MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA

PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

PARECER N. : 0131/2022-GPGMPC

PROCESSO N.: 1501/2022

ASSUNTO: CONSULTA

UNIDADE: TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE RONDONIA - TJ/RO

INTERESSADO: DESEMBARGADOR MARCOS ALAOR DINIZ GRANGEIA -
PRESIDENTE DO TJ/RO

RELATOR: CONSELHEIRO EDILSON DE SOUSA SILVA

Trata-se de consulta formulada pelo Desembargador Marcos
Alaor Diniz Grangeia, Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Rondonia - T]/RO,
submetendo a essa Corte de Contas os seguintes questionamentos acerca da correta
interpretacdo do artigo 21 da Lei Federal n. 101/2000, ap6s as alteragdes advindas da
Lei Complementar 173/2020, in verbis:1

a) Estd o Chefe do Poder Judiciario entre as autoridades previstas no
art. 21, §19 11, da LRF?

b) A intepretagdo do art. 21, IV, da LRE com redagdo instituida pela LC
n. 173/2020, é no sentido de que a nulidade dos atos que aumentem
despesa com pessoal ocorre nos 180 dias finais do mandato do Gestor
ou quando dos 180 dias finais do mandato do Chefe do Poder Executivo
estdo todos os Poderes e Orgdos autdbnomos sob a mesma declaragio
legal de nulidade?

c) Caso se entenda que durante os 180 dias finais do mandato do Chefe
do Poder Executivo sdo nulos os atos que aumentem despesa com
pessoal em todos os Poderes e Orgios autdnomos, tal norma esta de
acordo com a Constituicdo Federal e Estadual e deve ser aplicada?

11D 1229640.
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O relator da matéria, Conselheiro Edilson de Sousa Silva, por
meio da Decisdao Monocratica n. 079/2022-GCESS (ID 1234797), realizou juizo prévio
e positivo de admissibilidade, determinando o encaminhamento dos autos ao

Ministério Publico de Contas para manifestagao.
E a sintese do necessario.
1 - DA ADMISSIBILIDADE

A competéncia da Corte de Contas para decidir a respeito de
consultas formuladas pelas unidades jurisdicionadas esta prevista no inciso XVI do

artigo 1° da Lei Complementar n. 154/1996:

Art. 12 - Ao Tribunal de Contas do Estado, 6rgdo de controle externo,
compete, nos termos da Constituicdo Estadual e na forma estabelecida
nesta Lei Complementar: [...]

XVI - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de davida suscitada na aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de
Rondodnia, por sua vez, disciplinou a matéria em seus artigos 83 a 85, estabelecendo os

pressupostos de admissibilidade e a forma do processamento da espécie, in verbis:

Art. 83. O Plenario decidira sobre consultas, quanto a davida suscitada
na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a
matéria de sua competéncia.

Art. 84. Sdo legitimados a formular consulta perante o Tribunal de
Contas:

I - Os presidentes de Poderes e Orgios Auténomos;

I - Os secretdrios estaduais ou representantes de entidade de nivel
hierarquico equivalente;

III - O Procurador-Geral do Estado;
IV - Os dirigentes maximos de Autarquias;

V - Os presidentes de Empresas Publicas, Funda¢des Publicas e
Sociedades de Economia Mista;
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VI - Os presidentes de partidos politicos;

VII - As Comissoes Parlamentares Técnicas ou de Inquérito;

VIII - Os chefes dos Poderes Executivos e Legislativos Municipais;
IX - Os dirigentes maximos de Consoércios Publicos.

§ 12 As consultas devem conter a indicacdo precisa do seu objeto, ser
formuladas articuladamente e instruidas, sempre que possivel, com
parecer do 6rgdo de assisténcia técnica ou juridica da autoridade
consulente.

§ 22 A resposta a consulta a que se refere este artigo tem carater
normativo e constitui prejulgamento da tese, mas nao do fato ou caso
concreto.

[-]

Art. 85. No juizo de admissibilidade, o Relator, em decisdo monocratica,

ndo conhecera de consulta que ndo atenda aos requisitos do artigo

anterior ou que verse sobre caso concreto, devendo o processo ser

arquivado ap6s comunicacdo ao consulente. (Destacou-se).

No caso em aprego, com fulcro nesses parametros, insta
reconhecer a legitimidade do consulente, Desembargador Marcos Alaor Diniz Grangeia,
uma vez que, na condi¢do de Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Ronddnia,

encontra-se entre as autoridades mencionadas no artigo 84, I, do RITCERO.

Além disso, a consulta esta acompanhada de parecer subscrito
pela assisténcia juridica do 6rgdo consulente, consoante exigido pelo § 1° do artigo 84

do RITCERO.

Constata-se, ademais, no que toca aos questionamentos
enumerados nas alineas a e b da peca preambular, que o consulente pretende obter o
entendimento da Corte de Contas acerca da interpretacdo do artigo 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, havendo indicagdo clara dos dispositivos sobre os quais
recaem as duvidas, o que, aliado ao fato de tais questionamentos terem sido formulados

em tese, enseja o conhecimento e a consequente apreciacao da matéria ali vertida.
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Diversamente, o questionamento consignado na alinea ¢ nao é
passivel de ser conhecido por essa Corte de Contas,? haja vista que demanda
manifestacdo in abstracto acerca da constitucionalidade do artigo 21 da Lei
Complementar n. 101/2000, tendo como pardmetro a Constitui¢do Federal de 1988 e a
Constituicao do Estado de Rondonia.

Com efeito, o desiderato referenciado no paragrafo anterior
consubstancia verdadeiro exame concentrado de constitucionalidade, o que a
Constituicdo da Republica apenas permite seja feito pelo Supremo Tribunal Federal, no
tocante a normas federais e estaduais (artigo 102, I, a) e pelos Tribunais de Justi¢a, em

se tratando de normas estaduais ou municipais (artigo 125, § 29).

Como consabido, de acordo com o entendimento consolidado do
Supremo Tribunal Federal, os Tribunais de Contas apenas podem apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico em sede de controle difuso, de
modo incidental, no desempenho de suas competéncias constitucionais (Simula 347),
ndo sendo possivel, portanto, que a Corte de Contas exerca o controle abstrato de

constitucionalidade.

Consoante estabelece o inciso XVI do artigo 19 da Lei
Complementar n. 154/1996, compete ao Tribunal de Contas decidir sobre consulta que
lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na
aplicacdo de dispositivos legais regulamentares concernentes a matéria de sua

competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

O artigo 85 do Regimento Interno dessa Corte de Contas, a seu
turno, estabelece que o relator nao conhecera de consulta que nao atenda aos requisitos

de admissibilidade ou que verse sobre caso concreto.

2 Nos seguintes termos: “c) Caso se entenda que durante os 180 dias finais do mandato do Chefe do
Poder Executivo sdo nulos os atos que aumentem despesa com pessoal em todos os Poderes e Orgdos
auténomos, tal norma esta de acordo com a Constituicdo Federal e Estadual e deve ser aplicada?”
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Destarte, as consultas perante essa Corte de Contas devem
versar sobre duvida suscitada na aplicacdo, em tese ou em carater abstrato, de

dispositivos legais concernentes a matéria de sua competéncia.

Considerando que ndo se encontra dentre as competéncias dessa
Corte de Contas, estampadas no artigo 71 da Constituicdo Federal de 1988, o controle
abstrato de constitucionalidade de leis ou atos normativos, ainda mais de natureza

federal, opina-se pelo nao conhecimento do questionamento formulado na alinea c.

Assim, manifesta-se esta Procuradoria-Geral de Contas pelo
parcial conhecimento da consulta, para efeito de que a essa egrégia Corte de Contas
emita 0o seu pronunciamento apenas em relacdo aos questionamentos inscritos nas

alineas a e b da peca exordial, os quais serao abordados neste parecer ministerial.
2 - DO MERITO

Conforme demonstrado, os pontos da consulta que se inserem
nas competéncias desse Tribunal de Contas dizem respeito a interpretagdo do inciso IV
e do § 12,11, ambos do artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com a redacao dada
pela Lei Complementar n. 173/2020, cujas indaga¢cdes foram assim postas pelo

consulente:

a) Esti o Chefe do Poder Judicidrio entre as autoridades previstas no
art. 21, §19,11, da LRF?

b) A intepretagdo do art. 21, IV, da LRE com redacdo instituida pela LC
n. 173/2020, é no sentido de que a nulidade dos atos que
aumentem despesa com pessoal ocorre nos 180 dias finais do
mandato do Gestor ou quando dos 180 dias finais do mandato do
Chefe do Poder Executivo estio todos os Poderes e Orgios
autdnomos sob a mesma declaragdo legal de nulidade?

Malgrado as consultas submetidas a apreciacdo da Corte de
Contas sejam sempre respondidas em tese, consoante o disposto no artigo 85 do

Regimento Interno desse Tribunal in casu, faz-se necessaria uma breve
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contextualizacdo da conjuntura econdomica e social em que foi editada a Lei
Complementar n. 173/2020, que deu nova redacao ao artigo 21 da Lei Complementar n.
101/2000, introduzindo os hodiernos regramentos pertinentes aos gastos com pessoal,

sobre os quais recaem as duvidas do consulente.

2.1 - Do contexto econdomico-social da edi¢ao da Lei Complementar n. 173/2020
e da solidariedade entre os Poderes e 6rgios para o enfrentamento de crises

fiscais

De inicio, rememora-se que a citada norma foi editada no
contexto da pandemia, de ordem mundial, causada pelo novo Coronavirus (SArs-CoV-
2),3 que ensejou um choque adverso no sistema de satde e nas finangas publicas, com
consequéncias economicas, financeiras e sociais nefastas e de efeitos, até aqui, ainda

imensuraveis, dado que ainda ndo debelada completamente a situacdo calamitosa.

Imperioso registrar que a infec¢do pelo novo coronavirus ceifou
a vida de, pelo menos, 681.000 pessoas somente no Brasil# fato que, por si s0, revela a
magnitude e a gravidade da crise sanitdria, dispensando considera¢des adicionais

acerca de sua letalidade.

Em termos econdémicos, ndo obstante as perspectivas antes do
agravamento da pandemia de Covid-19 fossem de crescimento moderado do Produto
Interno Bruto - PIB brasileiro de cerca de 2% em 2020 e 3% em 2021, o que se
observou, em decorréncia da inesperada crise mundial de satide, foi uma forte retracao

do PIB ao final de 2020, restabelecendo-se a recessdo no Brasil>®

3 A situacdo de pandemia foi declarada em 11.03.2020 pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS),
conforme noticiado em https://www.unasus.gov.br/noticia/organizacao-mundial-de-saude-declara-
pandemia-de-coronavirus. Acesso em 09.08.2022.

4 Fonte: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em 11.08.2022.

5 Fonte: Brasil P6s COVID-19 Contribui¢des do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA 2020.
Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/relatorio_institucional /200724 _ri_o%Z20brasil_
pos_covid_19.pdf. Acesso em 09.08.2022.
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Esse desaquecimento da economia nacional repercutiu
negativamente sobre as empresas e, consequentemente, sobre os empregos,
ensejando a elevacdo da taxa de desocupacdo e o crescimento do trabalho informal,
registrando-se, ao final de 2021, o alarmante numero de 14,8 milhdes de pessoas em

busca de trabalho no pais.t

Nesse contexto, a atuacdo do Estado, enquanto “instrumento
essencial e estratégico para o combate aos efeitos negativos da pandemia, como
sustentdculo de medidas de enfrentamento do grave problema sanitdrio e das suas muito
sensiveis consequéncias econémicas”,” teve por base, dentre outros aspectos, a edicao de
significativas alteragdes legislativas, notadamente nas normas constitucionais e
infraconstitucionais pertinentes as financas publicas,® que se consubstanciaram em

verdadeiro direito financeiro da crise.®

6  Fonte: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/33033-pnad-continua-trimestral-desocupacao-recua-em-15-das-27-ufs-no-4-
trimestre-de-2021. Acesso em 10.08.2022.

7 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do; ARAUJO, Fabiano de Figueirédo. Direito financeiro da crise: a
modulagdo da legislagdo or¢amentario-financeira para o combate aos efeitos da Covid-19. Revista de
Informacgdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v.58, n.231, p. 55-70, jul./set. 2021. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/58/231/ril_v58_n231_p55 - Acesso em 10.08.2022.

8 A exemplo da Emenda Constitucional n. 106/2020 que instituiu regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratagdes para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de
pandemia; Emenda Constitucional n. 109/2021 que alterou os artigos 29-A, 37, 49, 84, 163, 165,
167, 168 e 169 da Constituicdo Federal e os arts. 101 e 109 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias; acrescenta a Constituicdo Federal os artigos 164-A, 167- A, 167-B, 167-C, 167-D, 167-E,
167-F e 167-G; revoga dispositivos do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias e institui
regras transitérias sobre reducdo de beneficios tributarios; desvincula parcialmente o superavit
financeiro de fundos publicos; e suspende condicionalidades para realizacdo de despesas com
concessdo de auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econémicas da
pandemia da Covid-19; e Emenda Constitucional n. 119/2022 que, dentre outras providéncias,
alterou o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias para determinar a impossibilidade de
responsabiliza¢do dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos agentes publicos desses entes
federados pelo descumprimento, nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, do disposto no caput do
art. 212 da Constituicdo Federal.

