo, que para o
reajuste de pensao, ou para asseguramento do direito a
integralidade do valor dos proventos dos servidores inativos,
relativamente as vantagens percebidas pelos servidores da ativa,
se condicione o encaminhamento de projeto de lei prevendo
aumento de aliquota de impostos para custeio do citado
beneficio. E exatamente isso que preconiza o art. 24, na parte
final, quando prescreve, restringindo direitos, o atendimento
das exigéncias do art. 17.

Sem divida, houve restrigao aos direitos dos aposentados
(inativos) ou pensionistas beneficidrios da Previdéncia Social,
regulamentando-se a Carta Magna de forma desarménica aos
principios nela contidos, consoante observa a advogada Marilene
Talarico Martins Rodrigues:¥

- “O cérto, todavia, é que qualquer lei que complete o texto
constitucional ha de limitar-se a desenvolver os principios
contidos no texto. Nao podendo, portanto, distorcer o sentido
do preceito complementado.”

Entao, ilegitima se mostra a norma geral sobre
responsabilidade fiscal, nesse dispositivo, pois, sob a justificativa
da prudéncia na gestao dos gastos publicos, terminou por

7 “Lei Complementar”, artigo pub]iéado na RT 668/61-2.
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atropelar canones fundamentais do Sistema Constitucional de
Seguridade Social, reclamando, por conseqiiéncia, controle
jurisdicional abstrato de constitucionalidade, valendo anotar-se,
a propésito das regras ilegitimas, artigo de doutrina de Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, a respeito:*®

“A juridicidade é hoje tida como critério qualificador
universal do direito, compreendendo a legalidade, submissao
do agir a lei, e a legitimidade, submissao do agir a finalidade da
Lei. A atragdo que o direito exerceu sobre o untuoso conceito de
legitimidade trouxe-o do universo do politico para o universo
do juridico, transformando-o, pouco a pouco, num conceito
tecnicamente tio precioso como a validade, a eficicia e outros, a
ponto de poder suportar uma teoria de controle judicidrio (assim,
um controle de juridicidade, lato sensu)”

Concluindo, o legislador complementar inovou,
desbordando das diretrizes ou base nacional generalizante a que
deveriam cingir-se com relagdo ao art. 24, capur da LRF, as
normas gerais sobre finangas publicas, deixando de observar o
modelo juridico do Sistema de Seguridade Social plasmado da
Carta da Republica, cujos principios eram de adaptabilidade e
obediéncia obrigatérios, a conseqiéncia que se impde é a
declaragao de inconstitucionalidade dessa parte final do
dispositivo.

4.6.2 Os gastos com inativos e pensionistas:

Infere-se a mesma conclusio, do item anterior, com relagao
ao art. 59, § 1°, inciso IV, da LRE, segundo o qual os Tribunais de
Contas alertarao os Poderes ou 6rgaos referidos no art. 20 quando
Os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do
limite definido em lei.

» “Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagao de normas
gerais”, Revista de Informagao Legislativa, vol. 100/150.
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Também o art. 21, inciso II, da LRF, que estabelece a
nulidade dos atos que provoquem o aumento de despesa com
pessoal inativo em desatendimento ao limite legal de
comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo.

Ambos os dispositivos permitem o entendimento de que
a Lei de Responsabilidade Fiscal, que regulamenta e serve
para dar aplicabilidade direta, integral e imediata, dentre
outros, ao art. 169, da CF, autoriza a possibilidade de que
ler ordinaria venha estabelecer outros limites de
comprometimento, relativamente as despesas com servidores
inativos e pensionistas.

Assim, por exemplo, os direitos subjetivos dos aposentados
e pensionistas, assegurados pelo art. 40, §§ 3°, 7° e 8°, CF, de
perceberem os proventos de aposentadoria calculados com base
na remuneragdo do servidor no cargo efetivo em que se deu a
aposentadoria, correspondendo 2 totalidade da remuneragio,
ou de perceberem o beneficio de pensao por morte igual ao valor
dos proventos do servidor falecido ou ao valor dos proventos a
que teria direito o servidor em atividade na data de seu
falecimento; ainda, que esses proventos e pensdes, respeitado o
teto geral nacional previsto no art. 37, XI, CF, pendente de
fixagdo, serdo revistos na mesma propor¢ao e na mesma data,
sempre que modificada a remuneragio dos servidores em
atividade, poderiam ser nulificados se lei ordinéria estabelecesse
limites de comprometimento restringindo essas despesas.

