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1. INTRODUCAO

Recentemente foi promulgada a Lei de Responsabilidade Fiscal, que consis-
te na Lei Complementar n.? 101, de 4/5/2000. A nova legislagdo louvou-se em
experiéncias de implementagio de politica de metas inflaciondrias em paises
que adotam a forma parlamentar de governo (tais como: Nova Zelandia, Cana-
dé, Gra-Bretanha e Alemanha) onde os Ministros séo politicamente responsa-
veis perante o Legislativo. Nesta importacdo direta de modelo, o legislador
desconsiderou as especificidades do Estado brasileiro que é o sistema
presidencialista.

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

Uma das primeiras questdes a serem analisadas é a natureza juridica da
referida lei, a fim de situé-la no contexto legal.
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2. Aspectos GERAIS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FiscAL
2.1. NATUREZA JURIDICA DAs NoRMAs CoNTIDAS NA LRF

Trata-se de lei que estabelece principios fundamentais e normas gerais de
finangas piiblicas voltadas para a responsabilidade e controle na gestao fiscal —
regime de gestdo fiscal responsavel -, integrando um conjunto de medidas do
Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, apresentado & sociedade brasileira em
outubro de 1998, tendo como objetivo a drastica e veloz redugdo do déficit p-
blico e a estabilizagio do montante da divida priblica em relagido ao PIB, con-
tando com o apoio do FMI, contemplando medidas de curto prazo e de nature-
za estrutural.

O ambito material especifico da lei em estudo é o Direito Financeiro, com-
posto pelo conjunto de normas e principios que regem a arrecadagio, a gestdo
patrimonial e os dispéndios efetuados pelo Estado no desenvolvimento das
atividades que lhe séo inerentes, segundo FABio Fanucchr. @

Como se verifica facilmente, ndo cuidou o constituinte de sistematizar o
contetido da matéria financeira. Nao obstante, a leitura abrangente do Capitulo
I, do Titulo IV, da Constitui¢do permite inferir que o direito financeiro com-
preende as disposi¢des normativas versando sobre plano plurianual (art. 165,
item I e § 9°, item I), diretrizes or¢camentérias (art. 165, item II e § 9°, item I),
orcamento anual (art. 165, item IIl e § 9°, item I), gestdo financeira e patrimonial
(arts. 164, § 3° e 165, § 9°, item II), instituicdo e gestdo de fundos (idem), divida
publica (arts. 163, itens II e IV e 164, § 1°), concessdo de garantias (art. 163, item
IMI), fiscalizagdo das atividades financeiras e planejamento em relagdo aquelas
que integram o setor publico (art. 163, itens V e VII), moeda (art. 164, caput e §
2°; 21, VII e 22, VI), cambio (art. 163, item VI), juros (art. 164, § 2° e 192, § 3% e,
de um modo geral, tudo o que consta do art. 192 (sistema financeiro nacional) e
repercute, direta ou indiretamente, sobre as finangas publicas.

Embora concentre a matéria de finangas ptiblicas no Capitulo II do Titulo VI
(arts. 163 a 169), a Constituigdo em vigor também a regula em outras normas
dispersas pelo seu texto, por exemplo, arts. 21, 23 e 30, pertinentes  discrimi-
nagio da despesa piiblica; arts. 21, VII, 22, VI e 48, IV, emissdo de moeda e
medidas necessérias a sua estabilidade; arts. 70 a 75, fiscalizagdo or¢amentaria;
art. 99, sobre o orcamento do Poder Judicidrio etc.

De observar, ademais, que nossa Carta Magna estabelece competéncia con-
corrente para legislar sobre direito financeiro a mais de um ente federado, art.

@ Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, Ed. Resenha Tributéria, 1980, vol. 1, p. 5.

Para GERALDO ATALIBA, 0 conjunto sistemético e orgdnico de normas recebeu, em razo da nature-
za do seu objeto, a designacio de direito financeiro, conceituando-o como: “o conjunte de principi-
0s e normas juridicas que regem a atividade financeira do poder piiblico”, dividindo, por comodidade
cientifica, 2 semelhanga da classificagdo supra, o direito financeiro, nos capitulos de: direito tribu-
tério, direito or¢amentério, contabilidade publica, entradas e receitas ndo coativas; fiscalizago e
controle financeiro e crédito publico (In Apontamentos de ciéncia das finangas, direito financeiro e tribu-
tdrio, Ed. RT, 1969, pp. 33-4).
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24, inciso I, de tal sorte que, no &mbito do mesmo campo material, reserva-se ao
ente central (Unido) parcela de competéncia para estabelecer diretrizes, bases
ou fundamentos que conferirdo, nacionalmente, sentido uniforme & matéria,
sem excluir da partilha de competéncia os entes parciais, no que toca aos inte-
resses e peculiaridades de sua autonomia local .

Por fim, embora a LRF contenha diversos dispositivos sobre matéria orca-
mentaria, aguarda-se a edigdo de lei complementar nacional, prevista no art.
165, § 92, I e II, da Constitui¢do da Repriblica, fixando normas gerais, definindo
prazos e procedimentos para elaboragéo e controle dos orgamentos e balangos
da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Continua em vigor, portanto,
até a promulgacdo da lei complementar referida, a Lei n.? 4.320/64, que foi
recepcionada pela Constitui¢do de 1988, com forga e eficicia de lei complemen-
tar, no que for compativel, consoante adverte IvEs GANDRA MARTINS. @ E, tam-
bém, agora, no que néo conflitar com a LRF (LC 101/00).

2.2. LRF No Tempo

E verdade que o principio da anualidade ® ndo tem mais status constitucio-
nal preciso, determinado, mas liga-se aos demais principios or¢amentarios, vale

dizer, aos da unidade, universalidade, eqiiidade entre as regices e exclusivida-
de.

A medida que temos o principio do planejamento ou da programagio
adotado na CE, art. 165, através de trés instrumentos de planeja-
mento orcamentdrio: o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias
e a lei orcamentdria, chega-se a conclusio de que a lei orcamentdria
anual deve respeitar as diretrizes orgamentdrias e ambas devem guar-
dar harmonia com o orcamento plurianual (CF, arts. 165, § 7.2, 166,
§ 4.2 167, § 1.9. E os trés instrumentos devem estar afinados com o
planejamento global - econdmico e social (CF, 165, § 4.2).

O plano plurianual representa os programas e metas de governo, de longo
prazo, vale dizer, o planejamento conjuntural para a promogéo do desenvolvi-
mento econdmico, equilibrio regional e estabilidade econémica. E a lei de
diretrizes orcamentdrias constitui-se em orientacio ou sinalizagdo, embora n3o
criando direitos subjetivos para terceiros, nem tampouco tem eficicia fora da
relagéo entre os Poderes do Estado, ndo vinculando o Congresso Nacional quanto
a elaboragédo da lei orcamentéria; o mesmo néo se pode extrair da lei orcamen-
taria.

* @ Comentdrios a Constituicio do Brasil, vol. 6, t. I, Saraiva, Sdo Paulo, 1991, p. 247.

