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| - RELATORIO

O projeto de lei em epigrafe, oriundo do Senado Federal,
altera a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e tem por finalidade impor novos
limites, por dez anos, além dos ja existentes, ao crescimento da despesa com
pessoal e encargos sociais da Unido, abrangendo os Poderes Executivo,
Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Judiciario e
Ministério Publico da Uniao (MPU).

A proposicao estabelece que as despesas com pessoal e
encargos da Unido ndo poderdo superar o valor liquidado no ano anterior,
corrigido pelo indice oficial de inflagcdo (hoje o IPCA), acrescido de 2,5% ou da
taxa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), o que for menor.

Ficam excluidos do célculo do limite os impactos
financeiros decorrentes de reajustes ja& concedidos nos exercicios
subsequentes, e os decorrentes da substituicdo de méo de obra terceirizada
por servidores publicos efetivos aprovados em concursos publicos.

O projeto também estabelece o limite de despesas com
obras, instalacdes e projetos de construgcdo de novas sedes ou ampliacdes e
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reformas da Administracdo Publica. Tais despesas ndo poderdo exceder a ¥4
(um quarto) dos percentuais estabelecidos para despesas com pessoal.

Em caso de descumprimento dos limites, a proposi¢céao
prevé a aplicacdo cumulativa das vedacBes ja estabelecidas no art. 221 da
LRF, enquanto perdurar o descumprimento.

Em sua justificacdo, os autores entendem necessario
incrementar o controle das despesas publicas, especialmente a despesa com
pessoal - que consome grande parte das receitas da Unido -, com vistas a
aumentar o investimento publico em infraestrutura. Além disso, consideram que
as medidas propostas sinalizardo aos agentes econdémicos o compromisso do
Brasil em relacdo a gestdo responsavel das financas publicas.

O projeto de lei complementar foi distribuido & Comisséo
de Trabalho, Administracdo e Servico Publico, que se manifestou,
unanimemente, pela sua rejeicdo. Em seguida, foi distribuido & Comissédo de
Financas e Tributacdo que opinou, quanto ao mérito, também, unanimemente,
pela rejeicdo da matéria.

A proposicao tramita sob o regime de prioridade, e esta
sujeita a apreciacdo do Plenario da Camara dos Deputados, sendo terminativo,
nos termos do art. 54, I, do RICD, o parecer desta CCJC quanto a
constitucionalidade e juridicidade da matéria, salvo interposi¢éo de recurso, nos
termos do art. 132, § 2°, c/c art. 144, caput, do RICD.

E o relatorio.

11 - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remuneracdo a qualquer titulo, salvo os
derivados de sentencga judicial ou de determinacdo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no
inciso X do art. 37 da Constituicdo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcgéo;

Il - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a
reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacdo, saude e
seguranca;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicdo e
as situacOes previstas na lei de diretrizes orgamentarias.
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Il -VOTODORELATOR

Consoante o Regimento Interno da Camara dos
Deputados (RICD, art. 32, IV, ‘a), compete a esta Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania manifestar-se quanto a constitucionalidade, juridicidade
e técnica legislativa do projeto de lei complementar n® 549, de 2009.

O exame da constitucionalidade formal da proposicéo
envolve a verificacdo da legitimidade da iniciativa legislativa, da competéncia
para legislar e da adequacgéo da espécie normativa a matéria regulada.

Nao ha vicios a apontar quanto a adequacao da espécie
normativa, uma vez que se pretende a alteracdo de uma lei complementar em
vigor por meio de projeto de lei de mesma espécie.

Em relacéo a iniciativa parlamentar, conforme consignado
no relatério deste parecer, coube a parlamentares do Senado Federal a
apresentacdo da proposicao.

Ao contrario do regime constitucional anterior?, ndo é
reservado ao Chefe do Poder Executivo, no regime vigente, a iniciativa de leis
referentes a matéria financeira. Assim, por se tratar de alteracdo de uma lei
complementar que versa sobre matéria financeira (LRF - Lei de
Responsabilidade Fiscal), poder-se-ia cogitar, prima facie, da auséncia de vicio
formal de iniciativa.

Ocorre que a proposicdo em tela ndo trata apenas de
matéria financeira. Além de fixar limites a remuneracdo de agentes politicos e
servidores publicos ativos e inativos, também dispde sobre as consequéncias
para o descumprimento desses limites, vedando a de criacdo de cargos,
funcbes e empregos na Administracdo Publica, o provimento de cargos

2 CF/1967 - EC n° 1/1969, art. 57, | — “Art. 57. E da competéncia exclusiva do Presidente da Reptblica a
iniciativa das leis que: | -disponham s6bre matéria financeira;”.
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publicos, a contratacdo de pessoal a qualquer titulo, e a contratacdo de horas
extras.’