A redagao da LRF da margem a possibilidade de existéncia
de sub-regramento limitador daquelas despesas, na medida em
que ja se entendeu que totalidade (da remuneragdo) nao é
sinbnimo de integralidade, pois o art. 40, § 5°, da Magna Carta,
anteriormente 3 Emenda Constitucional n® 20/98, ao falar em
totalidade, referia-se, em verdade, 2 soma das parcelas de modo
a levar em conta todas as parcelas que compdem o vencimento
ou provento para base de cilculo da pensio.?

® Boletim de Direito Administrativo - MAR/2000, p.235/236 .
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Entretanto, a partir da promulgagido da Emenda
Constitucional n® 20, a pensido passou a ser igual ao valor dos
proventos do servidor falecido ou dos proventos a que teria ele
direito na atividade na data em que faleceu, observado o § 3° do
citado art. 40. Assim, ndo hd como negar-se o direito aos
pensionistas e inativos, mas esse entendimento somente veio se
pacificar apés imimeros pronunciamentos do Supremo Tribunal
Federal, terminando por transformar-se, por emenda, em
redacao constitucional.

Ora, a redagio dos dispositivos regulalmentadores sinaliza
para o possivel advento de legislagao ordinaria contendo
determinagao de limites para despesas com inativos, competéncia
normativa que nem mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal,
sucessora das revogadas Lei Complementar n® 96/99 e Lei
Complementar n°® 82/95, detinha. Os comandos normativos dos
dois dispositivos da LRF em comento, extravasaram o alcance
da norma constitucional do art. 169, que permite a Uniao
estabelecer, por lei complementar, limites para gastos com
pessoal, aplicavel aos Estados e demais entes federativos.

Ora, a expressao contida no art. 169, caput, da CF, segundo
o qual: “A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nao podera exceder
os limites estabelecidos em lei complementar”, diz respeito a
despesa globalizada unica, tanto de ativos, como inativos.

Os limites globais para cada esfera de governo ja foram
estabelecidos pela Lei Complementar 101/2000 (art. 19 — 50%
da receita corrente liquida para a despesa de pessoal da Unido e
60%, para os demais entes federativos), englobando valores
dispendidos com ativos, inativos, pensionistas, salario familia,
encargos, etc. Em conseqiiéncia, objurga-se a interpretagio
autorizada pelos arts. 59, § 1°, inciso IV e 21, inciso II, que
conduziria a possibilidade de que lei ordinéria tratasse
distintamente as despesas apenas com inativos, estabelecendo-

lhes limites mais rigorosos e diferentes, em nome da contengio
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de gastos. Se tal fosse possivel, certamente, seriam atingidas
situagoes consolidadas e protegidas pelo Direito, especialmente
os principios também maiores do ato juridico perfeito (inativagao),
direitos adquiridos (percepgao de proventos em paridade com
servidores da ativa) e a irredutibilidade do valor dos beneficios e a
preservacao de seu valor real ( arts. 5°, XXXVI, 37, XV, 194, IV e
40, § 4° e 201, §§ 3°, 4° e 5°, todos da Carta Federal).

O ato de aposentadoria dos inativos (também a pensio aos
pensionistas) caracteriza-se como ato juridico perfeito, com ela
nascendo o direito que inquestionivel e indisputavelmente se
qualifica como adquirido (LICC, art. 6°, I e II)®, criando-se o
beneficio a luz das normas juridicas que incidiram sobre a
situagao de fato geradora da obrigacao da Seguridade Social do
Estado e, a partir de entio, prevalecendo a irredutibilidade dos
beneficios, por imposi¢ao normativa da Lei Maior, dirigida aos
poderes publicos (arts. 201, §8§ 3°, 4° e 5° e 202, da CF).