® Como anota Ricarpo Loso Torres (in O orgamento na Constituigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p.
202), embora se tenha estremado do principio da anualidade tributéria, a anualidade orgamenta-
ria ainda cumpre papel fundamental ao Estado Democrético de Direito, consagrada nas mais
importantes ConstituicSes, ainda que, por vezes, combinado com a plurianualidade.
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A Lei Orcamentéria — lei de meios — CF, 165, § 5.2 — compreende o orgamen-
to fiscal, o de investimentos das empresas estatais e o da seguridade social.

Informam e conformam o orgamento fiscal as normas complementares — L 4.320/
64, a LDO e, agora, a LC 101.

O orgamento cumpre trés fungbes primordiais: fungéo politica, econémica e
reguladora. Quando a Lei Complementar 101 estabelece prazos imediatos de
adequagédo da despesa com pessoal aos percentuais idealizados, exercita ape-
nas a fungdo reguladora, fazendo tébula rasa da fungdo politica, que é revelada
pela necessidade de planejamento, compartilhada com a participagido do Con-
gresso na elaboragdo do orcamento, através da prévia orientagdo e as metas
tragadas na lei de diretrizes orcamentérias e a op¢do quanto ao montante de
gastos publicos e mesmo ao tamanho do Estado.

Ignora, pois, que ha um exercicio or¢amentario em curso, que fora objeto de
interferéncia e relacionamento entre os Poderes do Estado na peca orgamenta-
ria aprovada no ano anterior.

A adaptagio imediata das despesas com pessoal dentro do préprio exerci-
cio financeiro atual, especialmente das metas quadrimestrais de despesas de
pessoal (arts. 22, caput, seu paragrafo tinico, e 23), significam clara e inequivoca
interferéncia na execugdo or¢amentdria aprovada nas Casas Legislativas no ano
pretérito. '

Nio se agride apenas a autonomia da lei de diretrizes or¢amentdrias, mas a
propria idéia de execugdo orgamentéria auténoma, quando se pretende aplicar
imediatamente as metas de adequagdo impostas pela Unido, via lei comple-
mentar, aos Estados e Municipios.

E preciso ter presente, de outra banda, que a Lei Federal n.? 4.320/64 néo foi
revogada, continuando a viger, naquilo que néo confronta com a novel lei com-
plementar. A LC 101 néo dispds sobre a fixagdo do exercicio financeiro, de modo
que o comando a que se reporta o art. 165, § 9% inc. I, da CF ainda é o que dispde
o art. 34 da Lei Federal n.? 4.320/64, vale dizer, que o exercicio financeiro coin-
cide com o ano civil. E o art. 35 dispde que pertence ao exercicio financeiro as
despesas nele legalmente empenhadas (inc. II).

Quer dizer, a lei em vigor adota, além do regime de caixa (art. 35, inc. I), o
regime de exercicio ou competéncia para as despesas legalmente empenhadas,
pagas e ndo pagas, que se constituem, assim, no total das despesas realizadas
durante a execugio do orgamento no respectivo exercicio financeiro. Claro que
isso pressupde, como anotam J. TEIXERA MACHADO JUNIOR e HERALDO DA CosTA
REis @, a prévia autorizagio no or¢amento ou em créditos adicionais, ou mes-
mo mediante remanejamentos autorizados em lei especifica e respeito ao pro-
cesso licitatério ou dispensa de tal.

No entanto, a aplicagdo imediata da Lei Complementar 101, com as metas
restritivas a execugdo orgamentdria do presente.exercicio representa interfe-

@ A Lei 4.320 Comentada. 223, ed., Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, pp. 69-
70.
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réncia da Unido que desborda das restrigGes alinhavadas no art. 167 da CF,
afasta-se da competéncia concorrente para editar normas gerais e desrespeita o
campo de autonomia dos entes federados, que tiveram seus orgamentos apro-
vados e os estdo a executar em obediéncia ao principio da anualidade.

Conviria assinalar com RicARDO LoBo TORRES que os principios da
irretroatividade, da anterioridade e da anualidade séo principios vinculados
idéia de seguranca juridica, lembrando que “De nada adiantaria a Constituigio
proclamar que a Repiiblica Federativa do Brasil é justa e segura, posto que tais valores
s6 se concretizam pelos principios, subprincipios e normas que se afirmar na pritica
constitucional” e que “Os principios representam o primeiro estigio de concretizacio
dos valores juridicos a que se vinculam”. ©

Ao depois, ao admitir-se a aplicagdo imediata, no curso do orgamento, de
metas restritivas, que estavam, originariamente, de acordo com o previsto a
execugio or¢amentdria, significa tolher a peca or¢amentéria aprovada no ano
anterior, desbordando do limite ao poder interventivo do Estado Democratico
de Direito.

Como discorre EDUARDO MARCIAL FERREIRA JARDIM @, a anualidade represen-
ta expressiva manifestagdo do postulado da seguranga juridica, constituindo-
se em um limite ao poder interventivo do Estado. Representa uma restrigdo aos
Estados-membros da federagao, ao Ministério Ptiblico e aos Poderes Legislativo
e Judiciario, comprometendo o interesse ptiblico. A adaptagdo em periodo me-
nor que um ano seria insuficiente para a realizagdo dos objetivos publicos j&
previamente aprovados com a lei de meios.

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

3. DA INCONSTITUCIONALIDAE FORMAL

O contetido da LRF ¢é da iniciativa do Presidente da Republica e, por esta
circunstancia, tem inicio na Camara dos Deputados, conforme art. 64, caput, da
CF.

E principio basilar do Federalismo o bicameralismo, que consiste em que o
projeto que iniciar em uma das Casas do Congresso Nacional tem de ser revisto
pela outra. Nos casos em que for emendado o projeto de lei, tem de voltar &
outra Casa, para reapreciagio, j4 que sofreu alteragSes. Esta regra basilar do
procedimento legislativo estd prevista no paragrafo unico do art. 65, da CF e
tem de ser cumprida.

O projeto de LRF teve modificages importantes no Senado Federal que nio
regressaram a Camara de Deputados. Assim, foi suprimida a competéncia da

® Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 4* ed., Rio de Janeiro: Renovar, 1997, pp. 78-9.
® Ver: Manual de Direito Financeiro e Tributdrio. 2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 21.
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Camara de revisar as emendas estatuidas pelo Senado.

Foram alterados os arts. 3%, 59, 20 e 63, da LRF, em conseqtiéncia das Emen-
das n® 1, da Comissédo de Constituic¢go e Justica e Emendas n% 2, 3 e 4, da Co-
missdo de Assuntos Econémicos, todos do Senado Federal.

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

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

A Emenda aprovada no Senado inverteu o sentido da proposicio, fazen-
do com que a prioridade fosse dada aos percentuais fixados na LRF e ndo na
Lei de Diretrizes Orcamentirias.