9 Na licdo de Amaral Junior e Aradjo: “Essa modelagem acarretou a suspensdo do paradigma normativo
ordindrio de controle fiscal em favor de uma normatizagdo extraordindria, evidenciada por trés fatos: o
reconhecimento da calamidade fiscal da Unido, a concessdo de medida liminar na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n. 6.357 e a Emenda Constitucional n. 106/2020. A construgdo de um Direito
Financeiro da Crise é um mecanismo adequado para o enfrentamento da Covid-19, mas acaba
demonstrando a tendéncia de preocupagcdo mais conjuntural que estrutural da legislagdo or¢camentdria
brasileira.” In: AMARAL ]UNIOR, José Levi Mello do; ARAU]JO, Fabiano de Figueirédo. Direito financeiro
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Como um dos instrumentos de contencdo da crise, a Lei
Complementar n. 173/2020 estabeleceu o “Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19)”, contemplando iniciativas temporarias, voltadas ao
enfrentamento da situacdo de calamidade publica,’%a par de outras permanentes,

consubstanciadas em altera¢des na Lei de Responsabilidade Fiscal

Conferindo singular atencao as despesas com pessoal a Lei
Complementar n. 173/2020 deu nova redagao ao artigo 21 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, instituindo restricdes permanentes que representam “considerdveis obstdculos a

agoes de revisdes de politicas remuneratdrias de servidores.”11

Importa consignar, neste ponto, que o controle institucional das
despesas com pessoal, mediante estabelecimento de limites e restricdes, ndo constitui
preocupacdo legislativa apenas contemporanea, sendo objeto de atencdo na
Constituicdo de 1988, ja em sua redagdo originaria, com o estabelecimento de graves
sanc¢Oes aos entes que ndo observassem os limites insculpidos nos termos do artigo

169 da Carta Magna.

De se registrar, no mesmo passo, que a regulamentacdo do
referido dispositivo constitucional pela Lei Complementar n. 101/2000, que ocorreu
num cenario de insolvéncia do setor publico em face do crescente endividamento, 12

ja contemplou a fixagdo de limites rigidos e de diretrizes especificas quanto a criagdo

da crise: a modulacdo da legislacdo orcamentario-financeira para o combate aos efeitos da Covid-19.
Revista de Informacgdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 58, n. 231, p. 55-70, jul./set. 2021. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/58/231/ril_v58_n231_p55. Acesso em 08.08.2022.

10 Tais como o auxilio financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios (artigo 19); maior
flexibilidade para realizagdo de despesas voltadas ao combate a situagdo de calamidade publica e
restricdes severas a criagdo ou expansdo de despesas que nio estejam voltadas a tal mister (artigo 82).

11 ROSSI. Sérgio Ciqueira. O dificil novo artigo 21 da LRF. Revista Consultor Juridico, 01.08.2020.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-ago-01/sergio-rossi-dificil-artigo-21-1rf. Acesso em
08.08.2022.

12 Santos Filho, Elmitho Ferreira dos. A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS PARA O
CUMPRIMENTO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E SUA IMPORTANCIA PARA AS PUNICOES
FISCAIS E PENAIS. Tribunal de Contas da Unido. 29.08.2008. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital /a-atuacao-dos-tribunais-de-contas-para-o-cumprimento-
da-lei-de-responsabilidade-fiscal-e-sua-importancia-para-as-punicoes-fiscais-e-penais.htm - Acesso
em: 08.05.2022.
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ou majoracao de despesas com pessoal, bem como estabeleceu as consequéncias
financeiras e de gestdo incidentes sobre os entes que descumprissem as normas de
regéncia, tornando-se, deste modo, verdadeiro instrumento de repressdo a gastos

excessivos.

O regime fiscal implementado pela Lei Complementar n.
101/2000, plenamente vigente, impde que todos os Poderes e Orgdos da
Administracdo Publica se comprometam com os preceitos de responsabilidade,
equilibrio fiscal, planejamento e transparéncia, que sao fundamentos essenciais da

gestao fiscal, os quais ganham maior vulto em cenarios de crise.

Nessa senda, insta salientar que - nada obstante a
independéncia entre os Poderes e a autonomia de instituicoes de envergadura
constitucional como o Ministério Publico, a Defensoria Publica e os Tribunais de
Contas, notadamente, quanto aos aspectos or¢amentarios, financeiros e
administrativos - ndo basta que cada Poder ou Orgio promova a boa gestio dos
recursos que lhe sdo constitucionalmente assegurados na forma duodécimos, modelo

instituido pelo artigo 168 da Constituicao Federal.

Faz-se necessario, para além disso, que haja responsabilidade
conjunta e compartilhada por todos os Poderes e Orgios no que se refere 3 minoragio
dos efeitos adversos de crises, como a causada pelo novo Coronavirus, contribuindo,

cada um, na medida de sua capacidade.

Isso porque o hodierno contexto nacional de finangas publicas
sinaliza que ao Poder Executivo, malgrado exerca o controle da arrecadacgdo de receitas,

ndo se pode atribuir a exclusividade da defesa do equilibrio fiscal

Nesse cendrio, calha citar a Emenda Constitucional n.
109/2021, que incluiu os §§ 12 e 22 no artigo 168 da Constituicao Federal de 1988,

para proibir a transferéncia de recursos financeiros oriundos de repasses
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duodecimais a fundos e impor que os eventuais saldos financeiros decorrentes desses
repasses sejam restituidos ao caixa unico do Tesouro do respectivo ente federativo,
na clara intencdo de prover com maior capacidade financeira as unidades da
federacdo, visando ao emprego desses recursos, especialmente, na reduc¢do do

montante da divida publica (artigo 163, VIII, “e”, da CF/88).13

Vale dizer, a vedacdo constante do § 12 do artigo 168 da
Constituicdo Federal de 1988 impede que os Poderes e Orgdos Autdnomos, que
percebem recursos na forma do artigo 168, caput, da CF/88 (repasses duodecimais),
transfiram esses valores a fundos criados por eles mesmos, obrigando que tais
excessos sejam devolvidos ao Poder Executivo, a indicar que todos devem contribuir

para a contencao da crise fiscal e de seus efeitos.

Com essa mesma ratio, ressalta-se que o artigo 137-A da
Constituicao do Estado de Rondonia, incluido pela Emenda Constitucional n. 142 /2020,
instituiu verdadeiro mecanismo de reparticio, entre os Poderes e Orgios Auténomos,
dos custos da crise previdenciaria,l* ao estabelecer que “o excesso de arrecadagdo
apurado pelos Poderes Legislativo e Judicidrio, pelo Ministério Ptblico, Tribunal de Contas
e Defensoria Publica do Estado de Rondonia, serd destinado integralmente a equalizar o
déficit atuarial do Fundo Previdencidrio Financeiro do Instituto de Previdéncia dos
Servidores Publicos do Estado de Ronddnia, na proporcdo de cada Poder ou Orgdo

Auténomo”.

Essa previsdao, na esteira da sustentabilidade previdenciaria
preconizada no artigo 40 da Constituicdo Federal, visa a assegurar que todos os Poderes

e Orgdos Autdnomos contribuam para a equacionalizacdo do déficit previdenciario,

13 A deixar patente o desiderato de reforcar o caixa Unico do Tesouro, vé-se que referida emenda
constitucional estabeleceu, inclusive, vedacdo a criacdo de novos fundos publicos “quando seus
objetivos puderem ser alcangados mediante a vinculagdo de receitas orcamentdrias especificas ou
mediante a execugdo direta por programagdo orcamentdria e financeira de orgdo ou entidade da
administragdo publica” (artigo 167, X1V, CF/88, incluido pela Emenda Constitucional n. 109/2021).

14 Constatada antes mesmo do advento da pandemia, tendo sido objeto de deliberacido dessa Corte de
Contas nos autos n. 1423/2020 e n. 847/2021.
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socializando, nestes termos, os efeitos da crise previdenciaria anteriormente

suportados com maior veeméncia pelo Poder Executivo.

Demais disso, para além das obrigacdes constitucionais
expressamente estabelecidas, medidas voluntirias podem e devem ser praticas
presentes na Administracdo Publica, numa acepc¢do de solidariedade entre os entes,
visando, fundamentalmente, a consecucao de a¢des que privilegiem os principios da

dignidade da pessoa humana e a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Nessa senda, menciona-se o repasse realizado pela Corte de
Contas do Estado de Rondonia de recursos de seu or¢amento, que seriam empregados
para a construcdo de uma nova sede, ao Poder Executivo do Estado de Rondonia, para
financiar a construcdo do Hospital de Urgéncia e Emergéncia, a fim de possibilitar a

oferta de um servigo de satide em instalagdes mais dignas e humanas a populagdo.1>

Menciona-se, ainda, o repasse, ao Poder Executivo do Estado de
Rondodnia de recursos do orcamento da Assembleia Legislativa Estadual para o aluguel

de leitos no Hospital do Amor destinados ao tratamento de pacientes com Covid-19.16

Varias outras acdes semelhantes podem ser citadas, como o
repasse de recursos da Justica do Trabalho de Ronddnia e Acre ao Municipio de
Ariquemesl!’ e pela Justica Federal de Rondbnia a Secretaria de Estado da Saude,'® em
um esfor¢o conjunto na implementacdo de acdes de combate e enfrentamento a

pandemia do novo coronavirus.

15 Ata n. 09 do Conselho Superior de Administragdo do TCE/RO, divulgada no Doe TCE/RO, n. 1974, ano
X, 18.10.2019. Processo SEI n. 9810/2019 - Decisao Monocratica da Presidéncia do TCE/RO, divulgada
no Doe TCE-RO, n. 2021, ano IX, de 30.12.2019.

16 In: https://www.al.ro.leg.br/institucional /noticias/leitos-de-uti-alugados-com-recursos-da-
assembleia-comecam-a-funcionar-no-hospital-de-amor - Acesso em 12.08.2022.

17 In: https://portal.trt14.jus.br/portal/noticias/coronavirus-justica-do-trabalho-e-mpt-destinam-r-
167-mil-ao-municipio-de-ariquemes-para. Acesso em 12.08.2022.

18 In: https://portal.trfl.jus.br/portaltrfl /comunicacao-social/imprensa/noticias/institucional-justica-
federal-de-rondonia-doa-verba-ao-estado-para-ajudar-no-combate-a-covid-19.htm. Acesso em
12.08.2022.
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Toda essa digressao tem como desiderato demonstrar que esse
cenario de solidariedade entre os entes publicos s6 é possivel num ambiente de
gestao responsavel dos recursos publicos que lhes sao disponibilizados, em que as
acoes tenham por objetivo o equilibrio ndo s6 de suas respectivas financas, mas do
Estado como um todo, o que torna bastante complexos os debates acerca das

hipéteses de incremento de gastos com pessoal.

Nao se deve ignorar, alids, que o tema aumento de gastos com
pessoal, ainda que em acepg¢ao lata, estd intrinsecamente jungido ao endividamento
publico, variavel que, inevitavelmente, afeta “a realidade de uma federagdo como um
todo, ndo s6 porque podem [os processos de endividamento] obstaculizar o desempenho
de agendas macroecondmicas titularizadas, como também porque trazem em si um
perigo moral sempre latente, que é o de absor¢cdo das dividas locais por toda a

federagdo”.1?

E bem verdade que os resultados positivos da economia local
nos ultimos anos, espelhados nas apreciacdes das contas mais recentes do Executivo
Estadual,20 podem dificultar o estabelecimento de uma relacdo entre a despesa
publica ordinaria (pessoal) e os resultados gerais do sistema econ6mico, o que impoe

rememorar que “o descontrole das contas publicas foi um dos principais determinantes

19 Consoante destacado pelo Ministro Alexandre de Moraes, relator da ADI 6442: “E importante
ressaltar que o incremento do déficit publico dos entes subnacionais ndo é um fendémeno de consequéncias
localizadas, que diga respeito apenas aos interesses do governo primariamente afetado. Processos de
endividamento crescentes afetam a realidade de uma federagdo como um todo, ndo sé porque podem
obstaculizar o desempenho de agendas macroeconémicas titularizadas, como também porque trazem em
si um perigo moral sempre latente, que é o de absorgdo das dividas locais por toda a federagdo.” Data de
Publicagdo DJE 23.03.2021 - ATAN. 47/2021. DJE n. 55, divulgado em 22.03.2021.

20 As prestagdes de contas dos anos-fiscais de 2018 (Processo n. 1749/2019), 2019 (Processo n.
1883/2020) e 2020 (Processo n. 1281/2021) do Governo de Ronddnia foram recentemente apreciadas
por essa Corte de Contas, cujas manifestacées, mediante pareceres prévios deu-se no sentido da
aprovacao das contas, constatando-se, em todas as elas, o equilibrio or¢amentario e financeiro.
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da recessdo anterior, iniciada no segundo trimestre de 2014 e encerrada apenas no

quarto de 2016 — num total de onze trimestres (FGV, 2017)".21

De acordo com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada -
IPEA, o ajuste para o fim da recessdo de 2014 teve como medidas mais relevantes a
aprovacdo do teto dos gastos (Emenda Constitucional n. 95/2016) e da reforma da
previdéncia (Emenda Constitucional n. 103/2019), que foram decisivas para
melhorar a credibilidade da politica fiscal brasileira e, por conseguinte, permitir a

reducdo consistente da taxa de juros.

Afigura-se, entdo, essencial perceber que o ajuste estrutural das
contas publicas, malgrado exija a ado¢do de politicas restritivas e austeras, é fator
indispensavel para o equilibrio do sistema econémico como um todo, razdo pela qual
todo e qualquer gasto publico com pessoal deve ser planejado em conformidade com
as diretrizes legais e regulamentares, sendo certo que num cenario de escassez, a
prioridade absoluta dos gestores publicos deve ser o enfrentamento da crise fiscal e

de suas consequéncias sociais e econdmicas.

Destarte, o cenario descrito impde que a nova ordem financeira
seja cuidadosamente examinada, tendo em perspectiva que “situagdes sociais e
econémicas de intensa magnitude justificam a flexibilizagdo na aplicagdo de direitos

constitucionais em face de medidas de austeridade”.?2

Com efeito, a conduta do gestor em cendrio de crise, o que inclui

a administragdo de suas consequéncias, deve observar os parametros legais

21 Brasil Pds-covid-19 Contribui¢cdes do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - IPEA 2020.
Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/relatorio_institucional /200724 _ri_o%?20brasil_
pos_covid_19.pdf. Acesso em 09.08.2022.