As garantias constitucionais asseguram a preservagao do
valor real permanente dos beneficios, como forma de coibir o
uso de praticas tendentes a subverter o valor nominal dos
proventos mantidos pela Previdéncia. E a possibilidade de
legislagao ordindria limitando tais despesas, poderia importar,
sem duvida, na reducio dos valores dos beneficios,
inconstitucionalmente.

Por derradeiro, corroborando o que se sustenta acima, pela
incompatibilidade dos artigos citados com a ordem juridica
constitucional, assinale-se que a LRF, no ponto ora examinado,
é exauriente, prescindindo da existéncia de outra espécie
normativa concomitante, pois nao é continuivel, nem
fundamenta a validade de outros atos normativos, adotando-se
a classificagdo de Souto Maior Borges®'. Deve ser aplicada desde

% RT] 65/830 ¢ 149/170

3! Souto Maior Borges, citado por Antonio Ferreira Rizzini, classificam-se as
leis complementares, em relagao as espécies normativas que a partir delas
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logo, porque nio ha um prosseguimento de sua normatividade
por via de lei ordinéria, por essa razao, a possibilidade de
superveniéncia de normas permitidas pelos dispositivos, os
inquinam de invalidos.

Sendo assim, outra solugio nio resta senio a retirada dos
atos normados do mundo juridico, por afrontarem e se
incompatibilizarem com a ordem constitucional positiva
vigente.

5. DA QUESTAO DAS ELEGIBILIDADES:

O art. 21, paréagrafo tnico, da Lei Complementar n.° 101/
2000 veda a expedigio de atos, pelos titulares do respectivo Poder
ou 6rgao arrolados no art. 20, que resultem em aumento®? de
despesa com pessoal nos cento e oitenta (180) dias anteriores ao
final do mandato. A redagdo do dispositivo revela antes uma
norma tipica do processo eleitoral, voltada 2 inibigiao do abuso
de fungio que propriamente de controle da gestao orcamentaria,
a medida que nio se liga 2 execugao or¢amentaria. Independera
da observancia ao limite percentual de despesa total com pessoal
em cotejo com a receita corrente liquida.

pudessem ser editadas, de forma bipartite. O tipos de LC Exauriente,
prescindem da existéncia de quaisquer outras normas para serem aplicadas,
estando apta a ser aplicada. O tipo de LC Continuével, permite a existéncia
de outras espécies normativas concomitantemente, havendo um
prosseguimento de sua normatividade por via de lei ordinéria. Cadernos de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, vol. 13/142.

% E preciso ter presente que o aumento de despesa com pessoal nio se restringe
a nomeagdes, mas alcangaria a pratica de outras despesas que depensdessem
da discricionariedade do administrador, tendo em conta que as decorrentes
de determinagao legal ou contrato estariam salvaguardadas, a exemplo do
que dispoe o art. 22, parag. unico, I, da LC 101/00.
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Ora, o dispositivo em comento acaba por desbordar do
objetivo de promover a gestao® fiscal e orcamentaria, ingressando
no campo afeto 2 matéria eleitoral. E a lei eleitoral que regula o
processo eleitoral*, tendo por protagonistas as agremiagoes
politicas e os préprios candidatos. Nado resta duvida que o
dispositivo acaba por adentrar no campo de regulamentagdo dos
direitos politicos, especificamente sobre a normalidade e
legitimidade das eleigoes contra o abuso de exercicio da fungao,
em atenc¢ao ao art. 14, § 9°, da CF.

Por outro lado, o dispositivo em comento € inconstitucional
com relagao ao Ministério Publico, Poder Judiciario e Tribunal
de Contas, pois a limitagdo ao abuso de fungdo que possa
contaminar o processo eleitoral é guardada aos disputantes de
mandatos eletivos tipicos, pelo sufrdgio universal. Tanto assim,
que § 9° do art. 14 da CF circunscreve a regra contra o abuso de
fungao, cargo ou emprego ao ambito da administracao direta e
indireta®, leia-se ao Poder Executivo. Nao € por outra razao que
a lei eleitoral atual - Lei Federal n.° 9.504, de 30 de setembro de
1997, quando veda aos agentes publicos, servidores ou nao, em
campanha eleitoral, a nomeacao ou contratagio de servidores
publicos, na circunscrigio do pleito, nos trés meses que o
antecedem e até a posse dos eleitos, sob pena de nulidade de
pleno direito, ressalva*®a nomeagio para cargos do Poder
Judiciério, do Ministério Pablico e dos Tribunais ou Conselhos
de Contas.