A redagio original desse artigo da Camara dos Deputados tornava impossi-
vel o veto presidencial apenas a parte em que se referia a Lei de Diretrizes
Orgamentérias. A mudanga efetuada pelo Senado destacou e colocou no § 6° a
referéncia a Lei de Diretrizes Orcamentérias. Em assim o fazendo, alterou todo
o sentido politico da norma que fora aprovada pela Camara. O Presidente da
Repiiblica vetou expressamente este pardgrafo. A emenda proposta pelo Sena-
do foi um artificio que permitiu ao Presidente desfigurar o sentido original do
dispositivo legal.

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

4. Das INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS

4.1. DA FixacAo DE PERCENTUAIS EM FACE DA CoONSTITUICAO

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

Entende-se que tal é inconstitucional porque viola o Principio da Reptiblica
Federativa do Brasil, previsto nos artigos 1° e 18, da CF. Os entes da Federagéo
Brasileira ® s#o: a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios. '

O Estado Federal divide-se em provincias (ou Estados) politicamente
autdnomas, possuindo duas fontes paralelas de direito piiblico: uma em ambi-
to nacional e outra provincial (estadual). Por isso, denominado o Estado Fede-

@ Os entes do constitucionalismo cl4ssico, desde o modelo norte-americano, séo: a Unifo, os Estados-
membros e o Distrito Federal.
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ral, um Estado formado pela unido de varios Estados, é um Estado de Estados.
Tem-se duas esferas de governo distintas, uma federal e outra estadual.

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

A autonomia dos Estados manifesta-se através de governos préprios e com-
peténcias exclusivas.

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

Desta maneira, somente a Constituigéo estd autorizada a fixar porcentuais
(tal como o fez na verba de educagio, prevista no art. 212, caput, CF) nio poden<
do o regramento infra-constitucional fazé-lo.

Neste diapasdo, houve discriminagdo exaustiva no dmbito federal,
abocanhando espago dos Estados-membros. E, ainda, a revogagio completa da
autonomia financeira dos Poderes. Tal como posto na lei, as finangas serdo re-
guladas pelos agentes administrativos do Banco Central.

A divisdo de competéncias é a chave da estrutura do poder federal. A com- _
peténcia é a grande questdo do federalismo, é um problema tipico do Estado
Federal.

O art. 24, I, da CF preceitua que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre direito financeiro.

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

Dentre os Principios Fundamentais estruturantes do Direito Constitucional
patrio, estdo a Reptiblica Federativa do Brasil (arts. 1° e 18, da CF) e a Separagéo
dos Poderes (art. 2%, da CF).

Devido a sua importancia, foram erigidos em cldusulas pétreas, como for-
ma de protegé-los da revisdo constitucional. A forma federativa a separagdo de
poderes, art. 60, § 4%, 1 e ITI, da CF.

Nao pode, destarte, a Unido disciplinar amitide os gastos dos Estados-mem-
bros, somente podendo estabelecer um patamar maximo de gastos para todas
as entidades da federacéo, como forma de assegurar o equilibrio federativo. Ao

® Soberania é conceito que acompanhava a figura do soberano. Identifica-se, no direito romano,
com a “suprema potestas” ou, posteriormente, com o “imperium”. O conceito clssico e a colocagdo
como um dos elementos constitutivos do Estado é fornecido por GEorG JELLINEK, Teoria General del
Estado, Albatros, 1970. Para o autor, a soberania é a capacidade de autodeterminagdo do Estado,
por direito préprio e exclusivo. Tal se manifesta nas rela¢des de direito interno e internacional.
Atualmente, o conceito de soberania estd enfraquecido com a denominada globalizagio, que
mudou radicalmente a relaggo entre os Estados e a economia mundial, impondo-se a denomina-
da soberania de mercado.
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determinar aliquotas pré-estabelecidas, invadiu a competéncia dos Estados-
membros e a sua capacidade de se auto-organizar.

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

Desta forma, néo é permitido a4 Uni&o imiscuir-se na administragéo dos Es-
tados-membros e na sua necessidade de gastos diferenciados.

O § 52 do art. 20 permite a possibilidade de negociagéo, por ocasiéo da lei de
diretrizes or¢amentarias.

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

Embora a mens legislatoris ndo vincule os intérpretes e aplicadores do direi-
to, vale recordar as razdes do veto do § 62 do art. 20 ®, como forma de reforgar
a necessidade de interpretagdo em conformidade com a Constitui¢do, prevista
no art. 28, parégrafo tnico, da Lei n® 9.868/99.

A interpretagdo do art.20, § 5%, da LRF, em conformidade com a Constitui-
¢do deve ser buscada para que seja declarada a possibilidade de negociagdo por
ocasido da Lei das Diretrizes Orcamentdrias, visando assegurar a autonomia
dos entes da Federagéo.

Assim, deve-se deixar aos Estados-membros a possibilidade de negociar li-
vremente os percentuais, ja que estes conhecem as suas préprias necessidades.
Na auséncia de um patamar razoavel de acordo em sua fixagdo, permanecem
os indices estatuidos pela lei.

4. 2. DA REDUCAO DE GASTOS COM PESSOAL — DA SEPARAGAO DE PODERES E
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FUNCIONAL E FINANCEIRA DO MINISTERIO PUBLICO

O desiderato da LRF é o de limitar o endividamento do setor ptiblico, po-
rém avanga, ilegitimamente, sobre a esfera de discricionariedade legislativa re-

® “Art. 20, § 6° — Somente sera aplicada a reparti¢do dos limites estabelecidos no caput, caso a lei de
diretrizes or¢amentdrias ndo disponha de forma diferente.”
Razdes do veto: “A possibilidade de que os limites de despesas de pessoal dos Poderes e 6rgéos
possam ser alterados na lei de diretrizes orcamentdrias podera resultar em demandas ou incenti-
vo, especialmente no &mbito dos Estados e Municipios, para que os gastos com pessoal e encargos
sociais de determinado Poder ou 6rgdo sejam ampliados em detrimento de outros, visto que o
limite global do ente da Federag#o é fixado na Lei complementar.
Desse modo, afigura-se prejudicado o objetivo da lei complementar em estabelecer limites efeti-
vos de gastos de pessoal aos trés Poderes.
Na linha desse entendimento, o dispositivo contraria o interesse publico, motivo pelo qual suge-
re-se a oposicdo de veto. “ Presidéncia da Reptiblica, Subchefia para Assuntos Jurfdicos, Mensagem n®
627,de 4/5/2000.
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servada aos entes federados, Poderes e Orgéos instituidos, como é o caso do
Ministério Publico. Deveria limitar-se a defini¢do, conceituagdo, delimitagio e
explicitacdo das categorias juridicas e institutos préprios do direito financeiro
e constantes, explicita ou implicitamente, da Constitui¢io Federal, ndo, porém,
cair no campo de normatizagio especifica da reserva de iniciativa legal, no
ambito da competéncia legislativa especifica dos entes federados, especialmen-
te no que diz com a autonomia administrativa do Ministério Publico.