22 CORAZZA, Ana Helena Scalco. O artigo 82 da Lei Complementar n? 173/2020 e a nada indicada
elasticidade interpretativa: o que o aplicador do direito pode inferir como comando normativo? In:
CAVALCANTE, Crislayne; RODRIGUES, Leandro Menezes (Coord.). A Lei Complementar n? 173/2020 e
seus desafios. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-book. ISBN 978-65-5518-293-4. Fls. 21 a 32. Disponivel
em: https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2021/11/CrislayneCavalcante-et-
al_LC173_EBOOK _ok.pdf - Acesso em 08.08.2022.
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extraordindrios editados para viabilizar o menor impacto possivel nas financas estatais,
numa perspectiva de equilibrio de longo prazo, visando a preservacao de interesses

publicos indisponiveis, especialmente os voltados aos mais vulneraveis.

Feita a necessaria contextualizacdo acerca da conjuntura
econdmica e social do advento da norma, passa-se a analise dos questionamentos
formulados pelo Presidente do Tribunal de Justi¢a do Estado de Ronddnia, enumerados
nas alineas “a” e “b” da inaugural, os quais serdo examinados conjuntamente, porque

inteiramente relacionados.
2.2 - Da analise do artigo 21, 1V, e do §12 da Lei Complementar n. 173/2020
Eis a integra das indagacdes formuladas:

a) Esta o Chefe do Poder Judiciario entre as autoridades previstas no
art. 21, §19, 11, da LRF?

b) A intepretacdo do art. 21, IV, da LRF, com redagdo instituida pela

LC n. 173/2020, é no sentido de que a nulidade dos atos que

aumentem despesa com pessoal ocorre nos 180 dias finais do

mandato do Gestor ou quando dos 180 dias finais do mandato do

Chefe do Poder Executivo estio todos os Poderes e Orgaos

auténomos sob a mesma declaragdo legal de nulidade?

A leitura dos questionamentos indica que o objetivo do
consulente €, essencialmente, esclarecer se existe restricio ao aumento de gastos com
pessoal, no ambito de todos os Poderes e ()rgﬁos Autonomos Estaduais, nos ultimos
180 dias do mandato do Chefe do Poder Executivo Estadual, por for¢a do previsto no

inciso IV c/co § 19 11, do artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal

Como primeiro passo, necessario destacar a propria literalidade
do artigo 21 da Lei Complementar n. 101/2000, apds as alteragdes promovidas pela
Lei Complementar n. 173/2020, in litteris:

Art. 21. E nulo de pleno direito: (Redagio dada pela Lei
Complementar n? 173, de 2020)
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[ - 0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o disposto
no inciso XIII do caput do art. 37 e no § 12 do art. 169 da Constituicdo
Federal; e (Incluido pela Lei Complementar n® 173, de 2020)

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo; (Incluido pela Lei Complementar n® 173, de 2020)

II - 0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular de
Poder ou 6rgao referido no art. 20; (Redacio dada pela Lei
Complementar n® 173, de 2020)

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final do
mandato do titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20; (Incluido pela
Lei Complementar n2 173, de 2020)

IV - a aprovacao, a edicdo ou a sancio, por Chefe do Poder Executivo,
por Presidente e demais membros da Mesa ou 6rgao decisorio
equivalente do Poder Legislativo, por Presidente de Tribunal do
Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico, da Unido e
dos Estados, de norma legal contendo plano de alteracao, reajuste
e reestruturacio de carreiras do setor publico, ou a edigdo de ato,
por esses agentes, para nomeacdo de aprovados em concurso
publico, quando: (Incluido pela Lei Complementar n® 173, de
2020)

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do Poder
Executivo; ou (Incluido pela Lei Complementar n2 173, de 2020)

b) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja parcelas
a serem implementadas em periodos posteriores ao final do mandato
do titular do Poder Executivo. (Incluido pela Lei Complementar n® 173,
de 2020)

§ 12 As restrigdes de que tratam os incisos II, III e IV: (Incluido
pela Lei Complementar n2 173, de 2020)

[ - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de recondugdo ou
reeleicio para o cargo de titular do Poder ou oérgdo autébnomo;
e (Incluido pela Lei Complementar n2 173, de 2020)

II - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo
dos Poderes referidos no art. 20. (Incluido pela Lei Complementar
n2 173, de 2020)

§ 22 Para fins do disposto neste artigo, serdo considerados atos de
nomeacdo ou de provimento de cargo publico aqueles referidos no §
12 do art. 169 da Constituicao Federal ou aqueles que, de qualquer
modo, acarretem a criagdo ou o aumento de despesa
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obrigatéria. (Incluido pela Lei Complementar n? 173, de 2020).
(Destacou-se).

Do cotejo entre o texto legal anterior e o atual, vé-se que a
redacdo original do artigo 21, paragrafo tnico, da LRF foi reproduzida no inciso Il do
novo artigo 21, mantendo, assim, a eiva de nulidade atribuida aos atos expedidos
pelos titulares dos Poderes ou Orgios referidos no artigo 20 da LRF, dos quais resulte
aumento da despesa com pessoal nos 180 dias anteriores ao final de seus respectivos

mandatos.

Malgrado ndo seja este o objeto central da consulta em apreco,
importa anotar que a previsao do paragrafo unico do artigo 21, atual inciso II do
dispositivo, possui forte cunho de moralidade publica e visa a coibir a pratica de atos
de favorecimento aos quadros de pessoal, mediante concessodes de vantagens em final
de mandato que possam desequilibrar o sistema eleitoral ou inviabilizar o mandato

subsequente.23

Acerca do dispositivo, ha deliberacdo dessa Corte de Contas, no
Parecer Prévio n. 01/2015-Pleno, no sentido de que a restricdo se aplica a todos os
Poderes e Orgdos Auténomos Estaduais nos tltimos 180 dias do mandato de seus
gestores, entendimento que, na visdao desta Procuradoria-Geral de Contas, permanece

higido na vigéncia do novo artigo 21, I1, da LRF.24

23 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 86.

24 Ao examinar a extensdo da disposi¢do anterior do dispositivo em analise, essa Corte de Contas, em
sede de consulta formulada pelo Ministério Publico do Estado de Ronddnia, nos autos n. 3190/2014,
exarou o Parecer Prévio n. 1/2015 - PLENO, consignando que a restricdo se aplica a todos os Poderes e
aos Orgdos referidos em seu artigo 20, inclusive ao Ministério Ptiblico, e que o prazo da restrigio se
aplica de modo integral e nao proporcional a duracao dos mandatos dos chefes de Poderes e 6rgaos
autéonomos. Vejamos:

PARECER PREVIO N2 1/2015 - PLENO

Consulta. Ministério Publico do Estado de Rondo6nia. Preenchimento dos requisitos legais de
admissibilidade. Conhecimento. Aplica-se o paragrafo unico do artigo 21 da Lei Complementar n°
101,/2000 aos Poderes e Orgios Publicos referidos em seu artigo 20, inclusive quanto ao prazo de 180
(cento e oitenta) dias nele fixado, independente do periodo de mandato de seu dirigente. Excetuam-se da
incidéncia da norma, conforme fundamentacdo, atos praticados no periodo em questio desde que
motivados em: a) abono de vantagens a professores do ensino fundamental; b) calamidade publica; c)
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Em relacdo aos novos incisos do artigo 21 da Lei Complementar
n. 101/2000, necessario reconhecer, prima facie, a complexidade de se extrair a
inteireza - em termos de sentido e alcance - das normas juridicas contidas em
respectivos enunciados, sendo imprescindivel langar mao da interpretagdo sistémica
- e ndo meramente literal, apenas um primeiro passo no itinerario hermenéutico,
como antes sinalizado - a fim de que, de um lado, seja observado o principio da
continuidade do servigo publico e, de outro, a gestdo fiscal responsavel, sem, contudo,

invalidar a norma pela via interpretativa.

E nesse sentido o magistério de Corazza,?> quando aponta para

as dificuldades interpretativas do novo regramento, verbis:

crescimento vegetativo da folha; d) revisdo geral anual derivada de lei anterior a 5 de julho; ou €)
cumprimento de decisdo judicial Unanimidade.

0O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE RONDONIA, reunido em Sessio Ordinaria realizado em 9 de
abril de 2015, na forma dos artigos 84, §§ 12 e 29, e 85 da Resolu¢do Administrativa n? 005/96
(Regimento Interno do Tribunal de Contas), conhecendo da Consulta formulada pelo Ministério Publico
do Estado de Rondbnia, por seu Procurador-Geral de Justica, por unanimidade de votos, em consonancia
com o voto do Relator, Conselheiro FRANCISCO CARVALHO DA SILVA, E DE PARECER que se responda a
consulta nos seguintes termos:

[ - Aplica-se indistintamente o paragrafo tinico do artigo 21 da Lei Complementar n° 101/2000,
que torna nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos ultimos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do respectivo titular, aos Poderes e aos Orgios
referidos em seu artigo 20, entre os quais se inclui o Ministério Publico do Estado de Ronddnia,
excepcionando-se as seguintes situagoes:

L.I - abono de vantagens a professores do ensino fundamental, para atendimento do minimo de despesa
com os professores em efetivo exercicio do magistério, observado os demais limites de gasto com
pessoal;

LII - calamidade publica;

LIII - crescimento vegetativo da folha derivado de legislacdo anterior aos 180 dias;

LIV - revisdo geral anual derivada de lei editada anteriormente ao periodo de vedagao; e

L.V - cumprimento de decisdo judicial

I - O prazo previsto no paragrafo inico do artigo 21 da LRF se mantém integro qualquer que seja
o periodo de mandato do titular do Poder ou Orgio Publico, nio se confundindo, como no caso do
Poder Legislativo, os mandatos politicos para os quais sdo eleitos os parlamentares com a fungio de
gestdo administrativa e fiscal exercida por apenas um deles, eleito por seus pares.

Participaram da Sessao os Senhores Conselheiros EDILSON DE SOUSA SILVA, VALDIVINO CRISPIM DE
SOUZA, FRANCISCO CARVALHO DA SILVA (Relator), PAULO CURI NETO, WILBER CARLOS DOS SANTOS
COIMBRA e BENEDITO ANTONIO ALVES; o Conselheiro Presidente ]OSE EULER POTYGUARA PEREIRA
DE MELLO; o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, ADILSON MOREIRA DE MEDEIROS.
(Destacou-se)

25 CORAZZA, Ana Helena Scalco. O artigo 82 da Lei Complementar n® 173/2020 e a nada indicada
elasticidade interpretativa: o que o aplicador do direito pode inferir como comando normativo? In:
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Complexa parece a aplicacio literal dos novos incisos do art. 21
da LRF (vide incisos III e 1V), conjugado com os remanescentes,
parecendo clara a intenciao do legislador em resguardar o
erario, ao vedar qualquer prodigalidade dos atuais gestores em
relacdo aos seus sucessores, ja que impede a atribuicdo de efeitos
postergados aos atos administrativos que gerem despesas — e isso
independentemente do periodo de final de mandato. O inciso III,
portanto, soa como a principal novidade trazida no art. 21 da lei
fiscal.

Note-se, nessa linha, que o art. 21 da LRF veda, nos ultimos 180 dias
do final do mandato, nos termos do inciso II, “o ato de que resulte
aumento da despesa com pessoal”, o que se estende, por forca do
inciso IV, a “aprovacio, edi¢do ou san¢io [...] de norma legal contendo
plano de alteracao, reajuste e reestruturacdo de carreiras do setor
publico, ou a edicdo de ato, por esses agentes, para nomeacio de
aprovados em concurso publico”. Dessa forma, quanto ao art. 21,
inciso 1V, se infere que configuram vedacoes dirigidas a edicdo de
atos legislativos, ndo se estendendo a concretizacao de direitos que ja
encontrem determinacdo em norma local pretérita.

Ademais, vé-se que as novas alineas, “a” e “b”, do inciso 1V, do art. 21,
sdo expressas ao referir a existéncia de aumento da despesa com
pessoal decorrente da conduta do gestor ou legislador, o que permite
concluir que, se demonstrado e comprovado que nao houve o
incremento dessa despesa, apesar da edi¢do do referido ato (o que
pode ocorrer mediante medidas de compensacdo, por exemplo), as
situag¢des previstas no inciso IV estdo autorizadas.

No entanto, exclusivamente em termos do art. 21 da LRF, ao
menos quanto ao intérprete, reflete-se que, caso restritivamente
pensado, podera colidir com o principio da continuidade da
Administracio Publica e, por isso, especialmente aqui, urge a
extraciao de uma exegese racional da norma, mas que, em todos
os casos, nio redunde em qualquer hipdtese de invalidacdo pela
via interpretativa. (Destacou-se).

Consoante ja destacado, os questionamentos em foco se referem
ao previsto no inciso IV c/c o § 12, 11, do artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de

modo que a presente analise se encontra circunscrita a tais regramentos.

CAVALCANTE, Crislayne; RODRIGUES, Leandro Menezes (Coord.). A Lei Complementar n2 173/2020 e
seus desafios. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-book. ISBN 978-65-5518-293-4. Fls. 21 a 32. Disponivel
em: https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2021/11/CrislayneCavalcante-et-
al_LC173_EBOOK _ok.pdf. Acesso em 08.08.2022.
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Nessa senda, positivada esta no mencionado inciso IV do artigo

21 da LRF a hipétese de nulidade absoluta dirigida para a aprovacdo, a edicdo ou a

sancao, por Chefe do Poder Executivo, por Presidente e demais membros da

Mesa ou orgao decisorio equivalente do Poder Legislativo, por Presidente de

Tribunal do Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos

Estados, de norma legal contendo plano de alteracao, reajuste e reestruturacao de

carreiras do setor publico, ou a edicdo de ato, por esses agentes, para nomeacao de

aprovados em concurso publico, que ocasione uma das seguintes situagdes:

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180

(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do

titular do Poder Executivo; ou

b) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao

final do mandato do titular do Poder Executivo.