* Afinal seu propésito circunscreve-se as matérias do Capitulo II do Titulo VI
daCF.

Y Claro que a prépria definigao, significado e o conteido que a expressio
processo eleitoral encerra cabe ao STF interpretar, como ja assinalado na
ADIn 353-DF, quando estava em apreciagio a constitucionalidade de
dispositivo da LC 64/90 em face do art. 16 da CF.

* Conforme Decreto-Lei n.® 200/67 e alteragoes posteriores.

% Ver art. 73, inc. IV, 1
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O dispositivo da lei complementar em comento é
absolutamente desarrazoado, quando direcionado a Instituigoes
informadas por cargos ou carreiras constitucionais fora do ambito
do Poder Executivo e para as quais o processo de escolha e
sucessao dos titulares do respectivo mandato € infenso ao sistema
de inelegibilidades e a representatividade tipicos do processo
eleitoral via sufrdgio universal. Os mandatos de Chefias do Poder
Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas sio
atipicos, adquiridos por voto restrito de categorias e na
conformidade do respectivo regime juridico, e acerca dos quais
nio se pode falar em quebra do Principio Igualitario Eleitoral
ou mesmo em pleito eleitoral propriamente dito.

E preciso ter presente que aumento de despesa com pessoal
nao se restringe a nomeagdes, mas alcangaria a pratica de outras
despesas que dependessem da discricionariedade do
administrador, tendo em conta que as decorrente de determinagao
legal ou contrato estariam salvaguardadas, a exemplo do que
dispde o art. 22, paragrafo unico, inc. I, da LC 101.

6. 0S PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E
RAZOABILIDADE E A APLICACAO DA LEI

Nao obstante os principios da proporcionalidade e
razoabilidade estejam sendo empregados na hermenéutica
constitucional brasileira de modo precipuo para invocar a
protegao aos direitos fundamentais, de ver-se que sao principios
elasticos*’ e também incidentes sobre normas que digam respeito
ao campo institucional e estrutural do Estado.

3 Como acentua Paulo BONAVIDES (in: Curso de Direito Constitucional. 8.
ed.Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 365), embora o principio da
proporcionalidade tenha tido aplicagio inicial no direito administrativo, seu
conceito encontra-se em plena e espetacular evolugio.
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Pelo principio da proporcionalidade estabelece-se uma
confrontagiao e um controle na relagio entre meio e fim, com o
objetivo de coibir os excessos. Caracteriza-se, pois, violagao ao
principio da proporcionalidade quando os meios destinados a
realizar um fim nao sao por si mesmos apropriados ou quando
ha manifesta desproporcionalidade entre meios e fim.

O principio da proporcionalidade é fundamental no Estado
Democratico de Direito. Ainda que nao exista como norma geral
de direito escrito e esteja presente de forma esparsa no texto
constitucional brasileiro ele é inferido de outros principios
afins, como do principio da igualdade, da igualdade-
proporcionalidade, caracteristica do estidgio de Estado de Direito
que se almeja realizar, como destaca Paulo BONAVIDES*. Ou
como afirma Gilmar Ferreira MENDES?, representa a conversao
do principio da reserva legal para o principio da reserva legal
proporcional, reportando-se ao exame nao s6 da legitimidade
dos meios empregados e dos fins almejados pelo legislador, como
também pela adequagdo desses meios a consecugao dos fins
perseguidos e a necessidade de sua utilizagao. Faz-se, pois, um
juizo de proporcionalidade, de razoabilidade* da medida.

E se o Supremo Tribunal Federal empregou os principios
da proporcionalidade e da razoabilidade inicialmente na
protecao do direito de propriedade*’, passou a estendé-los na
protecao de partidos politicos e de pessoas juridicas.

¥ Op. cit., p. 395.

¥ Ver Direitos Fundamentais e Contole de Constitucionalidade. 2. Ed. Sao Paulo:
Celso Bastos e Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999, p. 72.