Tal ocorre com relagéo ao art. 99, § 32%% e art. 22, paradgrafo tinico, incisos II
eIV ™, da Lei, que prevéem a redugio de gastos e despesas com pessoal.

Ora, resta evidente que, ao ser estabelecido pela norma geral de responsabi-
lidade fiscal a proibigdo de criagdo ou provimento de cargos de Promotor de
Justiga (art. 22, paragrafo tnico, II e IV, LRF), ou mesmo a aplica¢io da sangio
de limitagdo de repasses duodecimais garantidos pelo art. 168, da CF (art. 9%, §
32 LRF), na hipétese de descumprimento dos cronogramas de execugio orga-
mentédria ou das metas de desembolso previstas pelo Poder Central,
indisputavelmente, houve injungdo indevida no sistema de garantias reserva-
do, constitucionalmente, & Institui¢do para cumprir sua funcio de defesa da
coletividade, acrescente-se, independentemente de, em realidade, constatar-se
ou ndo o desajuste nos percentuais de endividamento preestabelecidos.

Significa, em outras palavras, o dominio do Poder Executivo (da Unido, dos
Estados e do Municipio) sobre os demais Poderes e o Ministério Publico. Clara
a usurpacdo de atribui¢des em evidente distor¢do, desmandos ou desarmonia,
acrescendo-se ao Executivo as prerrogativas de limitagdo dos duodécimos e de
vedagdo a criagdo ou provimento de cargos no Ministério Publico e Poder
Judicidrio, em detrimento da regularidade no cumprimento das fungdes
constitucionais a estes reservadas.

9 Art. 99, Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da receita poder4 néo comportar
o cumprimento das metas de resultado primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Ptiblico promoverio, por ato préprio e nos montantes necessé-
rios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagéo financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentdrias.

§1° (.)

§2% (k)

§ 3% No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e o Ministério Piblico ndo promoverem a
limitag#o no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentdrias.

9 Art. 22, A verificagio do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 ser realizada ao
final de cada quadrimestre.

Paragrafo tinico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do
limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgao referido no-art. 20 que houver incorrido no excesso:
I-(.)
gl_ criag8o de cargo, emprego ou fungio;

=185
IV - provimento de cargo priblico, admiss3o ou contratagiio de pessoal a qualquer titulo, ressalva-
daareposigfio decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das 4reas de educagao, satide e
seguranga.
V-(.)
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Isso porque existe a reparticdo de competéncias para o desencadeamento do
processo legislativo, coroldrio da independéncia harménica dos poderes. Logo,
assegurou-se a iniciativa de encaminhar projeto de lei que trate sobre a matéria
de criagdo, provimento, admissdo ou nomeagio de cargos de Promotores de
Justica e seus servidores somente a Institui¢do do Ministério Pablico. O art. 22,
paragrafo tnico, IV, prevé que, em caso de ultrapassar a despesa, ndo podera
haver a contratagdo de pessoal.

Este dispositivo de lei é inconstitucional , posto que viola a autonomia funci-
onal e administrativa do Ministério Priblico (art. 127, § 2°) e a independéncia do
Poder Judiciério (art. 93,1).

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

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

Por problemas or¢amentdrios, ndo pode ser estabelecido o corte de despesa
através da redugio de pessoal ou impedimento de contratagao.

Ambas as garantias estariam violadas. A vitaliciedade, uma vez que, apés
ultrapassado o periodo do estdgio probatério, os membros da magistratura e
Ministério Publico somente podem perder o cargo em virtude do transito em
julgado de decisdo definitiva e a irredutibilidade de vencimentos, porquanto a
lei assegura que néo haja perda patrimonial dos membros do Poder Judiciério e
agentes ministeriais.

Assim, ndo pode a Unido disciplinar esta matéria, pois tal acarreta duas
espécies de vicios.

Por primeiro, uma das expressdes do Federalismo é a capacidade de auto-
organizagio dos Estados e estd a invadir a autonomia dos estados-membros. A
divisdo de competéncia, conforme ja foi dito, é um dos niicleos basicos do Esta-
do Federal. Trata-se do poder atribuido pela Constituigdo e a forma como o
mesmo serd repartido entre os entes federativos. Nesta matéria, direito finan-
ceiro é sob a modalidade concorrente. A Unido cabe a disciplina geral e aos
Estados-membros a particular. A toda evidéncia ndo esté a Unido autorizada a
legislar nesta seara, posto que cabe aos entes federativos. E, mais, nem os pré-
prios Estados-membros estariam, visto que existem garantias constitucionais.

Por segundo, esta ferindo a Separagdo dos Poderes. A harmonia e a inde-
pendéncia dos Poderes é principio basilar do Estado Democratico de Direito. E
da evolugdo do constitucionalismo que o Estado como um todo e seus Poderes
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se submetam a lei. Assim, ndo podem o Executivo e/ou o Legislativo suprimir
garantias constitucionais do Poder Judicidrio e da Institui¢do Ministerial, con-
forme a seguir se explicitara. ¥

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

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

Destarte, o principio da harmonia entre os Poderes tem total relevancia dentro
da organizagdo democritica do Estado de Direito e significa o respeito absolu-
to as regras de convivéncia, tendo como corolério a prevaléncia das respectivas
autonomias administrativas.

Seria absurdo defender entendimento em contririo, de que a Lei Comple-
mentar 101/2000 pudesse vincular, direta ou indiretamente, o regime juridico
a ser aplicado aos servidores integrantes dos demais Poderes ou do Ministério
Piblico, posto que ninguém aceitaria, por exemplo, que o Judicidrio remetesse
um projeto de lei proibindo qualquer contratagdo de agentes administrativos
necessarios ao desempenho da fungéo piblica do Poder Executivo, ou que o
Ministério Publico tivesse iniciativa legislativa de projeto de lei prevendo a
proibigdo de diplomagio de deputados federais, estaduais ou senadores, sem-
pre que o percentual de despesas com pessoal pré-fixado tivesse sido excedido.

A Lei Fundamental prevé, no art. 2%, como um dos principios basilares in-
tangiveis, a independéncia e harmonia entre os poderes. Erigiu o principio re-

42 “Por outro lado, no Capitulo IV, do mesmo Titulo IV, mais precisamente no j4 transcrito artigo
127, § 2%, que é norma especial pertinente ao Ministério Piiblico, é conferida a este 1iltimo a inici-
ativa, junto ao Poder Legislativo, da proposta de criagdo e extingdo de seus cargos e servigos
auxiliares.

E tal competéncia tem razdo de ser, em face da autonomia funcional, administrativa e financeira de que
goza o Ministério Piblico, o que j4 foi amplamente demonstrado, objetivando possa o 6rgao “gerir com
mais liberdade seus negécios”.

Ainda que n3o esteja expresso no texto da Carta Magna ora citado, é certo que cabe & Instituigdo propor
a fixagdo dos respectivos vencimentos, como coroldrio légico do poder de propora criagdo de cargos.