A compreensdo da abrangéncia normativa desse dispositivo
(inciso IV) requer que se perscrute — um passo a frente da literalidade, rumo a mens
legis - as razdes invocadas pelo legislador infraconstitucional ao edita-lo,2¢ sendo
elucidativa, nesse sentido, a manifestacdo do relator do entdo Projeto de Lei
Complementar n. 39/2020, Senador pelo Estado do Amapa, Davi Alcolumbre, in

litteris:27

Também alteramos os arts. 21 e 65 da LRF.

Em relagdo ao art. 21, propomos que passem a ser considerados
nulos de pleno direito atos que provoquem aumento de despesa
com pessoal e que tenham sido publicados nos ultimos 180 dias

26 Tendo em vista a proximidade temporal da deliberacido legislativa, ndo cabem aqui as criticas que
geralmente sdo feitas em relagdo a esse escrutinio dos motivos invocados pelo legislador para a edi¢do
da norma, o que so6i acontecer quando o transcurso de largo lapso transforma a realidade social
verificada no momento em que discutida e votada a matéria no parlamento.

27 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8103782&ts=1588462565419&disposition=inline. Acesso em 09.08.2022.
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do mandato do chefe do Poder Executivo (mesmo que tenham
sejam (sic) referentes a carreiras de outros Poderes ou de
orgiaos auténomos) ou que prevejam parcelas de reajuste a
serem implementadas apds o final do mandato do titular do
Poder.

A motivacao é impedir que os governantes e chefes de Poder atuais
criem despesas novas para seus sucessores, inviabilizando, dessa
forma, a futura administragdo. Muitos aqui sabem das dificuldades de
administrar um Municipio ou um Estado, especialmente quando
herdam dividas contraidas pelo antecessor, que, em busca de
dividendos politicos, compromete a sanidade das contas publicas.
Consideramos que proibir isso, mas do que ajudar na presente
crise, ajuda a resolver um problema mais estrutural, que a LRF,
em sua redacdo original, ndo conseguiu plenamente. (Destacou-
se).
Depreende-se do parecer em destaque que a edicdo da norma
teve como objetivo instituir obstaculo ao crescimento das despesas com pessoal nos
ultimos 180 dias do mandato do Chefe do Poder Executivo, mesmo que sejam

relativas a carreiras dos demais Poderes e dos Orgaos Auténomos.

A regra esta, incontestavelmente, alinhada a ideia, defendida
alhures, de equilibrio fiscal amplo e sustentavel, devendo ser entendida como mais
um mecanismo de socializacdo dos efeitos da crise fiscal, porquanto exige o
comprometimento de todos os Poderes e Orgios Autonémos com o congelamento dos

gastos com pessoal ao final do mandato do Chefe do Poder Executivo.

Em artigo intitulado “Atuacdo dos Tribunais de Contas nas contas
do chefe do Poder Executivo: breve ensaio sobre os reflexos da Lei Complementar n?
173/2020”, a Conselheira Substituta Milene Dias da Cunha,?8 do Tribunal de Contas do
Estado do Parj, ressalta, na mesma linha do que aqui defendido, que a Lei de

Responsabilidade Fiscal, com as recentes alteragdes, passou a exigir a responsabilidade

28 CUNHA, Milene Dias da. Atuacdo dos Tribunais de Contas nas contas do chefe do Poder Executivo:
breve ensaio sobre os reflexos da Lei Complementar n2 173/2020. In: CAVALCANTE, Crislayne;
RODRIGUES, Leandro Menezes (Coord.). A Lei Complementar n? 173/2020 e seus desafios. Belo
Horizonte: Foérum, 2021. E-book. ISBN 978-65-5518-293-4. Fls. 78/107. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2021/11/CrislayneCavalcante-et-
al_LC173_EBOOK_ok.pdf. Acesso em 08.08.2022.

8/111 www.mpc.ro.gov.br 20



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA

PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

conjunta dos demais Poderes ou Orgdos com os gastos que, ao fim e ao cabo,

sobrecarregam o proprio Poder Executivo, verbis:

A primeira alteracdo reorganiza o art. 21 da LRF e traz duas novas
vedacdes para o aumento da despesa de pessoal: a) a previsdo de
implementacdo de parcelas em periodos posteriores ao mandato do
titular de Poder ou 6rgao; e b) a aprovacao, a edicao ou a sancio
de qualquer norma legal contendo plano de alteracao, reajuste e
reestruturaciao de carreiras do setor publico, quando resultar
em aumento da despesa com pessoal nos 180 dias anteriores ao
final do mandato do titular do Poder Executivo ou, ainda,
resultar em aumento que preveja parcelas a serem
implementadas em periodos posteriores ao final do seu
mandato. Note que a LRF passa a exigir uma responsabilidade
conjunta dos demais Poderes ou drgios com os gastos que, no

fim das contas, sobrecarregam o mandato do Poder Executivo.
Nessa seara, a andlise da execucdo orcamentaria quanto a despesa de

pessoal deve passar a contemplar tais questdes. (Destacou-se).

Notadamente, a preocupacdao do legislador, ao editar o novo
artigo 21 da Lei Complementar n. 101/2000, contemplou tanto aspectos de
moralidade administrativa, num viés de protecdo ao pleito eleitoral e a gestdao do
sucessor (inciso II), como também aspectos fiscais, com a garantia de retracdo ou,

pelo menos, manuten¢io do patamar dos gastos com pessoal dos Poderes e Orgios

Autdnomos nos ultimos 180 dias do mandato do Chefe do Poder Executivo (inciso V).

Importante consignar, nesta senda, que o Boletim de Financas
dos Entes Subnacionais, editado pela Secretaria do Tesouro Nacional (2021),2°
evidencia grande preocupac¢ao quanto ao crescimento desenfreado dos gastos com
pessoal apds o exercicio de 2021, uma vez encerradas as proibi¢des transitdrias
instituidas na Lei Complementar n. 173/2020, mercé da restauracdo de uma maior
liberdade para a pratica de atos de pessoal, o que pode “agravar a situagdo fiscal de

alguns Estados”.

29 Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?7p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO0:41464.
Acesso em 08.08.2022.
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Nesse sentido, de acordo com o referido Boletim, as limitacdes
previstas no artigo 21 da LRF - que enuncia a vedacdo de aumento de gastos com
pessoal nos 180 dias anteriores ao final do mandato (segundo semestre de 2022) -

constituem verdadeiras ferramentas para a preservacado do equilibrio fiscal, in verbis:

O gasto com pessoal aumentou 3,4% (R$ 15,0 bilhdes) entre 2019 e
2020, uma reducdo no ritmo dos 5,2% (R$ 21,7 bilhdes) de aumento
entre 2018 e 2019 e menor que a inflacdo do periodo, em virtude
das restri¢oes de atos que provoquem aumento da despesa com
pessoal, instituidas na Lei Complementar n2 173, de 2020, e que
perdurario até o fim de 2021 e dos primeiros efeitos das reformas
previdenciarias, que adiaram parte das aposentadorias. Os gastos
com investimentos e inversodes, em queda no periodo de 2016 a
2019, apresentaram alta em 2020 com um aumento de R$ 6,3 bilhdes
em relagdo ao periodo anterior.

[-]

No exercicio de 2020, um numero significativo de Estados conseguiu
conter o crescimento real, em relagdo a 2019, da despesa bruta com
pessoal. O carater rigido dessa despesa, somado ao agravamento da
situacdo previdenciaria, dificulta a contencdo das despesas para
aqueles Estados que ja destinam boa parte de sua arrecadagdo para o
pagamento de salarios ou aposentadorias. Em 2020, porém,
restricdes a atos que provoquem aumento da despesa com
pessoal, estabelecido pela Lei Complementar n? 173, de 2020,
impediram aumentos ndo inerciais dessas despesas, o que
explica a reducdo na trajetoria de aumento. Como os efeitos

dessas restricoes terminam ao final de 2021, havera maior
liberdade dos Entes em aumentar seus gastos com pessoal,
exceto quanto a vedacio de aumento de gastos com pessoal nos
180 dias anteriores ao final do mandato (segundo semestre de

2022), estabelecida na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Visto que o resultado fiscal subnacional fora positivo em 2020 e a
tendéncia positiva permanece em 2021, o acimulo de recursos
nesses anos podera ser revertido em aumento estrutural de
gasto com pessoal, o que podera agravar a situacao fiscal de
alguns Estados. Portanto, apesar da leve inflexdo na trajetdria de
gastos com pessoal, ainda é incerta a sua manutencdo para os
préximos anos. (Destacou-se).

Afigura-se, nesse sentido, bastante claro que o legislador
infraconstitucional, quando inseriu o inciso IV no artigo 21 da LRF, estabelecendo a

vedacdo do aumento de gastos com pessoal nos ultimos 180 dias de mandato do
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Chefe do Poder Executivo, teve como objetivo central a promocao e a preservagao do
equilibrio das contas publicas com a participa¢do efetiva e conjunta de todos os

Poderes e Orgdos Auténomos.

Necessario assinalar que o dispositivo em foco elencou as

autoridades sujeitas a vedag¢do, mencionando, expressamente, o Chefe do Poder

Executivo, o Presidente e demais membros da Mesa ou drgao decisdrio
equivalente do Poder Legislativo, o Presidente de Tribunal do Poder Judicidrio

e 0 Chefe do Ministério Piiblico, tanto da Unido como dos Estados.

Observa-se que ndo foram expressamente mencionados os
cargos de Presidente de Tribunal de Contas e de Defensor Publico-Geral, Chefe da
Defensoria Publica, 6rgao que goza de autonomia or¢camentaria e financeira no Estado

de Rondoénia.

Todavia, tal circunstancia ndo significa que tais autoridades
estejam excluidas da regra que veda o aumento de gastos com pessoal nos ultimos

180 dias de mandato do Chefe do Poder Executivo.

A auséncia de mengdo expressa a Presidente de Tribunal de
Contas pode ser explicada pela sua inclusdo no conceito de orgdo do Poder

Legislativo, em linha com o artigo 20, §2¢, da LRF.30

Dessa forma, também os Presidentes de Tribunais de Contas

encontram-se submetidos as restri¢des ora em alusao.

A seu turno, a auséncia de mencdo expressa a Defensoria
Publica, ndo obstante sua envergadura constitucional como instituicio essencial a

funcdo jurisdicional do Estado, pode ser explicada pelo fato de que em diversas

30 In verbis: Art. 20. [...] § 22 Para efeito deste artigo entende-se como 6rgao: [...]
I1 - no Poder Legislativo: [...]
b) Estadual, a Assembleia Legislativa e os Tribunais de Contas;
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unidades federativas esse 6rgdo nao possui autonomia orcamentdria e financeira,3!

estando em tais casos vinculado ao Poder Executivo.32

Assim, o titular da Defensoria Publica do Estado de Rondonia,
dada a sua condi¢do de 6rgao auténomo, também se submete aos ditames do artigo

21 da LRF, abrangido que esta pelo inciso IV desse mesmo dispositivo legal.

Na visao desta Procuradoria-Geral de Contas, portanto, o inciso
IV, ao elencar os Poderes e ()rgéos Auténomos, objetivou demonstrar a sua ampla e
indistinta incidéncia, sem exclusdo de quem quer que seja do cumprimento de suas
restricdes, de modo que, indubitavelmente, a restrigdo se aplica a todos os Poderes -
Executivo, Legislativo e Judicidrio - e Orgdos Auténomos - Ministérios Publico,

Tribunal de Contas e Defensoria Publica.

Ainda quanto ao alcance das restri¢coes estabelecidas no artigo

21 da LRF, imprescindivel a analise do disposto no seu § 19, 11, in litteris:

§ 12 As restricoes de que tratam os incisos II, Il e IV:

[ - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de reconducio ou
reeleicdo para o cargo de titular do Poder ou 6rgdo auténomo; e

II - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo
dos Poderes referidos no art. 20. (Destacou-se).

Apenas para registro, destaca-se que de acordo com o
preconizado no inciso [, acima, as restri¢des previstas nos incisos II, Il e IV do artigo
21 da LRF “devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de recondugdo ou reeleigdo
para o cargo de titular do Poder ou drgdo auténomo”, inexistindo, sobre o tema,

qualquer questionamento na peca exordial.

31 Tdo somente autonomia funcional, administrativa e de iniciativa de proposta or¢camentdria, nos
termos do Art. 134, §22, da CF/88: As Defensorias Publicas Estaduais sio asseguradas autonomia
funcional e administrativa e a iniciativa de sua proposta orcamentaria dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias e subordinagido ao disposto no art. 99, § 22. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 45/2004) § 32 Aplica-se o disposto no § 22 as Defensorias Publicas da
Unido e do Distrito Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 74, de 2013.)

32No Estado de Rondonia, de acordo com o § 32 do artigo 105 da Constituicdo Estadual: §3° A
Defensoria Ptublica é assegurada a autonomia funcional, financeira, administrativa e orcamentdria [...].
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De outro turno, o consulente questiona se estaria o “Chefe do

Poder Judicidrio entre as autoridades previstas art. 21, § 19 11, da LRF".

A indagacdo tem matriz na expressao empregada no § 12, I, do
artigo 21 da LRF, que menciona a aplicacdo das restri¢des de que tratam os incisos I,
Il e IV “somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo dos Poderes referidos no art.
20",

Em verdade, tal redagao pode, em uma interpretacao aligeirada,
levar a conclusao de que se trata apenas de cargos eletivos vinculados a mandatos
relacionados a atividade politico-partidaria, o que ensejaria a aplicacdo das restricdes
apenas aos membros dos Poderes Executivo e Legislativo eleitos pelo povo no
exercicio do sufragio universal, estando, entao, excluidos membros dos Poderes ou
dos Orgdos Autdnomos cujo ingresso se da, via de regra, mediante aprovacdo prévia

em concurso publico de provas ou de provas e titulos.33

Contudo, tal conclusdao ndo se sustenta. Primeiro porque o
Poder Judicidrio se encontra elencado entre os Poderes referidos no artigo 20,

consoante se depreende da leitura dessa norma:

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

II - na esfera estadual:

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

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;
) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

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

33 Ressalvando outras formas de ingresso no Poder Judiciario como o quinto constitucional perante
Tribunais Regionais Federais, os Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal e Territdrios
(artigo 94 da CF/1988); o ter¢o constitucional perante o Superior Tribunal de Justica (artigo 104,
Parégrafo Unico, 11, da CF/1988); e os ministros do Supremo Tribunal Federal escolhidos e nomeados
pelo Presidente da Reptblica, apés aprovagao pela maioria absoluta do Senado Federal.
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Segundo porque, a rigor, todos os chefes de 6rgaos do Poder
Judiciario (artigo 92 da CF/1988) e dos Orgdos Autdnomos, no que se refere aos atos
de gestdo ou administracdo superior, sdo ocupantes de cargos eletivos, pois
escolhidos, por meio de votacao, por seus proprios pares para o exercicio de mandato,

mediante processos eleitorais estabelecidos em seus especificos regramentos.