* Defendendo uma relagio de fungibilidade e estreita ligagio entre os principios
da proporcionalidade e da razoabilidade, com uma aplicagao mais larga desses
principios no controle de constitucionalidade, sem olvidar da devida cautela
alinham-se os magistérios de Luis Roberto BARROSO (/n: Interpretagio e
Aplicacio da Constitui¢io. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 209-34); e
também, VELOSQ, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. 2.
Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 189-90.

" Nesse sentido, ver MENDES, Gilmar Ferreira, op. cit., p. 72-87.
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Com essa dimensdao mais alargada de cotejar a norma
infraconstitucional e analisar a sua razoabilidade*’interna e
perante a Constituigao, dois dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sem adentrar em outros que possam ser
questionados, destacam-se pelo tratamento desigual,
desproporcional, constituindo-se em comandos que quebram

com a razoabilidade da medida almejada.

Pela redagao do art. 23 da Lei Complementar n.° 101, de
04.05.2000, o 6rgiao ou Poder que estiver cumprindo com os
limites de despesa total de pessoal, que porventura venham a
extrapolé-los terd que eliminar o percentual excedente nos dois
quadrimestres seguintes. A incongruéncia interna é facilmente
perceptivel, pois se o gestor ji estiver descumprindo com os
percentuais-limites na data de entrada em vigor da Lei
Complementar, terd dois anos para promover o ajuste (art. 70 da
lei complementar). Aqui a incongruéncia, o tratamento
desproporcional e inadequado ocorre na prépria lei.

No que tange ao aumento de despesas com pessoal - vedado
nos 180 dias anteriores ao término do mandato (LC n.° 101, de
04.05.2000, art. 21, pardgrafo unico) -, além da
inconstitucionalidade ja apontada anteriormente, a fixagio de
um mesmo prazo para exercentes de mandatos tipicos (4 anos),
eleitos pela via do sufrdgio universal, em comparagio aqueles
com mandatos atipicos, com eleigao restrita, como as Chefias do
Poder Judiciario, Tribunal de Contas e Ministério Publico
(geralmente mandatos de 2 anos), representa evidente
desproporcionalidade.

Tratamento desigual esse que rompe com o equilibrio, com
a harmonia entre os Poderes (CF, art. 2.°), inibe a pratica de atos
de nomeacio de membros e servidores de Poder e Orgaos

"?Sobre a razoabilidade interna e externa, ver: BARROSO, Lufs Roberto, op.
ct., p. 217-8.
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estranhos ao processo eleitoral tipico e sem a interferéncia
politico-partidaria®®. E mais, de Institui¢des indispensaveis a
consecu¢ao dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil (CF, art. 3.°).

Nio hd como construir-se uma sociedade livre, justa e
solidiria, com redugio de desigualdades, sem a fiscalizacao das
agoes e politicas do Estado-administragiao, pelos Tribunais de
Contas (CF art. 70 e segs.), sem a atuagao do Ministério Piblico,
instituicao permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado
e da propria prestagio jurisdicional pelo Estado-juiz, com essa
restricdo que afeta de forma pungente as autonomias funcionais
e administrativas em debate (CE arts. 99, caput, e 127, § 2°).
Alids, a limitagao as despesas com pessoal com relagio ao
Ministério Piblico e Poder Judicidrio € instrumentalizada pela
projegcio da proposta conjunta e democratica construida pelos
Poderes de FEstado na lei de diretrizes orcamentarias (CE arts.
96, inc. 1, alinea “e”, 99, § 1°¢e 129, § 3°), e ndo forjada por uma
restri¢io sem qualquer fator ligado ao controle da despesa com
pessoal e dirigida a mandatdrios detentores de cargos eletivos
partiddrios, os chamados mandatos tipicos. E se fosse para falar
em principio igualitdrio eleitoral, estaria exigindo de um Chefe
de Instituicido nao-eleito por sufragio universal e com mandato
reduzido o mesmo tratamento dispensado a um governante eleito
pelo sufrdgio universal e com mandato, no minimo, em dobrado.