Ora, é evidente a natureza administrativa do conteudo
versado na proposi¢cdo, cabendo apenas, nesses casos, ao Chefe do Poder
Executivo da Unido a tarefa de deflagrar o processo legislativo. E o que
determina o art. 61, § 19, 1l, ‘a’, da Constituicdo Federal, a seguir reproduzido:

Art. 61. (...)

§ 1° - S&o de iniciativa privativa do
Presidente da Republica as leis que:

Il - disponham sobre:

a) criacado de cargos, funcbes ou empregos
publicos na administracdo direta e autarquica ou
aumento de suaremuneracao;

Registre-se que ndo estd em questdo a viabilidade de
fixagdo de limites para a despesa com pessoal ativo e inativo das trés esferas
da Federacdo, posto que expressamente autorizado pelo art. 169 da Carta
Poltica, mas o0 seu estabelecimento por iniciativa parlamentar e,
especialmente, das consequéncias que limitam gravemente a gestao
administrativa.

Também ndo €é levada em conta, no exame da
constitucionalidade da matéria, a eventual concordancia do Poder Executivo
com os termos da proposicao concebida no Parlamento. Na verdade, sequer
uma futura sancéo seria suficiente para suprir o vicio de iniciativa.

Assim, em face da ilegitimidade da iniciativa parlamentar
para dispor em lei sobre matéria administrativa, tais como a remuneragdo de
servidores, criacdo de cargos e funcbes, alteracdo de estrutura de carreiras,
provimento de cargos publicos e contratacdo de horas extras, entendemos a
proposicdo como formalmente inconstitucional.

No tocante a competéncia legislativa, € de se reconhecer
que a matéria integra o rol de competéncias da Unido (CF/88, art. 24, |, e art.

% O art. 71-A, § 4°, do projeto de lei complementar aplica cumulativamente as vedagdes previstas no art.
22 da LRF.
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169). Tal competéncia, no entanto, cinge-se ao estabelecimento de normas

gerais.

A despeito de certa dificuldade em se caracterizar de
modo preciso as “normas gerais”, € isento de dlvida o entendimento de que as
normas gerais devem obrigar todos os entes da Federacéao.

A presente proposi¢do, ao contrario do caminho adotado
pela propria Lei de Responsabilidade Fiscal na fixagdo dos limites hoje
vigentes, estabeleceu limites para o crescimento de despesas com pessoal
ativo e inativo apenas para a Unido, ndo prescrevendo sua incidéncia aos
Estados e Municipios.

Nao obstante a pretensdo de fixar o alcance da norma
apenas a Unido, a proposi¢cao acaba por incidir, reflexamente, na remuneracao
dos membros e servidores dos Estados e Municipios, que, por forca de norma
constitucional (CF/88, art. 37, Xl), tém seus subsidios e remuneracao
vinculados, direta ou indiretamente, ao subsidio dos ministros do Supremo
Tribunal Federal (STF).

Pela proposta, os Estados e os Municipios, embora com
as remuneracdes limitadas em decorréncia da vinculacdo dos subsidios, nédo
teriam limitado o crescimento das despesas com pessoal e tampouco estariam
sujeitos as sancdes previstas (proibicdo de criacdo de cargos e funcdes etc.).

Apesar de configurar solucdo atipica — utilizacdo de
norma geral para vincular obrigar apenas um ente federativo —, nao
consideramos, s6 por esse motivo, inconstitucional a proposicdo, tendo em
vista que ndo ha discriminacéo ou privilégio entre os Estados, Distrito Federal
ou Municipios.

Cabe, aqui, o registro de que a proposicao, em seu art.
1°, 8§ 19 prevé a dedugéo, para efeito de aplicacao do limite, das despesas com
pessoal do Distrito Federal custeadas com recursos transferidos pela Uniéo, na
forma do art. 21, Xlll e XIV. Tal deducéo, a nosso ver, ndo configura tratamento
privilegiado ao Distrito Federal, mas se deve apenas ao fato de o limite ser
aplicado exclusivamente aos gastos com pessoal da Unido.
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Concluindo  pela inconstitucionalidade formal da
proposicdo, em face da existéncia de vicio de iniciativa, passamos a analise da
juridicidade, que constitui 0 segundo aspecto a ser examinado neste parecer.

A juridicidade designa duas acepcées*: a primeira deve
ser entendida como a adequagcdo da proposicdo aos principios maiores que
informam o ordenamento juridico e, via de consequéncia, a propria
Constituicdo. A segunda acepcao esta relacionada a razoabilidade, coeréncia
l6gica e possibilidade de conformac¢do com o direito positivo posto.