A titulo de exemplo, no Poder Judicidrio do Estado de
Rondo6nia, de acordo com o previsto no artigo 17, §§ 42 e 62, do Regimento Interno da
Corte de Justica, sera eleito para o cargo de Presidente o desembargador que obtiver
maioria absoluta dos votos do numero total de membros do Tribunal ou, caso
“nenhum candidato reuna a maioria absoluta de sufrdgios, proclamar-se-d eleito o

mais votado ou, persistindo o empate, o mais antigo”.3#

Na mesma senda, o Procurador-Geral de Justica, nomeado pelo
Governador do Estado e empossado pelo Colégio de Procuradores do Ministério
Publico Estadual, também se submete a processo eleitoral perante os integrantes da
carreira para a formacdo da lista triplice que conforma a escolha do Chefe do
Executivo, para mandato de dois anos, permitida uma reconducdo, tal como previsto
no artigo 99 da Constituicdo do Estado de Rondonia,?> interpretado conforme o artigo

128, § 32, da Constituicao da Republica.

34 Art. 17. No dia designado para a elei¢do, as 9 horas, constatado o quorum previsto no art. 73, § 39,
deste Regimento, o Presidente dard inicio aos trabalhos de votacdo, auxiliado por 2 (dois)
desembargadores de menor antiguidade.

[-]

§ 42 Considerar-se-a eleito para o cargo o desembargador que obtiver maioria absoluta dos votos,
considerado o nimero total de membros do Tribunal.

[-]

§ 62 Se nenhum candidato reunir a maioria absoluta de sufragios, proclamar-se-4 eleito o mais votado
ou, persistindo o empate, o mais antigo. (Regimento Interno do T]J/RO).

35 Art. 99. O Ministério Publico do Estado tem por chefe o Procurador-Geral de Justica, empossado pelo
Colégio de Procuradores, dentre os membros witalieies em exercicio, eleitos emrum-nice-turne pelos
integrantes de carreira que-gezem-de-vitaliciedade; na forma prevista em lei complementar para o
mandato de 2 (dois) anos, permitida uma reconducio. (NR dada pela EC n2 80, de22/08/2012 - DO-e-
ALE/RO n? 050, de 23/08/2012). (ADI 5.653. Inconstitucionais as expressdes “vitalicios”, “em tnico
turno” e “que gozem de vitaliciedade”, - Acérdao: D] 27/09/2019.) (Interpretacdo conforme § 32 do
art. 128 da CF: “a nomeacgdo do Procurador-Geral de Justica deve ser feita pelo Governador do Estado,
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A seu turno, o Presidente do Tribunal de Contas Rondoniense é
eleito por seus pares, em escrutinio secreto, para mandato de 2 anos, permitida a

reeleicdo, na forma disposta no artigo 183 do Regimento Interno do Tribunal.36

Finalmente, a Defensoria Publica do Estado tem por chefe o
Defensor Publico-Geral, nomeado pelo Governador do Estado, dentre os membros
estaveis na carreira, escolhidos em lista triplice formada pelo voto direto, secreto,
plurinominal e obrigatério de seus membros, para mandato de dois anos, permitida

uma reconducao, nos termos do artigo 105, § 22, da Constituicdo Estadual.3”

Nessa perspectiva, resta claro que eleicdo para mandato nio
configura realidade restrita aos Poderes Executivo e Legislativo, cujos membros sao
eleitos por sufragio popular, direto, secreto e universal, alcancando também, como
visto, o Poder Judicidrio, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e a Defensoria

Publica, consoante demonstrado.

Portanto, a conclusdo que se impde é que a lei nao criou
qualquer excecao, seja com base em forma de elei¢cdo, tempo de mandato ou forma de
ingresso dos chefes dos Poderes ou Orgdos Auténomos, estando a ela submetidos,
entdo, de forma indistinta, todos os Chefes dos Poderes - Executivo, Legislativo e
Judiciario - e dos ()rgéos Autonomos - Ministérios Publico, Tribunal de Contas e

Defensoria Publica.

com base em lista triplice encaminhada com o nome de integrantes de carreira”). (Constituicdo do
Estado de Rondénia, disponivel em https://www.al.ro.leg.br/institucional/constituicao-do-estado-de-
rondonia/constituicao-estadual /CE1989_EC145_v3.pdf).

36 Art. 183. Os Conselheiros elegerdo, dentre seus pares, o Presidente, o Vice-Presidente, o Corregedor-
Geral e os Presidentes das Camaras para mandato de 2 (dois) anos, permitida a reelei¢do. (Regimento
Interno do TCE/RO).

37 Art. 105. [...] § 22 A Defensoria Publica do Estado tem por chefe o Defensor Publico-Geral, nomeado
pelo Governador do Estado, dentre os membros estaveis na carreira e maiores de 35 (trinta e cinco)
anos de idade, escolhidos em lista triplice formada pelo voto direto, secreto e plurinominal e
obrigatdrio de seus membros, na forma prevista na Lei Complementar, para o mandato de 2 (dois)
anos, permitida uma reconducio. (Constituicao do Estado de Rondénia).
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Outro ponto a merecer consideracao consiste na incidéncia ou
nio do regramento do inciso IV do artigo 21 em rela¢io aos Orgdos Auténomos, uma
vez que a redacao do inciso Il do §1¢ preconiza que as restri¢cdes, dentre outras, do
inciso IV, seriam aplicaveis “(...) somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo dos

Poderes referidos no art. 20.”.

Mais uma vez a resposta é positiva, pois, especificamente no
que respeita ao Ministério Publico, o 6rgado se encontra igualmente referido no art. 20

da LRF:

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

II - na esfera estadual:

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

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;
c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

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

A par disso, entendimento contrario implicaria no
reconhecimento da ocorréncia de uma antinomia real dentro da mesma norma legal,
pois ao tempo em que o inciso IV do artigo 21 da LRF refere expressamente a quem se
direciona, incluindo todos os Poderes e Orgéos Autébnomos, o §1° 1],
topograficamente posterior, traria um rol mais restrito acerca da aplicacdo do mesmo
inciso IV, o que significaria anular o préprio dispositivo em relacao aos destinatarios

omitidos.

Todavia, ante os fundamentos esquadrinhados em linhas
volvidas, afirma-se que nem sequer se pode falar em antinomia na espécie, quando
muito em uma antinomia aparente, perfeitamente soluciondvel por meio da

interpretagcdo sistemdtica, na esteira do alinhavado pelo insigne jurista Juarez

8/111 www.mpc.ro.gov.br 28



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA

PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

Freitas, em sua tese Interpretagdo Sistemdtica do Direito em Face das Antinomias

Normativas, Axioldgicas e Principiolégicas:38

Inegavel, pois, o valor para a hermenéutica juridica da chamada

ordenacdo sistematica, a qual decididamente ndo pode ser

confundida com um mero elemento ou método interpretativo,
porque somente uma exegese que realize tal ordenacdo é capaz de

estabelecer o alcance teleoldgico dos dispositivos, realizando o

mister de harmonizar os comandos, de sorte a resguardar e a manter

a unidade axiolégica.

Dessa forma, nada obstante a redacao do inciso II do §12 do
artigo 21 da LRF nio mencionar de forma expressa os Orgdos Auténomos, estes ali
também se encontram compreendidos porque ja expressamente mencionados no
inciso IV de mesmo artigo e no préprio artigo 20 da LRF, incidindo, portanto,

igualmente sobre tais rgdos as vedagdes estabelecidas em referido inciso IV.

Conclui-se, assim, que a vedacgdo prevista no inciso IV do artigo
21 da LRF se destina a todos os Poderes e Orgdos Autdnomos, independentemente de
estarem os respectivos gestores sujeitos ou ndo ao sufragio popular, aplicando-se,
portanto, aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como aos ()rgéos
Autonomos, a saber o Tribunal de Contas do Estado, o Ministério Publico do Estado e

a Defensoria Publica do Estado.

Y

Por derradeiro, no que toca a preocupacao externada pelo
consulente quanto a compatibilidade dos dispositivos questionados com as
disposicdes constitucionais, necessario destacar que os regramentos em apreciacao ja
tiveram sua constitucionalidade debatida perante o Supremo Tribunal Federal no

julgamento das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade 6442, 6447, 6450 e 6525.

38 Freitas, Juarez. Interpretacio sistematica do direito em face das antinomias normativas,
axioldgicas e principioldgicas. Tese apresentada ao Curso de Pds-graduacdo em Direito da
Universidade Federal de Santa Catarina como requisito a obten¢do do titulo de Doutor em Direito.
1994. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/106382. Acesso em 12.08.2022.
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Especificamente na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
6447, o Partido dos Trabalhadores - PT suscitou ofensa aos postulados
constitucionais da separacdo dos poderes e da autonomia federativa, alegando
que as alteragdes no artigo 21 da Lei Complementar n. 101/2000, promovidas pelo
artigo 72 da Lei Complementar n. 173/2020 “atrela os entes federativos a uma decisdo
exarada pela propria Unido, reduzindo a sua capacidade de autogoverno e autogestdo,

num ataque particularmente severo a sua autonomia financeira e administrativa”.

Por oportuno, colaciona-se o seguinte excerto da peti¢do inicial

da referida da ADI:3°

a) Ofensa a separacdo dos poderes (art. 22 da CRFB/88) e a
autonomia federativa (art. 18 da CRFB/88)

[-]

0 que se depreende dessa licio é que para além das funcées tipicas
dos poderes, outras fungdes que ndo sdo necessariamente exercidas
por eles podem vir a existir justamente para que se realize a
manutencdo de sua independéncia. Podemos compreender, nesse
contexto, a possibilidade de dispor do regime juridico de seus
proprios servidores, garantindo que os trabalhadores dos poderes
tenham a tranquilidade necessaria para realizar sua atribuicdo,
mesmo para os poderes que ndo detenham a atividade legislativa
como seu munus precipuo.

Assim, quando o art. 72 e o art. 82 da Lei Complementar n® 173/2020
avangam sobre o regime dos servidores publicos de todos os
poderes, torna-se for¢oso concluir que, para além da
inconstitucionalidade formal no que se refere ao vicio de iniciativa,
também se trata de uma violagdo a separacao dos poderes.

[.]

No mesmo sentido é que deve se compreender os avan¢os da
legislacdo sobre os servidores dos outros entes federativos. Isso
porque as alteragdes no art. 21 da Lei Complementar n2 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal) promovidas pelo art. 72 da LC n?®
173/2020 atrela os entes federativos a uma decisdo exarada pela
prépria Unido, reduzindo a sua capacidade de autogoverno e

39 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletr
onico.jsf?seqobjetoincidente=5930596. Acesso em 11.05.2022.
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autogestdo, num ataque particularmente severo a sua autonomia
financeira e administrativa.

[.]

E importante ressaltar que mesmo sob o pretexto de auxiliar
financeiramente os entes federados, sobretudo em raziao da
pandemia do Novo Coronavirus, ndo é possivel subtrair deles
atribui¢des que lhe sdo constitucionalmente previstas, como o poder
de dispor sobre o regime juridico de seus proprios servidores.

Ao entrar no mérito das vedagdes e proibicdes dos servidores em
outros entes federados que ndo a Unido, se torna evidente que ha
flagrante violacdo ao pacto federativo cristalizado no texto
constitucional. Isso implica dizer que é impossivel pensar, sob o
paradigma constitucional vigente, em qualquer forma de
transposicao do poder de gestdo financeira. Nunca é demais ressaltar
que sem a autonomia, o pacto federativo se torna mera
descentralizacdo administrativa, o que desvirtua completamente o
principio insculpido na CRFB/88.

[-]

Diante desse ponto, forcoso concluir pela inconstitucionalidade dos
arts. 72 e 82 Lei Complementar n? 173/2020, no que diz respeito
especificamente aos limites materiais da separa¢do dos poderes e do
pacto federativo.

Por sua vez, o Partido Democratico Trabalhista - PDT, na A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n. 6450, sustentou a violagdo ao principio da
separacao dos poderes, afirmando que o artigo 72 da Lei Complementar n. 173/2020
adentrou as “prerrogativas do Poder Judicidrio para decidir sobre suas questdes
internas em relagdo a politica de pessoal”, além de infringir o principio da autonomia

federativa.
A seguir, trecho da peca inaugural da mencionada ADI:

VLI DA VIOLACAO AO PRINCIiPIO DA SEPARACAO DOS PODERES
(ART. 2° DA CRFB/88)

[.]

0 amadurecimento da teoria da separacdao dos poderes culminou na
separagdo das fungdes estatais, entregando a cada 6rgdo uma fungao
distinta. Para conferir independéncia a cada funcdo, foi dada
autonomia institucional, disposta nos artigos 51, inciso IV; 52, inciso
XIII; 61, §1¢, alineas a e c¢; 73; 96, inciso 11, alinea b; 127, §22, todos da
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Constituicdo Federal de 1988. Nessa toada, a conjuntura que
implicou no demonstrado vicio formal na LC n. 173/2020 também
representa afronta a separacdo dos poderes, sendo premente a
declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados.
Vé-se que o legislativo afrontou uma seara de competéncia absoluta
do legislativo, ainda intrometendo-se nas prerrogativas do Poder
Judiciario para decidir sobre suas questdes internas em relacio a
politica de pessoal.