Nessas duas hipéteses destacadas, o STF poderia aplicar os
principios da proporcionalidade e razoabilidade, se e vez
provocado no controle concentrado de constitucionalidade para
dar adequagio, razoabilidade interna e externa as normas, quer
na primeira hipétese estendendo prazo bienal de adequagio da
despesa aos 6rgaos e Poderes que estivessem cumprindo com os

B Ver CF, arts, 73, 75, 96, inc. I, alinea “a” e 128, §§ 1°e 3°.
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percentuais na entrada em vigor da lei complementar, operando
interpretagiao conforme 2 Constitui¢gdo*¥, escolhendo a
interpretagio proporcional, razoavel ¢ adequada, enquanto que
na segunda hipétese, declarando a inconstitucionalidade sem
redugdo de texto**com relagao ao Poder Judicidrio, Ministério
Publico e Cortes de Contas, afirmando-se-lhes nao aplicavel a
vedagio contida no art. 21, parigrafo dnico, da lei
complementar.

7. CONCLUSAO:

A recente lei de responsabilidade busca corrigir alguns
problemas de gestao fiscal. O fim buscado pela lei, o equilibrio
das contas publicas, a toda evidéncia é positivo. A legislagao,
porém apresenta alguns artigos que violam a Constituigao
Federal.

O objeto principal da lei € o direito financeiro.

O Principio da Anualidade nao tem mais status
constitucional, porém conecta-se aos demais Principios
Orgamentarios: unidade, equidade entre as regides e
exclusividade. Os limites estabelecidos no art. 22, e seu parégrafo
Unico, e art. 23, da LRF, somente passam a vigorar a partir do
préximo exercicio financeiro, ou seja, o ano de 2001.

O conteddo da LRF é da iniciativa do Presidente da
Republica e, por isso, tem inicio na Camara dos Deputados,
conforme art.64, caput, da CF. O bicameralismo é principio
basilar do Federalismo. O Senado alterou os arts. 3°, 52, 20 e 63,

" Sobre interpretagao conforme a Constitui¢io, ver: MENDES, Gilmar Ferreira.
Jurisdigao Constitucional. 3. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 282-88; VELOSO,
Zeno, op. cit., p. 169-175.

5 Sobre a declaragio de inconstitucionalidade sem reducio de texto, ver:
MENDES, Gilmar Ferreira, Jurisdicao Constitucional, p. 276-8; VELOSO,
Zeno, op. cit., p. 165-7.
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da LRF e estas modificacdes nio foram apreciadas pela Camara.
A emenda aprovada no Senado, com relagido ao art.20,caput,
inverteu o sentido da proposigao, fazendo com que a prioridade
fosse dada aos percentuais fixados na LRF e nio na Lei de
Diretrizes Orgamentarias. Por isso, o devido procedimento
legislativo previsto na Constituigao foi maculado, devendo os
dispositivos invocados anteriormente na LRF, serem inquinados
de inconstitucionalidade por vicio formal.

Oart. 20, I1, “d”, fixa um percentual de 2% para o Ministério
Pablico dos Estados, bem como percentuais para os demais
poderes e instituigdes. Somente a disposi¢io genérica de 60%
dos gastos esta autorizada para os estados-membros, como forma
de assegurar o equilibrio federativo. A particularizagio dos
indices viola o Principio Federativo, que se constitui em clausula
pétrea pelo sistema legal ( art. 60, §4° I). A autonomia dos
Estados-membros niao restou respeitada. E, ainda, ha de ser
considerado que a competéncia em matéria de direito financeiro
é concorrente. Desta maneira, a legislagao editada se imiscuiu
de forma nio autorizada nas necessidades de gastos diferenciados
dos Estados.

Deve-se deixar aos Estados-membros a possibilidade de
negociar livremente os percentuais, ja que estes conhecem as suas
préprias necessidades. Na auséncia de um acordo em sua fixagao,
permanecem os indices estatuidos pela lei.