£ 6bvio que niio se cria cargo sem a fixagao do vencimento correspondente, pois o exercicio de um cargo
Ppressupde e exige a percepgio do vencimento. :

HeLy Lopes MEIRELLES, no seu Direito Administrativo Brasileiro, j& anteriormente citado, ensina que:
“A percepgio de vencimentos pelo exercicio de cargo é a regra da Administragéo brasileira, que
desconhece cargo sem retribuigdo pecunidria. Pode haver fungio gratuita, como sdo as honorifi-
cas e as de supléncia, mas cargo gratuito ¢ inadmissivel na nossa organizagdo administrativa. Diante
deste principio, resulta que todo aquele que for investido em cargo e o exercer como titular ou substituto
tem direito ao vencimento respectivo” (p.396).

Portanto, se ao Ministério Ptiblico compete propor a criagiio de seus cargos, cabe-lhe, igualmente,
a proposi¢ao dos vencimentos correspondentes a esses cargos.”
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publicano a clausula pétrea (art. 60, § 4°, III — separagdo dos poderes); logo, to-
das as demais leis infra-constitucionais, 4 sua vez, hdo de subordinar-se aos prin-
cipios fixados pela carta politica, da qual o érgio que as elabora tira o poder de
fazé-lo.

No que diz respeito com o Ministério Ptblico, instituigdo tida por essencial a
Justiga, restou assegurada a autonomia administrativa, funcional e financeira,
cuja conseqiiéncia constitucional é o poder de praticar atos préprios de gestao;
praticar atos e decidir sobre a situagdo funcional do pessoal da carreira e dos
servigos auxiliares, organizados em quadros préprios; propor ao Congresso (ou
Assembléia Legislativa) a criagéo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares,
bem como a fixagdo dos vencimentos de seus membros e servidores; prover os
cargos iniciais da carreira e dos servigos auxiliares, bem como nos casos de pro-
mocgdo, remogao e demais formas de provimento derivado, em consonéncia com
o estatuido no art. 127, da CF. @

Referidas autonomias ® foram reiteradas pela Lei n® 8.625/93, haja vista
que, sem ditas prerrogativas, ficaria a Instituicdo a mercé do Poder Executivo,

43 Art. 127. O Ministério Publico é institui¢do permanente, essencial a fungéo jurisdicional do Esta-
do, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.

§ 1°. S#o principios institucionais do Ministério Ptiblico a unidade, a indivisibilidade e a indepen-
déncia funcional.

§ 2% Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, obser-
vado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagso e extingdo de seus cargos e
servigos auxiliares, provendo-os por concurso ptiblico de provas e de provas e titulos; a lei dispo-
r4 sobre sua organizagdo e funcionamento.

§ 3% O Ministério Piiblico elaborara sua proposta orgamentaria dentro dos limites estabelecidos
na lei de diretrizes orgamentérias.

a9 A propésito, Huco Nicro MazzILL1, em sua obra O Ministério Piblico na Constituigdo de 1988, p. 60,
transcreve excerto de parecer de autoria de HeLy Lores MERELLES, publicado na revista Justitia,
123/185-6, esclarecendo que: “Autonomia administrativa é a faculdade de gestdo dos negécios da entida-
de ou do 6rgdo, segundo as normas legais que o regem, editadas pela entidade estatal competente. Nio se
confunde com autonomia politica, que é a prerrogativa de editar suas préprias normas e aplicd-las na sua
organizagdo e nas suas atividades, segundo os preceitos constitucionais e as leis superiores que instituem
a entidade e delimitam a sua atuagdo. Por isso mesmo, a autongmia politica s6 é concedida as entidades
estatais — Unido, Estados-Membros e Municipios — ao passo que a autonomia administrativa pode ser
atribufda a qualquer 6rgdo ou entidade, que, em razdo de seus objetivos, deva gerir com mais liberdade os
seus negdcios, ficando apenas vinculado (ndo subordinado) ao Poder que o instituiu.

Autonomia financeira é a capacidade de elaboragdo da proposta orgamentdria e de gestdo e aplicagdo dos
recursos destinados a prover as atividades e'servigos do 6rgdo titular da dotagdo. Essa autonomia pressu-
pde a existéncia de dotacdes que possam ser livremente administradas, aplicadas e remanejadas pela
unidade orcamentdria a que foram destinadas. Tal autonomia é inerente aos 6rgdos funcionalmente
independentes, como sdo o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, os quais nio poderiam realizar
plenamente suas fungcoes se ficassem na dependéncia financeira de outro 6rgdo controlador de suas dota-
g¢des orgamentdrias”. (grifamos)

() .

Afinal, como ensinou Francisco Camros, “foda vez que um servigo, por conveniéncia piiblica, é erigi-
do em instituicdo autdnoma, com capacidade prépria de decisio, ou com a capacidade de decidir mediante
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com prejuizo de sua independéncia, como parece ser a mens dos dispositivos
retro-apontados, sem adentrar-se, por ora, na discussdo do mérito acerca dos
percentuais or¢amentérios a serem obedecidos, fixados na Lei de Responsabili-
dade Fiscal, assunto a ser enfrentado em outro tépico.

ALEXANDRE DE MORAEs @9 ressalta, também, a necessidade do respeito as ga-
rantias institucionais do Ministério Ptblico, sob pena de suprimir-se garantia
fundamental da prépria sociedade.

Nessa mesma linha, reconheceu o STF que a Constituicdo garante implici-
tamente ao Ministério Publico a autonomia financeira como complemento ne-
cessario da autonomia e da independéncia funcional, apesar de referir-se, ex-
pressamente, apenas as funcional e administrativa (ADIn 126-4, RO, STF, Ple-
no, D.J. 05.06.1992, p. 8.427, Rel. Min. Octavio Gallotti, Lex 169/48): ”Por ser
decorréncia da competéncia assegurada nos artigos 127, pardgrafo 32 e 168 da Cons-
tituicdo Federal, ndo é com esta incompativel o art. 98 (caput) da Carta de Rondbnia,
que tornou explicita a autonomia financeira do Ministério Piiblico. Por se conter na
iniciativa para a criagdo de cargos, ndo é inconstitucional o inciso I do mesmo art. 98,
que tornou explicita a competéncia do Ministério Piblico para propor a fixacdo de
seus vencimentos.”

CELso RiBERO Bastos @9, dentre outros, refere-se & autonomia or¢amentéria,
reforgando o entendimento de que esté assegurado ao Ministério Piblico a au-
tonomia financeira, quando analisa o § 3° do art. 127 da CF.

'

Jjuizos ou critérios da sua prépria escolha, excluida a obrigacio de observar ordens, instrugdes, injuns.
¢Oes ou avisos de autoridades estranhas ao quadro institucional (Justitia, 123:155).E, sem autonomia
financeira, sequer haveria efetiva autonomia institucional...” (grifamos).