Dessa forma, uma proposicdo € injuridica quando
apresenta elementos ilégicos e irrazoaveis que afrontam o bom senso. A
seguir, indicaremos a ocorréncia de varios desses elementos na proposi¢cao em
exame.

O primeiro elemento que evidencia a injuridicidade da
proposicdo é a sua desnecessidade. Uma lei desnecessaria € uma lei
injuridica.

A lei que se pretende aprovar é desnecessaria porque 0
ordenamento juridico patrio ja pde a disposi¢cdo da Administracdo Publica os
instrumentos para uma gestdo publica responsavel.

A Constituicdo Federal, em seu art. 169° § 1° exige
prévia dotacdo orcamentdria e autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) para a concessdo de quaisquer aumentos ou criacdo de
cargos.

Por manifestar idéntico entendimento, convém reproduzir
o trecho do parecer do relator, Deputado Pepe Vargas, na Comissao de
Financas e Tributacdo (CFT), aprovado por unanimidade, sobre essa questao.
Diz o parecer:

* AZEVEDO, Luiz H. Cascelli de. O Controle Legislativo de Constitucionalidade. Sérgio Antdnio Fabris
Editor. Porto Alegre. 2001. p. 46.

5
Art. 169. (...)
8 1° A concessdo de gualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagdo de cargos, empregos e

fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentdrias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista.
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“O caminho natural da acdo politica do Poder

Executivo para o controle do crescimento das despesas

com pessoal e encargos préprios e, em especial, a dos

demais Poderes e Ministério Publico, encontra-se na

definicdo de limites, parametros e dotacdes durante a

apreciagdo da LDO e da lei orgamentaria’.

Nao é, pois, razoavel a criagcdo de mais um limite quando
ja estédo disponiveis instrumentos de controle da despesa. O administrador nao
deve se eximir da tarefa de enfrentar pressfes legitimas dos que reivindicam
melhorias salariais. O enfrentamento de tais situacbes é insito a tarefa de

governar.

Ademais, ndo € pressuposto de uma gestdo publica
responsavel a imposicdo de comandos legais restritivos, em substituicdo a
atuacao discricionaria, tipica da atividade administrativa.

Avancando na analise da juridicidade da proposicéao,
avaliando-a quanto a sua razoabilidade e coeréncia logica, temos como
injuridico o estabelecimento, por prazo tdo extenso, de limite ao crescimento de
gastos com pessoal de forma genérica, para ativos e inativos - sem levar em
conta 0 impacto do novel sistema publico de previdéncia complementar —

englobando todas as carreiras, de todos os Poderes da Republica.

Outro elemento que corrobora sua injuridicidade é o fato
de que a estabilizacdo das despesas com pessoal, ao longo de uma década,
pressupde a prévia revisdo da remuneracdo de cada carreira da Administracéo
Pulblica, sob pena do cometimento de graves injusticas. Tal providéncia, ainda
ndo concretizada, é indispensavel em atendimento ao principio constitucional
da igualdade, sob a oOtica de que todas as carreiras devem receber, pelo

menos, igual consideragdo da Administracdo. Nao é razoavel “congelar’ a
situacdo salarial de todas as carreiras, algumas no “topo” e outras no “vale”.

Outro aspecto relevante, também ja destacado pelas
comissdes de mérito, mas que dialoga com a juridicidade da proposicdo e,
portanto, merecedor de nosso exame, é o fato de os gastos com pessoal
apresentarem crescimento vegetativo.

Esse crescimento vegetativo é esperado e se explica pelo
progresso dos servidores ao longo do tempo, galgando os degraus das
respectivas carreiras, e pelos adicionais de qualificacdo, que premiam aqueles
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que buscam se aperfeicoar em seus oficios. Nesse contexto, supondo que o
crescimento vegetativo anual dos gastos com pessoal seja préximo de 2,5%,
ocorrera, na pratica, um verdadeiro “congelamento” da remuneragdo por uma
década.

No tocante aos limites de gastos para realizacdo de
obras, instalacdes e projetos de construcdo de novas sedes, ampliacdes e
reformas no ambito da Administracdo Publica, a proposicdo também merece
criticas, novamente, por procurar fixar limites para despesas discricionarias e
para as quais ja existe farto instrumental para seu controle. Ademais, causa
estranheza a fixacdo de limites de gastos em obras tendo como parametro o
gasto com pessoal.

Em resumo, no que diz respeito a juridicidade,
especialmente, em relacdo a segunda acepcdo — coeréncia légica e
razoabilidade —, a proposi¢cao se manifesta claramente injuridica.

Em face do exposto, votamos pela inconstitucionalidade e
injuridicidade do Projeto de Lei Complementar n° 549, de 2009, restando
prejudicada a analise da técnica legislativa.

Sala da Comissdo, em de de 2012.

Deputado ANTHONY GAROTINHO
Relator