A proibigao de criagao de cargos e contratagido de pessoal
prevista no art. 22, parag. Gnico, I e IV, da Lei, também fere aos
preceitos constitucionais de autonomia funcional e administrativa
do ministério Pablico (art. 127, § 2°). Ha de ser considerado que
os gastos com pessoal sio preponderantes no orcamento da
Instituigdo Ministerial. A existéncia dessa ocorre em funcio de
seus Orgaos de execugao, o elemento humano — pessoal, que
personifica a atividade fim preceituada pela lei. Este precito
afronta a vitaliciedade e a irredutibilidade de vencimentos,
previstos no art. 95, da CF.
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A terceirizacdo de mao-de-obra prevista no art. 18,§1°, da
LRF, sob o rétulo de substituicio de servidores e empregados
publicos, ¢ uma burla ao art. 37, da CF.

O limite de despesas totais com pessoal fixado em 60% da
receita corrente liquida estadual deve resultar da soma dos Trés
Poderes, respeitadas as garantias especiais previstas na prépria
lei fundamental.

Com relagao a interpretagao dos arts. 18, “caput” e 19, § 1°,
VI, pode-se sustentar que: 1) E possivel que o MP crie seu regime
proprio de previdéncia, caso em que, seus inativos e pensionistas
estariam excluidos do computo das despesas totais com pessoal,
para efeitos da LRF, art. 19; 2) Caso nao seja criado o regime
préprio dos servidores do MP (o mesmo vale para P]J e TC),
estario os seus membros e servidores, obrigatoriamente, filiados
ao regime proéprio dos servidores publicos e, conseqiientemente,
as disposigdes de que se incluem no somatério das despesas com
pessoal as despesas previdenciarias com seus aposentados e
pensionistas ao Orgao se aplicarao, art. 18, reduzindo-se, com
isso os montantes a serem dispendidos com a manutengao do
pessoal; 3) Em se aplicando aqueles limites, sao eles
inconstitucionais, porque ferem os principios do regime
contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial das contas
previdencidrias. Quer dizer, como se efetuou uma transi¢ao do
regime de custeio, reparti¢gio, para o regime de capitalizagio,
deveria ser apurado, antes, o levantamento do passivo atuarial,
correspondente as contribuigées dos pensionistas e inativos, ao
longo da vida e resgatado esse suporte financeiro para repasse
a0 Orgao ou Poder que devera substituir o Tesouro no pagamento
dessas despesas. O limite de 2% ( ou outro a ser estipulado em
cada esfera federativa, na negociagao da lei orgamentaria)
destinado ao MP, deve ser calculado levando-se em conta esse
montante (atualizacao do passivo atuarial), sendo seria inviabilizar
a Instituigao. Importante anotar que, nos termos do art. 2°, IV,
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da LRF, serd deduzido da receita corrente liquida da Uniao ,
Estados-membros e Municipio, a contribui¢ao dos servidores
publicos para custeio do seu sistema de previdéncia e receita da
compensagao financeira, prevista no art. 201, § 9°, da CF; se as
contribuigées e rendas da compensagdo entre regimes publico e
privado niao entram no computo da receita corrente liquida (e
tal seria fundamental para aumentar-se a massa patrimonial sobre
a qual deveria incidir a aliquota or¢amentiria dos Orgaos), nio
pode simplesmente haver imposigao aos entes e érgios de que
fagam compor, no seu somatério de despesas com pessoal, os
encargos com inativos e pensionistas; 4) Outro equivoco que se
aponta ¢ incluir na politica de pessoal matéria previdenciaria
que, pela EC 20/98, dela foi retirada, criando-se contas préprias
para cada servidor, capitalizagao, fundo, patriménio
independente, proibigao de aplicagio de recursos previdencidrios
em pessoal, etc., tudo a demonstrar que nao pode ser incluida
nos limites com pessoal as despesas com inativos.

Sustenta-se, portanto, partindo-se da premissa de que o MP,
por exemplo, ndo va criar seu regime préprio de previdéncia,
mas seus membros participarao do regime préprio geral dos
servidores publicos, a inconstitucionalidade do art. 18, porque
fere o principio do regime previdenciario de cariter contributivo
com preservagio do equilibrio financeiro e atuarial (art. 40, caput,
CF), porquanto, se nao for realizado o levantamento do passivo
atuartal correspondente as contribuigées dos inativos e
pensionistas ao Tesouro do Estado ao longo dos anos de
contribuigdo, nio se pode admitir que simplesmente seja langado
esse 6nus a inviabilizar a prépria existéncia e fungodes
constitucionais dos Orgaos de existéncia permanente.