% “_. As garantias institucionais do Ministério Puiblico sio garantias fundamentais da Sociedade e

do regime democrético, impossiveis, portanto, de serem alteradas pelo constituinte derivado.
A ligio magistral do Ministro Celso de Mello, do excelso Supremo Tribunal Federal (RT] 147/
161), demonstra claramente essa assertiva: “Com a reconstrugio da ordem constitucional, emer-
giu o Ministério Ptblico sob o signo da legitimidade democratica. Ampliaram-se-lhe as atribui-
¢bes; dilatou-se-lhe a competéncia; reformularam-se-lhe os meios necessérios & consecugio de
sua destinagio constitucional; atendeu-se, finalmente, a antiga reivindicagéo da prépria socieda-
de civil. Posto que o Ministério Publico ndo constitui 6rgio ancilar do Governo, instituiu o legis-
lador constituinte um sistema de garantias destinado a proteger o membro da Instituigio e a
prépria Instituigdo, cuja atuagso auténoma configura a confianca de respeito aos direitos, indivi-
duais e coletivos, e a certeza de submissio dos Poderes a lei.”

9 In Comentérios & Constituigdo do Brasil, vol. 4, tomo 4, Saraiva, 1997, p. 29):“A Constituicio Fede-
ral, no sentido estrito das suas palavras, s6 assegura as autonomias administrativa e funcional.
Destarte, no exame muito aligeirado da questéo, poder-se-ia concluir estar essa inistituigéo priva-
da da autonomia orgamentdria. Isso, na verdade, acaba nao correspondendo, & perfei¢do, s prer-
rogativas de que desfruta o Ministério Piblico em matéria de elaboragéo, gestdo e controle orga-
mentdrios. No entretanto, por forga do presente pardgrafo, fica o Ministério Piblico investido de
uma prerrogativa prépria aos Poderes da Repuiblica, qual seja, a de elaborar a sua prépria pro-
posta orcamentéria. Ndo h4 duvida sobre ser esta uma faculdade que refor¢a substancialmente as
prerrogativas do parédgrafo anterior: a funcional e a administrativa. Néo necessita, pois, o0 Minis-
tério Piblico vir junto ao Executivo para encaixar as verbas destinadas 2 instituigio no orcamento
puiblico correspondente. Bastaré ele mesmo elaborat essa proposta. E 6bvio que ndo é ele quem a aprova,
mas o Poder Legislativo. De qualquer sorte, tem ele o condao de estabelecer essa ponte direta com
0 6rgao das leis.”
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Ainda sob a é6tica do Direito Financeiro, em consonancia com o principio
implicito que se estd a discorrer (autonomia financeira), uma das normas mais
importantes ao Ministério Piblico consta do art. 168 da Constitui¢do Federal,
segundo o qual fica o Poder Executivo obrigado a, até o dia 20 de cada més,
entregar os recursos correspondentes a integral dotagdo or¢amentéria do Mi-
nistério Publico, compreendidos os créditos suplementares e especiais, néo se
podendo admitir, portanto, quaisquer limitagdes ou redugdes pelo Poder Exe-
cutivo (art. 92, § 3% LRF).

E bem de ver que se o art. 127, § 3%, da Constitui¢do Federal, estabeleceu que
a Institui¢do compete a elaboragio de sua proposta orcamentéria, recebendo os
recursos correspondentes as dotagdes orgamentarias, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, gerindo e aplicando tais recursos, é porque,
forcosamente, deve-se reconhecer, também, sua autonomia financeira, sendo
ficaria destituida de qualquer significado a garantia insculpida na Carta Magna,
cujos beneficios reverterdo, obrigatoriamente, na defesa dos interesses da
sociedade. Esse o entendimento dos Ministros Octavio Gallotti e Ilmar Galvio,
dentre outros, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 126-RO, antes
mencionada, aresto publicado na RT] 138/364-9.

O Excelso Pretério, atento as garantias que decorrem da natureza perma-
nente da Institui¢do e da essencialidade de suas fun¢des (art. 127, CF), mormen-
te a garantia econémico-financeira que a instrumentaliza para o pleno funcio-
namento e ao efetivo exercicio de seus misteres, a qual é deferida pelo art. 168,
CF, também no MS 21.450 “?, decidiu de acordo com o aqui sustentado.

No mesmo sentido Huco Nicro MazziLLi (em Regime Juridico do Ministério Piiblico, Saraiva, 1993,
p- 78), reafirma o entendimento de que o Ministério Piiblico estd assegurado por uma série de
prerrogativas que lhe garante independéncia perante outros Orgéos de Estado; logo, a nenhum
poder podera estar subordinado: “Ora, dotagdo or¢amentdria todas as unidades de despesas tém.
O Ministério Publico, entretanto, mais do que isso, por for¢a da atual Constituigdo, elaborara sua
proposta orcamentiria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentdrias (CR,
arts. 127, § 32, e 84, XXIII; Lei n® 8.625/93, art. 4%, § 19), recebendo, em duodécimos, os recursos
correspondentes as dotag¢des orcamentdrias, inclusive créditos suplementares e especiais (CR, art.
168; Lei n® 8.625/93, art. 4%, § 1°). Esta tltima garantia é complemento necessario da autonomia e
da independéncia funcional (...}".

47 “Q comando emergente do preceito inscrito no art. 168 da Constitui¢do que impde ao Poder
Executivo o dever de entregar ao Legislativo, ao Judicidrio e ao Ministério Piiblico, até o dia 20 de
cada més, os recursos correspondentes as dotagbes or¢amentdrias que lhes séo devidos, traduz
uma irrecusével garantia instrumental destinada a dar concregio efetiva ao principio constitucional
da autonomia financeira de que gozam aqueles 6rgéos do Estado.

Destinatdrios da tutela constitucional em questio sdo o Poder Judicidrio, o Poder Legislativo e o
Ministério Publico, em cujo beneficio foi instituido, pela Carta Politica, um direito subjetivo, opo-
nivel ao Poder Executivo, destinado a assegurar-lhes - pelo pontual repasse de recursos orcamen-
térios a eles afetados — a normal execugdo das suas atividades e o regular desempenho dos servi-
¢os” (STF, Rel. o Min. Octévio Gallotti, RDA 189/307).

A mesma Corte Suprema, exercendo o papel de guardio do sentido e alcance da Constituigio da
Repuiblica, em decisdo constante de RT 728/116, assentou: “A norma inscrita no art. 168 da Cons-
tituicdo reveste-se de caréter tutelar, concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em
desfavor do Judicidrio, do Legislativo e do Ministério Publico, um estado de subordinagdo finan-
ceira que comprometesse, pela gestdo arbitrdria do orcamento - ou, até mesmo pela recusa de
liberar os recursos nele consignados -, a prépria independéncia politico-juridica daquelas institui-
¢des” (Min. Celso Mello, in AOR n? 69-DF).
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Constitui-se, destarte, o direito constitucional ao repasse dos recursos
duodecimais em “direito piiblico subjetivo” do Ministério Ptblico, como érgao
sem personalidade juridica, mas legitimado a defendé-los, pois dotado de
personalidade judicidria e capacidade processual para opor-se ao Poder
Executivo, buscando a garantia da integralidade de suas prerrogativas politico-
administrativas. Por essa razdo, soa disforme e contraria a ordem juridica
constitucional qualquer tipo de regra que limite ou reduza o sistema de garantias
deferido ao Ministério Piblico, como as hipéteses aventadas de vedagao de
provimento de cargos ou limitacdo de repasses orcamentarios previstos nos
dispositivos da LRF acima referidos.