VLII DA VIOLACAO AO PRINCIPIO DA AUTONOMIA FEDERATIVA
(ART. 18 DA CRFB/88)

[-]

No caso em aprego, os arts. 72 e 82 da LC n. 173 alteram,
respectivamente, os arts. 21 e 65 da LC 101/00, consubstanciando
norma de direito financeiro que, para além dos vicios formais ja
indicados, viola materialmente a Constituicio, retirando uma série de
direitos fundamentais dos servidores publicos, por meio de ato
normativo que desrespeita a autonomia dos entes federativos. A
Unido, no uso de competéncia concorrente, que deveria limitar-se ao
tratamento genérico da matéria financeira, exaure (de maneira
multiplamente inconstitucional) contetido que deveria ser tratado de
maneira minima.

Por meio do art. 72 da LC n. 173/2020, a Unido traz uma série de
regras de controle de despesa total com pessoal, que, para além de
implementar violagdo a direitos fundamentais de servidores
publicos, retira a autonomia de entes federativos, que deveriam ter a
oportunidade de suplementar a norma, por meio de comandos
adequados as peculiaridades regionais. Em paralelo, o exaurimento
da matéria pela Unido, ao impedir que os demais entes federativos
adequem o contetido normativo a sua particularidade, fada a norma a
sindrome da ineficacia.

[.]

No caso em apreco, é evidente a violagdo a autonomia federativa por
meio da elaboracdo de norma exauriente pela Unido com base em
competéncia concorrente, sem deferir qualquer margem para que os
entes federativos adequassem as peculiaridades regionais.

A Suprema Corte, contudo, ao julgar em conjunto as Ac¢oes
Diretas de Inconstitucionalidade 6442, 6447, 6450 e 6525 entendeu, a unanimidade,
que as medidas instituidas pela Lei Complementar n. 173/2020, visando a restri¢ao
de gastos no ambito dos estados e municipios, ndo configuram afronta ao principio da
separagdo dos poderes e sdo consentaneas com as normas da Constituicdo Federal,

nos termos do voto do Ministro Alexandre de Moraes (relator).
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Dada a relevancia dos pontos e a percuciéncia com que foi
tratada a matéria, transcreve-se, a seguir, elucidativos excertos da decisdo da Suprema
Corte, no que se refere a apreciacio da alegada vulneracdo da autonomia e da

separacao dos poderes:

A ADI 6447, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores, pretende a
declaracdo de inconstitucionalidade do art. 72 e do art. 82 da referida
lei. Os dispositivos impugnados possuem a seguinte redacao:

Art. 72 A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

Art. 21. E nulo de pleno direito:

I - 0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo
atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o
disposto no inciso XIII do caput do art. 37 e no § 12 do art. 169
da Constituicao Federal;

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas
com pessoal inativo;

IT - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos
180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do
titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20;

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgio
referido no art. 20;

IV - a aprovacdo, a edicdo ou a sanc¢do, por Chefe do Poder
Executivo, por Presidente e demais membros da Mesa ou 6rgao
decisério equivalente do Poder Legislativo, por Presidente de
Tribunal do Poder Judicidrio e pelo Chefe do Ministério
Publico, da Unido e dos Estados, de norma legal contendo plano
de alteracdo, reajuste e reestruturacdo de carreiras do setor
publico, ou a edigdo de ato, por esses agentes, para nomeagao
de aprovados em concurso publico, quando:

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento
e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do
Poder Executivo; ou

b) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao
final do mandato do titular do Poder Executivo.

§ 12 As restri¢des de que tratam os incisos I, Il e IV:
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[ - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de
reconducdo ou reeleicdo para o cargo de titular do Poder ou
6rgdo autdnomo; e

I - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo
dos Poderes referidos no art. 20.

§ 22 Para fins do disposto neste artigo, serdo considerados atos
de nomeacdo ou de provimento de cargo publico aqueles
referidos no § 12 do art. 169 da Constituicdo Federal ou aqueles
que, de qualquer modo, acarretem a criacdo ou o aumento de
despesa obrigatéria.” (NR)

[-]

Sustenta, em suma, vicios tanto de ordem formal quanto de ordem
material. Sob a perspectiva da inconstitucionalidade formal, aduz-se
que a lei impugnada violou (a) a necessidade de participacao
democratica na atividade legislativa (art. 12, paragrafo tnico; art. 59,
VI, XV e XVI; e art. 14 da CF), argumentando que a lei foi promulgada
apds votacdo realizada por meio eletronico, impedindo a participagdo
de interessados no processo decisdrio; e (b) a prerrogativa dos
Chefes dos demais Poderes ou Orgios para deflagrar o processo
legislativo de leis que dispéem sobre regime juridico dos
servidores publicos (art. 51, IV; art. 52, XIII; art. 61, § 1%, II, a e c;
art. 96, 11, b; art. 127, § 29, todos da CF), asseverando o vicio de
iniciativa em razao de a lei ser originaria do parlamento.

Em relacdo a inconstitucionalidade material, sustenta-se (a) a
violacdo a separacio dos poderes (arts. 12 e 22 da CF) e a
autonomia federativa (art. 18 da CF), ao argumento de que a lei

impugnada avanca sobre o regime dos servidores piublicos de
todos os poderes, uma vez que as alteracoes promovidas na LRF
“atrelajm] os entes federativos a uma decisio exarada pela

proépria Unido, reduzindo a sua capacidade de autogoverno e
autogestio, num _ataque particularmente severo a sua

autonomia financeira e administrativa”; (b) a extrapolacio do
limite do poder regulamentar (art. 169 da CF), em razdo das
alteracdes no controle de despesas com pessoal; e (c) a afronta a
irredutibilidade remuneratoéria (art. 37, XV, da CF), a manutencdo do
poder de compra da remuneracao dos servidores publicos (art. 37, X,
da CF) e ao direito adquirido (art. 59, XXXVI, da CF), no que diz
respeito as proibi¢des previstas no art. 82 da L.C 173/2020.

0O Senado Federal (doc. 123) manifestou-se pela improcedéncia da
acao.

Por seu turno, a Camara dos Deputados (doc. 135) apresentou
informacgdes acerca do cumprimento dos tramites de aprovacdo da
lei.
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O Presidente da Reptblica (doc. 144), ao trazer suas informacdes aos
autos, pugnou pela constitucionalidade das normas.

O Advogado-Geral da Unido (doc. 427), preliminarmente, sustenta o
ndo conhecimento parcial da acio e, no mérito, a improcedéncia dos
pedidos.

O Procurador-Geral da Republica (peca 595) opinou pela
improcedéncia da A¢ao Direta, em parecer assim ementado:

CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. NORMAS GERAIS DE FINANCAS
PUBLICAS. INICIATIVA PRIVATIVA. INEXISTENCIA. AUMENTO
DE DESPESAS COM PESSOAL. VEDACAO TEMPORARIA.
ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA. COVID-19. FEDERACAO.
SEPARACAO DOS PODERES. DIREITO  ADQUIRIDO.
IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS.

1. A instituicdo de sistema eletronico e a realizacdo de sessées
deliberativas a distancia pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal ndo violam a Constituicdo, uma vez garantidas
a publicidade e a transparéncia das discussdes e votacoes,
maxime no contexto de calamidade publica ocasionada pela
epidemia de Covid-19.

2. Lei complementar que disponha sobre mecanismos de
contencdo de despesas publicas com pessoal versa sobre
normas de financas publicas, cujo projeto ndo é de iniciativa
privativa dos chefes dos Poderes Executivo e Judiciario, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Ministério
Publico.

3. Os arts. 72 e 82 da Lei Complementar 173, de 27.5.2020, ao
estabelecer normas gerais de finangas publicas que
estabelecem limites ao aumento de despesas com pessoal, nao
violam os principios federativo e da separacdo dos Poderes.

4. Do contetido do art. 169 da Constituicdo ndos se extrai
norma proibitiva da fixacdo de novos requisitos legais para a
realizacdo de despesas do Poder Publico com pessoal.

5. Vedacgdo temporaria da concessdo de reajustes, da criagdo de
vantagens, da majoracdo de auxilios, da alteracdo da estrutura
de carreiras, estabelecida pelo art. 82 da Lei Complementar
173/2020, ndo implica reducdo da remuneracio dos
servidores publicos e respeita o direito a irredutibilidade dos
vencimentos, previsto no art. 37, XV, da Constituicdo Federal.

6. Apenas o valor nominal dos vencimentos dos servidores
publicos é irredutivel, inexistindo direito a manutencdo do
valor real dos estipéndios. Precedentes. 7. O inciso IX do art. 82
da Lei Complementar 173/2020, ndo colide com a garantia
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constitucional do direito adquirido. — Parecer pela
improcedéncia do pedido.

[.]

1. Das inconstitucionalidades formais

[.]

Ainda em sede de alegacdo de inconstitucionalidade formal, as ADIs
6447, 6450 e 6525 sustentam, em sintese, a ocorréncia de vicio de
iniciativa legislativa. Segundo argumentam, a LC 173/2020, de
autoria parlamentar, versa sobre regime juridico de servidores
publicos, de forma que o Presidente da Republica seria a autoridade
competente para deflagrar o processo legislativo. [...]

Analisando o contetdo dos arts. 72 e 82 da LC 173/2020, observo
que, em verdade, as normas nao versam sobre o regime juridico dos
servidores publicos, mas sim sobre a organizacdo financeira dos
entes federativos e seus drgios, cuja finalidade é apresentar medidas
de prudéncia fiscal para o enfrentamento dos efeitos econémicos
negativos causados pela pandemia aos cofres publicos. Naturalmente,
por se tratar de normas atinentes ao campo das financas publicas, a
competéncia comum de iniciativa legislativa encontra-se autorizada
pelo art. 23, paragrafo unico, e art. 24, I, da Constituicdo Federal.
Improcedentes, portanto, as alegacdes de inconstitucionalidade
formal da LC 173/2020.

[.]

2. Das inconstitucionalidades materiais

2.1 Do Pacto Federativo
[-]

Em relacdo as ADIs 6450 e 6525, questiona-se a validez
constitucional dos arts. 72 e 82 da LC 173/2020, argumentando-se
que os dispositivos afrontariam a autonomia dos entes federativos.

Sem razao.

Como se viu, o art. 72 da LC 173 /2020 alterou a redacao dos arts.
21 e 65 da LRF. No tocante a primeira parte do art. 72, o
dispositivo legal apenas acrescentou normas relativas ao direito
financeiro, no sentido de tornar nulos atos que resultem
aumento de despesa de pessoal (a) nos 180 (cento e oitenta)
dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou érgao
e (b) que preveja parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao final do mandato do titular de Poder ou é6rgao.

Oportuno mencionar que o art. 21, II, da LRF, em sua antiga
redacdo, teve sua constitucionalidade reconhecida, em
interpretaciao conforme, no julgamento da ADI 2238 (Rel. Min.
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe de 12/9/2020), no
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qual a CORTE fixou orientacao no sentido de que o limite ali previsto
somente se apresenta exigivel se estipulado por legislacdo
complementar. O texto constitucional, portanto, exige a observancia
do principio da reserva especifica de lei complementar para fixacio
do teto de despesas com pessoal ativo e inativo, ndo sendo possivel o
estabelecimento desse limite por qualquer outro ato normativo,
conforme ja decidido por esta CORTE (ADI 1585/DF, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, D] de 3/4/1998).

No caso da norma em andlise, a LC 173/2020 apenas reforcou a
necessidade de a gestao fiscal ser transparente e planejada,
impedindo que atos que atentem contra a responsabilidade
fiscal sejam transferidos para o préximo gestor, principalmente
quando em jogo despesas com pessoal. A norma, assim, nao
representa afronta ao pacto federativo, uma vez que diz respeito
a tema relativo a prudéncia fiscal aplicada a todos os entes da
federacao.

[.]

Conclui-se, dessa forma, que os arts. 72 e 82 da LC 173/2020, ao
contrario do que alegado nas ADIs 6450 e 6525 (violagdo a
autonomia federativa), traduzem verdadeira alternativa tendente, a
um sé tempo, a alcangar o equilibrio fiscal e combater a crise gerada
pela pandemia. Reconheco, assim, a constitucionalidade dos arts. 72 e
82 da LC 173/2020 em relacdo a alegacdo de contrariedade ao pacto
federativo e autonomia dos entes.

2.2 Da Separacao de Poderes

Além da contrariedade aos principios e regras constitucionais do
Federalismo, ja tratado em topico anterior, o desrespeito a

Separacio de Poderes é o principal argumento apresentado nas
diversas acoes em exame, tornando-se necessario estabelecer
suas premissas basicas.

Dessa forma, nas ADIs 6447 e 6450, alega-se, em sintese, a
inconstitucionalidade dos arts. 72 e 82 da LC 173/2020 sob o
fundamento de que houve afronta ao principio da separacao de
poderes. Segundo argumentam os autores, os dispositivos
impugnados teriam (a) avancado sobre o regime dos servidores
publicos de todos os poderes, uma vez que as alteracées no art.
21 da LRF “atrela os entes federativos a uma decisdao exarada
pela prépria Unido, reduzindo a sua capacidade de autogoverno

XA,

e autogestao”; e (b) violado competéncia absoluta do legislativo,

e ainda “intrometendo-se nas prerrogativas do Poder Judiciario
para decidir sobre suas questoes internas em relacio a politica
de pessoal”.

[.]
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O objetivo colimado pela Ciéncia Politica, ao estabelecer a separacdo
dos Poderes, é a defesa do regime democratico e dos direitos
fundamentais.

Nao h3, pois, qualquer davida da estreita interligacdo constitucional
entre a defesa da separacdo de poderes e dos direitos fundamentais
como requisito sine qua non para a existéncia de um Estado
Democratico de Direito.