O legislador complementar inovou, desbordando das
diretrizes ou base nacional generalizante a que deveriam cingir-
se com relagio ao art. 24, caput da LRF. O citado dispositivo
estatul as normas gerais sobre finangas publicas, deixando de
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observar o modelo juridico do Sistema de Seguridade Social
plasmado da CF. Os principios estabelecidos sdo de
adaptabilidade e obediéncia obrigatérios.

Os arts. 59, §1°,IV, e 21,11, da LRF que limitam os gastos
com inativos e pensionistas desbordam ao art. 169, da CF e os
direitos subjetivos previstos no art. 40, §§ 3°, 7° € 8°, da CF.

O art. 21, pardgrafo tnico, da Lei veda a despesa com pessoal
nos 180 dias anteriores ao final do mandato. O dispositivo revela
uma norma tipica do processo eleitoral. Desta forma, ¢é
inconstitucional com relacdo ao Ministério Publico, pois o art.
14, § 9°, circunscreve-se a norma ao idmbito da administragao
direta ou indireta, qual seja, o Poder Executivo. Os mandatos de
chefias da Instituigao Ministerial sdo adquiridos pelo voto restrito
das categorias, em consonancia com o respectivo regime juridico.

Para a interpretagao e aplicagao da lei, deve-se considerar
os Principios da Proporcionalidade e Razoabilidade.

Registre-se, ainda, que quase todos os temas acima abordados
foram objeto de questionamento por agdo direta de
inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal pelos
legitimados ativos a saber: Associagdo Nactonal dos membros do
Ministério Pablico - CONAMP (2261-0); Partido Comunista do
Brasil — PC do B, Partido dos Trabalhadores — PT e Partido
Socialista Brasileiro -~ PSB (2238-5); Associagiao dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil - ATRICON (2256-3); Mesa
da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais (2241-5) e
Governador do Estado de Minas Gerais (2250-4), tendo os feitos
sido reunidos para julgamento conjunto, figurando como relator
o Min. Ilmar Galvio.

Iniciando o julgamento da ADIn, o Tribunal rejeitou a
argiligdo de inconstitucionalidade formal da let, em sua
totalidade, por ofensa ao paragrafo tnico do art. 65, da CF, em
que se sustentava que o projeto deveria ter voltado a Camara dos
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Deputados em razio de o Senado ter alterado certos dispositivos
da Lei. Considerou que as alteragoes introduzidas pelo Senado
nao importaram alteragdo de sentido da proposigao legislativa.

Tal é estarrecedor, pois a mudanga do contetido da
proposigao legislativa é evidente.

Na dltima reuniio de setembro do STF , os Ministros Ilmar
Galvao (Relator), Marco Aurélio, Sepilveda Pertence, Octavio
Gallotti e Carlos Velloso deferiram a liminar para suspender,
até a decisao final, a eficiacia do art.20. Consideraram relevante
que o art. 169 da CF nao autoriza a imposigdo de limites de
despesa por Poder, mas apenas por esfera de governo e que o
art. 99, §1°, da CF, determina que se observe o limite total de
gasto das propostas or¢amentdrias estipulado conjuntamente
pelos trés poderes.

Os Ministros Nelson Jobim, Celso de Mello, Sydney Sanches
e Moreira Alves indeferiram a liminar. O julgamento foi suspenso,
a fim de aguardar os votos dos Ministros Mauricto Corréa e Néri
da Silveira.

Prosseguindo o julgamento no dia 11/10, o Ministro
Mauricio Corréa indeferiu a liminar e José Néri da Silveira
deferiu. Ocorreu, porém, que o Min. Marco Aurélio modificou
seu posicionamento e retificou o voto, indeferindo a liminar
pleiteada.

Desta maneira, o resultado final da medida liminar foi o
indeferimento por 6X5. Trata-se, a toda evidéncia de julgamento
bastante polémico.

Em conclusio final, repisa-se o intuito moralizador da lei,
que é salutar. Nao obstante, deve-se atentar para alguns vicios de
inconstitucionalidade nos quais incorre, no afa de resolver,
subitamente, pela via legal graves problemas orgamentérios.