Nio pode haver, portanto, qualquer preponderdncia do Poder Executivo
em face dos demais 6rgéos de Estado ¥, mas tdo-somente a divisdo funcional
com vista a facilitar o controle da execugdo orcamentaria, porquanto o Gover-
no ndo é o titular absoluto dos recursos financeiros existentes, impondo-se-lhe
o alcance de verbas suficientes para que os demais érgaos estatais independen-
tes possam cumprir suas fungdes institucionais, inclusive nas hipéteses de do-
tacdo or¢amentdria insuficiente.

Conseqiientemente, extrai-se a concluséo inarreddvel de que as despesas de
pessoal com os membros do Ministério Piblico ndo podem se sujeitar ao
cronograma de adaptagdo previsto no art. 70 (50% do excesso nos primeiros 12
meses e o restante nos 12 meses subseqiientes a entrada em vigor da Lei), ou a
redugdo de percentual excedente pelas medidas preconizadas no art. 23, da LRF,
caso estejam acima dos limites fixados no art. 20, II, “d”, simplesmente porque
dita Lei Complementar, de iniciativa do Poder Executivo, pretende subjugar
toda a organizagdo administrativa do Estado, violando autonomias de outros
Orgaos e Poderes independentes da Reptiblica, previstas na prépria Carta Maior,
sob pretexto de um Programa de Estabilidade Fiscal por ele (Poder Executivo)
proposto. Devem prevalecer, nessas condigdes, as regras constitucionais que
disciplinam o regime juridico especial da carreira do Ministério Piiblico (e outros
Poderes) e o principio intangivel da separagdo dos Poderes, cuja triparticdo
consiste no fundamento do principio republicano, ante a ameaga de

% Como acentua Jost Joaquim Gomes CANOTILHO, “a posicio dos 6rgdos constitucionais de sobera-

nia é sempre uma posigdo ‘equi-ordenada’. A Constituigdo considera-os a todos como 6rgaos
constitucionais de soberania e, por isso, as relagdes intercorrentes entre 6rgaos que exercem
fungdes de soberania so ‘relagdes de paridade’ e ndo relagSes de ‘substituigio’ ou de ‘subordi-
nagdo’” (em Direito Constitucional, Almedina, 1995, p. 697).
Para MazziLui (Regime Jurfdico do Ministério Piblico, p. 98), sempre haverd de ser respeitada, pelo
Poder Executivo, a proposta de orgamento encaminhada pelo Ministério Piblico, porque previs-
ta “... nesta Constitui¢do”, de acordo com o disposto no art."127, § 3°. Falece ao Poder Executivo,
por outro lado, a possibilidade de reduzir a proposta do Ministério Piiblico, tarefa que somente
caberia ao Poder Legislativo, constando na nota 114, do livro supracitado, o seguinte: “Para im-
pedir a redugio de sua m4 proposta or¢amentdria pelo Poder Executivo, em dezembro de 1.993 o
Ministério Publico da Unifo ajuizou mandado de seguranga junto ao STF em defesa das garantias
institucionais, tendo obtido liminar expedida pelo Min. Carlos Velloso.”
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contrariedade divisada pela imediata aplicagio da LC 101/00, de forma uniforme
a todos os agentes ptiblicos.

Derradeiramente, é inconcusso que os membros do Ministério Piblico e a
propria Institui¢do ndo estdo inseridos na estrutura orgéanica do Poder
Executivo. Assim sendo, qualquer ato que importe em redugio da independéncia
dos Poderes estard em franca violagdo ao basilar principio fundamental acima
mencionado, como ocorre na hipétese em aprego, identificando-se, portanto,
indicios de inconstitucionalidade por desrespeito ao principio constitucional
da separagdo dos poderes e da reserva de iniciativa para elaboragdo de ato
normativo.

4.3. Dos CONTRATOS DE TERCEIRIZAGAQ

Oart. 18,§ 1%, da LRF afirma que: “ Os valores dos contratos de terceirizagdo de
mdo-de-obra que se referem & substituicdo de servidores e empregados piiblicos serdo
contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

Ora, os 6rgdos ptblicos firmam contratos com empresas para execugao de
obras, servigos, compras e alienag¢bes, mediante, em regra, procedimento
licitatério, como dispde o inc. XXI do art. 37 da Constitui¢ao Federal. O Estado
entabula contratos de administragdo ptiblica *» com essas empresas prestadoras
de servigo ou de obras, com os pardmetros da Lei Federal n.? 8.666/93 e suas
altera¢bes posteriores. Sdo contratos firmados objetivando resultados — a
execugdo do servigo ou da obra, desimportando ao Estado os encargos com
pessoal, que a prestadora assuma para cumprir o contrato.

A assungdo da mao-de-obra e, portanto, dos encargos trabalhistas, é da em-
presa prestadora de servigos, e ndo do Estado. Ndo pode, pois, enquadrar-se
como “Outras Despesas de Pessoal”.

A terceirizagio de mao-de-obra prevista no dispositivo em comento ~ sob o
rétulo de substituigdo de servidores e empregados piiblicos - é uma burla acintosa as
regras de recrutamento de pessoal ao Servigo Piblico, dispostas no art. 37 da
Constituigdo Federal.

Assim, diante de tarefas permanentes, a regra é a criagdo de cargos de pro-
vimento efetivo e recrutamento através de concurso publico de provas, ou de
provas e titulos, como dispée o inc. Il do art. 37 da Carta Federal. E para atribui-
¢oes de diregdo, chefia e assessoramento, o preenchimento é reservado a cargos
em comissdo, de livre nomeacéo e exoneragdo, na forma dos incs. Il e V do art.
37 da Constituigdo Federal. Qualquer dessas formas de provimento enquadra-
se nas despesas com pessoal, sem qualquer discusséo.

19 Ou contratos ptiblicos ou de direito ptiblico, na expressdo de TosHio Mukal, 2 medida em que,
mesmo quando a Administragio esteja autorizada a firmar contratos de direito privado, hd a
determinacio da aplicagdo de disposigdes tipicas de Direito Administrativo e Financeiro 2 prote-
¢do estatal (In O novo Estatuto Jurfdico das Licitacdes e Contratos Piiblicos. 2*. ed., Sdo Paulo: RT,
1993, pp. 53-6).
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Mesmo as hipéteses de contratagao emergencial de pessoal, dita por tempo
determinado, dizem respeito a necessidade temporaria de excepcional interes-
se publico, como dispde o art. 37, IX @, da CF e disciplina a Lei Federal n.°
8.745/93. Mesmo na tltima e excepcional forma de admissdo ao Servigo Puibli-
co, contratam-se pessoas diretamente, e nio por terceirizacdo de mao-de-obra.