Os orgaos exercentes das funcgdes estatais, para serem independentes
e conseguirem frear uns aos outros, com verdadeiros controles
reciprocos, necessitam de certas garantias e prerrogativas
constitucionais. E tais garantias sdo inviolaveis e impostergaveis, sob
pena de ocorrer desequilibrio entre eles e desestabilizacio do
governo. E, quando o desequilibrio agiganta o Executivo, instala-se o
despotismo, a ditadura, desaguando no proéprio arbitrio, como
afirmava MONTESQUIEU ao analisar a necessidade da existéncia de
imunidades e prerrogativas para o bom exercicio das fung¢des do
Estado.

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio exercem fungdes
unicas do Estado, dentro de uma visdo mais contemporanea das
fungdes estatais que reconhece que o Estado constitucional de direito
assenta-se na ideia de unidade, pois o poder soberano é uno,
indivisivel, existindo 6rgios estatais, cujos agentes politicos tém a
missdo precipua de exercer atos de soberania. (CLEMERSON MERLIN
CLEVE. Atividade legislativa do Poder Executivo no Estado
contemporaneo e na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 26)

Alias, bem o disse ROUSSEAU, o poder soberano é uno. Nao pode
sofrer divisdo. Assim, o que a doutrina liberal classica pretende
chamar de separacdo dos poderes, o constitucionalismo moderno
chama de divisdo de tarefas estatais, de atividades entre distintos
6rgdos auténomos.

Lembremo-nos de que o objetivo inicial da classica separagdo das
funcoes do Estado e distribuicdo entre o6rgdos auténomos e
independentes tinha como finalidade a protecdo da liberdade
individual contra o arbitrio de um governante onipotente, pois, como
lembrado por THOMAS McINTYRE COOLEY, “esse arranjo da a cada
departamento uma certa independéncia, que opera como uma
contengdo sobre a¢des dos outros como deve transgredir nos direitos
e liberdades das pessoas, sendo possivel estabilizar e reforgar
garantias contra tentativa de tirania” (The general principles of
constitutional law in the United States of America. 3. ed. Boston:
Little, Brown and Company, 1898. p. 44).

Nao existira, pois, um Estado democratico de direito, sem que haja
Poderes de Estado e Instituicdes, independentes e harmonicos entre
si, bem como previsdo de direitos fundamentais e instrumentos que
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possibilitem a fiscalizacdo e a perpetuidade desses requisitos. Todos
esses temas sdo de tal modo interligados que a derrocada de um,
fatalmente, acarretara a supressio dos demais, com o retorno do
arbitrio e da ditadura.

Os arts. 7° e 82 da LC 173/2020 a seguir analisados, além do
respeito ao  Federalismo, devem ser plenamente
compatibilizados com a estrutura modernamente estabelecida
para garantir a independéncia e harmonia dos Poderes de
Estado e 6rgios estatais autonomos.

Como se viu, o art. 72 da LC 173/2020 alterou (i) o art. 21 da
LRF, estabelecendo normas direcionadas a prevenir atos do
gestor atual tendentes a realizar aumento de despesa publica
com pessoal no final de seu mandato ou que venham a ser
implementadas no mandato de seu sucessor; e (ii) o art. 65 da
LRF, dispondo sobre medidas de flexibilizacio de algumas
normas de responsabilidade fiscal em caso de calamidade
publica.

Por seu turno, o art. 82 da LC 173/2020 prevé norma diretamente
relacionada ao combate da pandemia da COVID-19, instituindo
restricdes de ordem orcamentaria no que diz respeito ao aumento de
gastos publicos com pessoal. Trata-se, portanto, de norma de eficacia
temporaria.

Como foi salientado no tdpico anterior, as capacidades fiscais,

numa federacao cooperativa, devem ser exercidas com visio de
conjunto, para que a realizacio dos projetos de cada nivel de

governo caminhe para um desfecho harménico. Esse é o sentido
das normas em questdo. Elas ndo tém a pretensao de reduzir a

politica estadual e a municipal a uma mimica dos projetos
estabelecidos pela Unido, mas de permitir um maior controle
das contas publicas, seja impedindo a transferéncia de novas
despesas com pessoal para o sucessor do gestor publico (art.
79), seja possibilitando que os entes subnacionais tenham
condicoes de empregar maiores esforcos orcamentarios para o
combate da pandemia do coronavirus (art. 82). O traco comum
entre os dispositivos resume-se no ja mencionado equilibrio
fiscal.

Nesse contexto, os artigos impugnados pretendem, a um sé
tempo, evitar que a irresponsabilidade fiscal do ente federativo,
por incompeténcia ou populismo, seja sustentada e compensada
pela Unido, em detrimento dos demais entes federativos.
Pretende-se, pois, evitar que alguns entes federativos facam
“cortesia com chapéu alheio”, causando transtorno ao equilibrio
econdmico financeiro nacional.

O motivo para isso estd ancorado ndo apenas em argumentos
juridicos, como também em evidéncias historicas levantadas pela
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economia politica. As teorias do Federalismo Fiscal buscam explicar,
a partir da andlise de diferentes arquiteturas institucionais, como os
gastos publicos podem ganhar em eficiéncia.

Parte desse trabalho pressupde a identificacdo de efeitos adversos
(externalidades) gerados em determinados modelos de
financiamento e a elaboracdo de propostas de superacdo. Uma das
perplexidades captadas pela Ciéncia Economica é pertinente a baixa
eficiéncia dos gastos publicos bancados por transferéncias
intergovernamentais, em relacdo aqueles sustentados por recursos
proprios. Esse fendmeno (efeito flypaper) é muito comum na
realidade municipal brasileira e causa distor¢cbes graves na
experiéncia federativa nacional.

As transferéncias voluntarias da Unido, componente importante da
receita municipal, desempenham papel significativo no propésito de
superacdo de desigualdades regionais, objetivo fundamental da
Reptblica.

E vélido consignar, alids, que esse modelo de financiamento
complementar, que é uma das bases do federalismo cooperativo
brasileiro, ganharia bastante em qualidade, previsibilidade e
efetividade, caso fosse regido por regras gerais estabelecidas em lei
complementar, diminuindo-se o excessivo subjetivismo da Uniao.

A intensa dependéncia, todavia, de muitos Estados e, principalmente,
de Municipios, em relacdo aos recursos advindos de transferéncias
voluntdrias, ndo é um dado positivo do modelo de cooperagao aqui
praticado, e sim uma evidéncia das distor¢coes que ele é capaz de
gerar.

O que se espera, num ambiente federativo saudavel, é que os
diversos niveis de descentralizacdo sejam autossuficientes, isto é,
capazes de cumprir suas atribuicdes a contento, tanto do ponto de
vista financeiro, quanto na vertente operacional. Assim, se houver
insuficiéncia de recursos, devem os entes federativos, para além de
um controle mais rigoroso de suas despesas, diligenciar em busca de
uma maior arrecadac¢io dentro do seu préprio or¢amento.

Conclui-se que, ao contrario de deteriorar qualquer autonomia,
a previsdo de contenc¢ao de gastos com o aumento de despesas
obrigatérias com pessoal, principalmente no cenario de
enfrentamento de uma pandemia, é absolutamente consentinea
com as normas da Constituicio Federal e com o fortalecimento
do federalismo fiscal responsavel.

Ao final do julgamento conjunto, o referido aresto foi assim

ementado:
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EMENTA: ACOES DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR 173/2020. PROGRAMA FEDERATIVO DE
ENFRENTAMENTO AO CORONAVIRUS (COVID-19). ALTERACOES NA
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - LC 101/2000. PRELIMINARES.
CONHECIMENTO PARCIAL DA ADI 6442. § 52 DO ART. 72. NORMA DE
EFICACIA EXAURIDA. MERITO. ARTS. 2°, § 6% 7° E 82
CONSTITUCIONALIDADE FORMAL DAS NORMAS. NORMAS GERAIS
DE DIREITO FINANCEIRO E RESPONSABILIDADE FISCAL.
COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO. CONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL. PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA SEPARACAO DOS
PODERES. PADROES DE PRUDENCIA FISCAL. MECANISMOS DE
SOLIDARIEDADE FEDERATIVA FISCAL. ENFRENTAMENTO DE CRISE
SANITARIA E FISCAL DECORRENTES DA PANDEMIA. COMPETENCIA
BASEADA NO ART. 169 DA CONSTITUICAO FEDERAL. AUSENCIA DE
VIOLAGAO AOS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA, DA IRREDUTIBILIDADE
DE VENCIMENTOS, DA PROPORCIONALIDADE, DA VEDACAO AO
RETROCESSO. DEVIDO PROCESSO LEGAL. RENUNCIA DE DEMANDA
JUDICIAL. NORMA DE CARATER FACULTATIVO. COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PARA DIRIMIR CONFLITOS
FEDERATIVOS. IMPROCEDENCIA.

1. A Jurisdicdo Constitucional abstrata brasileira ndo admite o
ajuizamento ou a continuidade de acdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo ja revogado, substancialmente alterado ou cuja
eficacia ja tenha se exaurido, independentemente do fato de terem
produzido efeitos concretos residuais. Precedentes. Nao conhecimento
da ADI 6442 quanto a impugnacio do art. 52, § 72, da L.C 173/2020.

2. Auséncia de violagdo ao processo legislativo em razdo de as
deliberagdes no Congresso Nacional terem ocorrido por meio do
Sistema de Deliberacio Remota. Normalidade da tramitacdo da lei.
Auséncia de vicio de iniciativa legislativa, uma vez que as normas
versadas na lei ndo dizem respeito ao regime juridico dos servidores
publicos, mas sim sobre a organizacdo financeira dos entes
federativos.

3.0 § 69 do art. 22 da LC 173/2020 ndo ofende a autonomia dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, uma vez que a norma apenas
confere uma benesse fiscal condicionada a rentncia de uma pretensao
deduzida em juizo, a critério do gestor publico respectivo.

4. O art. 72, primeira parte, da LC 173/2020, reforca a necessidade de
uma gestio fiscal transparente e planejada, impedindo que atos que
atentem contra a responsabilidade fiscal sejam transferidas para o
proximo gestor, principalmente quando em jogo despesas com pessoal
A norma, assim, nido representa afronta ao pacto federativo, uma vez
que diz respeito a tema relativo a prudéncia fiscal aplicada a todos os
entes da federacdo.

5. Quanto a alteragdo do art. 65 da LRF, o art. 72 da .C 173/2020 nada
mais fez do que possibilitar uma flexibilizacao temporaria das amarras
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fiscais impostas pela LRF em caso de enfrentamento de calamidade
publica reconhecida pelo Congresso Nacional.

6. A norma do art. 82 da LC 173/2020 estabeleceu diversas proibicdes
temporarias direcionadas a todos os entes publicos, em sua maioria
ligadas diretamente ao aumento de despesas com pessoal. Nesse
sentido, a norma impugnada traz medidas de contencao de gastos com
funcionalismo, destinadas a impedir novos dispéndios, congelando-se
o crescimento vegetativo dos existentes, permitindo, assim, o
direcionamento de esforcos para politicas publicas de enfrentamento
da calamidade publica decorrente da pandemia da COVID-19.

7. Os arts. 72 e 82 da LC 173/2020 pretendem, a um sé tempo,
evitar que a irresponsabilidade fiscal do ente federativo, por
incompeténcia ou populismo, seja sustentada e compensada pela
Unido, em detrimento dos demais entes federativos. A previsao de
contencdo de gastos com o aumento de despesas obrigatdrias
com pessoal, principalmente no cenario de enfrentamento de
uma pandemia, é absolutamente consentinea com as normas da
Constituicao Federal e com o fortalecimento do federalismo fiscal
responsavel.

8. As providéncias estabelecidas nos arts. 72 e 82 da LC 173/2020
versam sobre normas de direito financeiro, cujo objetivo é
permitir que os entes federados empreguem esforcos
orcamentirios para o enfrentamento da pandemia e impedir o
aumento de despesas ao fim do mandato do gestor publico, pelo
que se mostra compativel com o art. 169 da Constitui¢ido Federal
Nao ha reducio do valor da remuneracio dos servidores publicos,
uma vez que apenas proibiu-se, temporariamente, o aumento de
despesas com pessoal para possibilitar que os entes federados
enfrentem as crises decorrentes da pandemia de COVID-19,
buscando sempre a manutencao do equilibrio fiscal

9.0 art. 2%,§ 62da LC 173/2020, ao prever o instituto da rendncia de
direito material em ambito de disputa judicial entre a Unido e os
demais entes nao viola o principio do devido processo legal Norma de
carater facultativo.

10. Incompeténcia originaria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL para
conhecer e dirimir conflito decorrente da aplicagdo do § 62 do art. 22
da L.C 173/2020. Inaplicabilidade do art. 102, I, f, da CF, por auséncia
de risco ao equilibrio federativo.

11. Conhecimento parcial da ADI 6442. Julgamento pela
improcedéncia das ADIs 6442, 6447, 6450 e 6525. (Destacou-se)

Vé-se, portanto, que o Supremo Tribunal Federal sedimentou,
em sede de controle concentrado, a constitucionalidade das disposicdes da Lei

Complementar n. 173/2020, afastando qualquer afronta ao principio da separagdo dos
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poderes, impondo-se a sua observancia por todos os Poderes e Orgdos Autdnomos da
Republica Federativa do Brasil, mercé do efeito vinculante e da eficacia erga omnes

das deliberagdes proferidas em acdes diretas de inconstitucionalidade.

Enfrentados os pontos suscitados pelo consulente, ja se vé que
se posiciona esta Procuradoria-Geral de Contas, pelos fundamentos delineados neste
opinativo, que sejam respondidas, em conjunto, as questdes relativas as alineas ae b
da consulta, no sentido de que por for¢ca do disposto no inciso IV ¢/c o § 12, 1], do
artigo 21 da Lei Complementar n. 101/2000, a proibicdo de aumento de gastos com
pessoal nos ultimos 180 dias do mandato do Chefe do Poder Executivo se aplica
indistintamente aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como aos Orgios
Auténomos, a saber, o Tribunal de Contas, o Ministério Publico e a Defensoria Publica

do Estado de Ronddnia.

Nada obstante, antes de encerrar esta manifestagdo, ha ainda
alguns pontos que merecem ser explorados, tendo em vista a jurisprudéncia da Corte
de Contas em relacdo as despesas com pessoal em final de mandato, em ordem a
trazer a lume especificidades e exce¢des ja sedimentadas no colegiado quanto as

vedacgoes legais de que se cuida.
3 - DAS EXCECOES RECONHECIDAS PELA CORTE DE CONTAS

Consoante ja defendido, o artigo 21 da Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo pode ser interpretado de forma meramente literal, sob pena de
comprometer a continuidade do servigo publico, principio que se consubstancia em
meio de alcance de direitos indisponiveis fundamentais como a vida, a satde, a

educacdo e a propria dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, nada obstante as vedagdes ali consignadas se
voltem ao controle dos gastos publicos, ndo devem ser compreendidas como um fim

em si mesmas, é dizer, como obstdculos a concretizacdo de servicos publicos
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essenciais ou as acdes necessarias para o cumprimento do mister institucional dos
Poderes e Orgdos Autébnomos, o que encontra fundamento também no principio

constitucional da razoabilidade ou proporcionalidade.

O entendimento dessa Corte de Contas caminha no sentido de
que ndo sdo todos os atos de pessoal que estdo proibidos no periodo de final de
mandato (ultimos 180 dias), sendo reconhecida a incidéncia de exce¢des ao comando

restritivo.

A Decisao Normativa n. 02/2019/TCE-RO,*° com efeito, elenca

tais hipéteses em seu artigo 52, consoante in verbis:

Art. 52 Constituem excec¢les a regra prevista no art. 21, paragrafo
unico, da Lei Complementar n2 101/00 as seguintes despesas com
pessoal, ainda que decorrentes de atos editados no periodo vedado:

I - acréscimos salariais decorrentes de lei publicada antes do periodo
vedado, inclusive a revisdo geral anual e o denominado “crescimento
vegetativo da folha”;

II - realizadas para o fim de cumprir o piso nacional do magistério;

Il - realizadas para cumprir o limite minimo de despesa com o
magistério (art. 60, 52, do ADCT e arts. 21, §22 e 22 da Lei n?
11.494/07);

IV - decorrentes de decisdes judiciais ou do Tribunal de Contas;

V - realizadas para atender programas da Unido, desde que o ato de
cooperacdo tenha sido subscrito anteriormente ao periodo vedado; e

VI - realizadas estritamente para combater os efeitos de calamidade
publica devidamente comprovada.

O reconhecimento dessas excecdes implica dizer que eventuais
incrementos de gastos com pessoal no periodo de restrigdo, se motivados por uma
das hipoteses mencionadas, por ndo se tratar de ato de vontade, mas de cumprimento
de obrigacdo legal expressamente ressalvada, ndo tera o condao de conduzir a

responsabilizacdo do gestor.

40 Define o conteudo, o sentido e o alcance do prescrito no artigo 21, paragrafo unico, da Lei
Complementar n? 101/00 para o exercicio das competéncias do TCE/RO e estabelece diretrizes para a
fiscalizacdo do cumprimento dessa vedagao.
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Na compreensdo deste Orgdo Ministerial, tanto as exceg¢des
quanto a forma de apurac¢do do cumprimento da norma de final de mandato,
definidas na Decisdo Normativa n. 02/2019/TCE-RO, aplicam-se ao novo periodo
restritivo estabelecido no artigo 21, IV, da LRF, haja vista que a Lei Complementar n.

173/2020 nao contemplou qualquer regra que alterasse tais vetores.

Especificamente quanto a forma de apuragdo, o §12 do artigo 12
da Decisdao Normativa n. 02/2019/TCE-RO, preconiza que a “apuracao do aumento
da despesa com pessoal far-se-a em proporc¢do da receita corrente liquida - RCL,
consoante o disposto nos arts. 18 e 19 da Lei Complementar n2 101/00 e deve
empregar como referéncia o més de junho do ultimo ano do mandato, acrescido dos

11 (onze) meses anteriores”.

Dentro dessa perspectiva, o aumento de despesa vedado é
aquele que incremente ou acresca o percentual de gastos com pessoal, de modo que
se eventual ato praticado estiver suportado pelo crescimento da receita, sem,
portanto, incrementar proporcionalmente a despesa, ndo havera infringéncia a norma

vigente.

Todavia, cabera ao gestor a demonstracdo, na respectiva
prestacao de contas anual, de forma precisa e fundamentada, que o aumento da
despesa com pessoal ocorrido no periodo vedado ou em periodo posterior, decorre
de ato praticado anteriormente aos ultimos 180 (cento e oitenta) dias do mandato ou
de ato que constitua excecdo a regra (§12 do artigo 22 da Decisdao Normativa n.

02/2019/TCE-RO).

Quanto a possibilidade de contratacdo de servidores durante os
180 dias do final do mandato, seja do titular do Poder ou érgao (inciso II do artigo 21),
seja o Chefe do Poder Executivo (inciso IV do artigo 21), essa Corte de Contas
sedimentou entendimento no sentido de que é possivel a pratica de tal ato no periodo

de restricao, desde que nao provoque aumento percentual da despesa com pessoal oy,
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caso agravada a despesa, estejam presentes o interesse publico e alguma das situacdes
excepcionais reconhecidas por esta Corte de Contas no Parecer Prévio n. 01/2015 -

Pleno, atualmente elencadas na Decisdo Normativa n. 02/2019/TCE-RO.

Tal posicdo foi externada no Parecer Prévio n. 08/2017
(Processo n. 3410/2016), proferido, a unanimidade, em consulta formulada pelo entio
Prefeito Municipal de Cabixi, em consonancia com o voto do Conselheiro Francisco

Carvalho da Silva, litteris:

CONSULTA. CONTRATACAO DE SERVIDORES DURANTE 0S 180
DIAS DO FINAL DE MANDATO. PREENCHIMENTO DOS
REQUISITOS DE  ADMISSIBILIDADE. CONHECIMENTO.
NOMEACAO DE SERVIDORES NO PERIODO COMPREENDIDO
ENTRE JULHO A DEZEMBRO DO ULTIMO ANO DO MANDATO.
POSSIBILIDADE, DESDE QUE NAO OCORRA AUMENTO DA
DESPESA COM PESSOAL OU, CASO INCREMENTADA A
DESPESA, QUE ESTEJAM PRESENTES O INTERESSE PUBLICO
E ALGUMA DAS EXCECOES RECONHECIDAS PELA CORTE DE
CONTAS DE RONDONIA NO PARECER PREVIO N2 01/2015 -
PLENO. INTERPRETACAO SISTEMATICA E TELEOLOGICA DO
ARTIGO 21, PARAGRAFO UNICO, DA LEI DE
RESPONSABILIDADE  FISCAL. RESPOSTA A CONSULTA.
PARECER PREVIO. E possivel a nomeacio de servidores nos

180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do
titular do respectivo Poder ou érgao referido no artigo 20 da
Lei de Responsabilidade Fiscal sem que haja infringéncia ao
artigo 21, paragrafo vinico, da mesma norma, desde que o
ato nio configure aumento de despesa ou, caso agravada a
despesa, estejam presentes o interesse publico e alguma

das situacoes excepcionais reconhecidas por esta Corte de
Contas no Parecer Prévio n2 01/2015 - Pleno.

[.]

E DE PARECER que se responda a consulta nos seguintes termos:

I. E possivel a nomeagio de servidores no periodo a que se refere
o art. 21, paragrafo unico, da Lei Complementar n2 101/2000,
desde que nao resulte em aumento da despesa com pessoal, no
periodo que vige a restricdo e nos dois exercicios subsequentes.

II. Excluem-se da vedacdo contida no artigo 21, paragrafo vnico,
da Lei de Responsabilidade Fiscal, os atos administrativos de mera
execucao que sao levados a efeitos dentro dos 180 (cento e oitenta)
dias finais do mandato e que ocasionem aumento de despesa de

8/111 www.mpc.ro.gov.br 46



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA

PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

pessoal, se decorrentes de ato autorizativo expedido antes do
lapso proibitivo pela autoridade competente.

Participaram do julgamento os Senhores Conselheiros JOSE EULER

POTYGUARA PEREIRA DE MELLO, VALDIVINO CRISPIM DE SOUZA,

FRANCISCO CARVALHO DA SILVA (Relator), PAULO CURI NETO e

BENEDITO ANTONIO ALVES; o Conselheiro Presidente EDILSON DE

SOUSA SILVA; o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas

ADILSON MOREIRA DE MEDEIROS. (Destacou-se).

Depreende-se da resposta aquela consulta, que as nomeagdes
que visem tdo somente a reposicdo de cargos vagos ou que sdao sustentadas por
incremento da receita suficiente para manutenc¢ao da proporg¢ao de gastos com pessoal,
bem como aquelas decorrentes de ato autorizativo expedido antes do lapso proibitivo,

ndo ensejam o descumprimento da norma legal em foco.

Dessa forma, imprescindivel que cada gestor adote, como
medida de cautela, previamente a pratica de qualquer ato no periodo vedado que
tenha o potencial de provocar aumento da despesa com pessoal, procedimento formal
para apurar possivel violacdo do artigo 21 da Lei Complementar n. 101/2000,
suspendendo a edicao daqueles que configurem tal irregularidade (artigo 3¢ da

Decisdao Normativa n. 02/2019/TCE-RO).

Por ultimo, cabe salientar que o entendimento da Corte de
Contas manifestado em sede de consulta, sem embargo de seu carater normativo,
constitui prejulgamento apenas da tese, mas nado de fato ou caso concreto, a teor do

artigo 84, §22, do RITCERO.

Disso decorre que eventual infringéncia as vedagdes postas na
novel legislacao aqui abordada, sera devidamente apreciada em sede de fiscalizagdo
de atos e contratos ou de julgamento ou apreciacdo de contas, a luz das circunstancias

de cada caso, inclusive quanto as op¢des de que dispunha o gestor para concretizar o
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interesse publico primario, ndo significando, portanto, juizo negativo automatico ou

punicdo invariavel do gestor.#1

Como dito ao inicio deste tdpico, tais veda¢des nao podem, ao
fim e ao cabo, inviabilizar o cumprimento da missdo constitucional dos Poderes e
Orgios, o que configuraria rematado paradoxo, e, como cedico, o direito ndo convive

com o contrassenso, nem com a iniquidade.

No entanto, tais cogitagdes, por razdes 6bvias, ndo sdo cabiveis
aprioristicamente, tendo em linha de consideragdo a via eleita, em que se examinam
duvidas postas em tese sobre normas juridicas abstratas, mormente quando se trata
de proibicdes legais expressas, caso em que a interpretacao deve ser marcadamente

restritiva.

Interpretacdo que flexibilize de antemdo (in abstracto) tais
vedacgoes, portanto, ndo encontra guarida na boa hermenéutica juridica, ainda mais
quando as indagac¢des formuladas na espécie versam sobre o prdéprio ambito de
incidéncia subjetiva da norma juridica questionada, cujos destinatarios estao
claramente identificados no texto legal, hipotese que torna ainda mais dificil ao
intérprete afastar-se das designacdes de oOrgdos e titulares ali consignadas pelo

legislador.

Em arremate, cabe uma derradeira considera¢do no sentido de
que o consulente deve estar atento para o fato de que a interpretacdo a ser dada por
essa egrégia Corte de Contas, dentro dos limites e possibilidades do instituto da
consulta, apenas repercute no ambito da esfera controladora, ainda assim, de modo

ndo absoluto, como visto.42

41LINDB: Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

42 RITCERO: Art. 84, § 22. A resposta a consulta a que se refere este artigo tem carater normativo e
constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.
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4 - CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, esta Procuradoria-Geral do

Ministério Publico de Contas opina:

[ - preliminarmente, pelo conhecimento parcial da consulta,
restringindo-se a resposta tdo somente as indaga¢des consignadas nas alineasa e b
da inicial, por forca de faltar a Corte de Contas competéncia para a realizacdo do
controle concentrado de constitucionalidade que demandaria o enfrentamento da

alinea c;

Il - no mérito, sejam respondidas as questdes a e b, de forma
conjunta, no sentido de que, por forca do disposto no inciso IV ¢/c o § 19, 1, do artigo
21 da Lei Complementar n. 101/2000, a proibicao de aumento de gastos com pessoal
nos ultimos 180 dias do mandato do Chefe do Poder Executivo, aplica-se
indistintamente aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como aos ()rgéos
Autonomos, a saber, o Tribunal de Contas, o Ministério Publico e a Defensoria Publica

do Estado de Rondonia;

[II - tendo em vista a relevancia e a abrangéncia do objeto desta
Consulta, seja dada ciéncia do Parecer Prévio a ser exarado ndo apenas ao consulente,
mas ao Senhor Governador do Estado de Rondo6nia, ao Presidente da Assembleia
Legislativa do Estado de Ronddnia, ao Procurador-Geral de Justica, ao Presidente do
Tribunal de Contas, ao Defensor-Publico Geral, bem como aos Presidentes das
Camaras Municipais e aos Prefeitos Municipais, sem prejuizo de ampla divulgacdo

pelos canais de comunicagdo social.
E o parecer.

Porto Velho, 18 de agosto de 2022.

ADILSON MOREIRA DE MEDEIROS
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Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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Em 18 de Agosto de 2022

.})‘ Assinado Eletronicamente

Embasamento legal: art. 12 da Lei Federal 11.419/06; art. 58-C da Lei
Complementar 799/14 c/c art. 42 da Resolugdo 165/14 do TCERO.

ADILSON MOREIRA DE MEDEIROS

PROCURADOR-GERAL DO MINISTERIO
PUBLICO DE CONTAS