Em linha de conta, a admisséo de pessoal, via contratagdo terceirizada de
mao-de-obra, dita na lei complementar em estampa como “substituigdo de ser-
vidores e empregados ptiblicos” caracterizaria verdadeiro ato de improbidade
administrativa, pois atenta contra os principios da administragéo piblica @,
como dispde o art. 11, caput, e seu inc. V, da Lei Federal n.? 8.429/92.

Assim, € inaceitavel e inconstitucional (violac¢do ao art. 37, incs. I, V e IX, da
CF) que, via lei complementar, que tem por objeto a gestdo fiscal responsavel,
abram-se as portas a gestao publica irresponsével e inescrupulosa, permitindo

ao administrador publico terceirizar mao-de-obra relacionada ao trabalho pu-
blico. @

4.4. OBICE A APLICAGAO INTEGRAL DA LEt COMPLEMENTAR 101/00, FACE As
GARANTIAS INDIVIDUAIS DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO

Importante observar, em relagéo a fixagdo de limites para despesas com
pessoal do Ministério Publico, que mais de 90% das despesas da Institui¢do sdo
absorvidas com pessoal (ativo e inativo). O conceito ou definigdo da expressio
legal — despesas com pessoal — merece agugada reflexdo, para correta aplicagdo
da LRF. A existéncia do Ministério Publico dé-se em fungéo de seus érgaos de
execugdo, os Promotores e Procuradores de Justica (ou da Reptblica, do Traba-
lho etc.) — o elemento humano (pessoal) personifica a prépria atividade-fim de-
terminada pela lei. Representa, entdo, menor repercussdo no montante das des-
pesas or¢amentdrias, os gastos com o quadro de servidores da institui¢do e as

@9 E mesmo assim, essa modalidade desserve ao atendimento de atividades permanentes; no Rio
Grande do Sul, o Tribunal de Justica j julgou inconstitucional lei municipal frente a Carta Esta-
dual, que, no inc. IV do art. 19, reproduz o comando da CF, sob o argumento de que é inadmiss{-
vel a contratagio tempordria de servidores publicos sob regime especial para atender a ativida-
des permanentes do Municipio (TJRS - ADIn 70000646679 — Tribunal Pleno - rel. Des. Araken de
Assis - v.u. - j. em 15.05.2000).

@1 Nesse sentido, ver: PazzacLiNI FiLHo, Marino; Rosa, Mércio Fernando Elias e Fazzio Junior, Wal-
do. Improbidade Administrativa. 2*. ed., Sao Paulo: Atlas, 1997, pp. 119-25. No mesmo sentido:
Osorio, Fabio Medina. Improbidade Administrativa. 2°. ed., Porto Alegre, Sintese, 1998, p. 216.

@) Nesse sentido, h4 que estar atento 2 ligdo do Pretério Excelso, vazada na seguinte ementa: “Agido
direta de inconstitucionalidade. Ensino piiblico estadual. Servidores piiblicos contratados. Imposicdo de
vinculo juridico com a administragio piblica. Medida cautelar deferida. O reconhecimento de relages
jurfdicas do Estado com agentes que prestam servigos administrativos e de manutengdo e conservagdo nos
estabelecimentos de ensino piiblico, inclusive em circulos de pais e mestres, sem a prévia observiincia da
exigéncia constitucional do concurso piiblico, representa o elemento causal dos comprovados prejufzos ao
Erdrio estadual. Essa particular circunstincia caracteriza situagdo configuradora do periculum in mora e
recomenda, por isso mesmo — associada a relevincia juridica do tema — o deferimento do provimento caute-
lar postulado.” (STF — ADIn 181/RS - Tribunal Pleno - rel. Min. Celso de Mello - v.u. - j. em 14/
2/1990 - DJU de 20/4/90, p. 3048).
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despesas de capital (construgio de obras e servigos de manutengéo, aquisigdo de
equipamentos efc).

Uma leitura possivel do contetido normativo das regras referentes a pessoal
é a de que a remuneragéo dos agentes do Ministério Ptblico ndo deve compor o
célculo do percentual-limite (2%) imposto pela LC 101/00. E que, no caso dos
demais entes federativos, por forca da emenda reformista 19/98, art. 169, § 4°,
CF, quando néo for possivel o cumprimento das metas estabelecidas pela Lei
Complementar, mesmo reduzindo-se em 20% as despesas com CC e FG e
exonerando-se servidores nédo-estaveis, serd possivel a demissdo de servidores
estdveis, autorizando-se, destarte, a perda do cargo como medida para redugio
de despesas com pessoal (a mesma medida prevista nos arts. 22, 23 e 70, LRF) .
No caso do Ministério Publico, isso néo seria possivel, ja que, no regime juridico
especial da carreira, seus membros detém a garantia constitucional da
vitaliciedade (art. 128, § 5% “a”, CF), somente podendo perder o cargo por
competente agéo civel para essa finalidade (art. 38, § 12, LONMP), ao revés dos
demais servidores priblicos (verdadeiros destinatdrios da nova “Lei de
Responsabilidade Fiscal”) destituidos dessa prerrogativa na fungéo ptiblica.

Vale registrar que ndo houve nenhuma alteragdo da natureza juridica das
fungbes exercidas pelos membros do Ministério Piblico ou de sua carreira pe-
los atos reformistas da Carta de 1988, com o que conclui-se que seu regime
retribuitério também ndo podera ser validamente alterado, muito menos sujei-
tar-se a adaptagdo ou limita¢Ses orcamentérias para atender as prescrigdes da
LC 101/00, no que toca a satisfagdo das despesas com pessoal dessa ordem
(agentes publicos especiais). Ao revés, a aludida LC 101/00 é que esta subordi-
nada hierarquicamente as disposigbes da Carta Maior que regulam as carreiras
constitucionais, a elas ndo podendo contrapor-se.

Preocupa o previsto no art. 9%, § 3% e 23, §§ 3% e 4°da LC 101/00 - a limitagdo
de valores financeiros ou suspensdo dos repasses de recursos correntes ou de
capital ou de qualquer assisténcia financeira , caso néo observado o cronograma
de adaptagio aos limites para despesas com pessoal. Se ndo serd possivel a
exoneragio de Promotores e Procuradores de Justi¢a, para adaptagio a Lei Com-
plementar, estard a remuneragao dos agentes do Ministério Piblico ameacada,
face a impossibilidade de pagamento, decorrente da retengdo das dotagdes or-
camentarias ministeriais?

A resposta é, peremptoriamente, negativa. Como dito antes, néo se aplicam
as regras que tratam da redugdo das despesas globais com pessoal inativo e
com 6rgdos de execugdo do Ministério Publico (ativos), porquanto as leis de-
vem respeitar os direitos adquiridos, as vantagens individuais, ainda que liga-
das ao exercicio de fungdes priblicas (art. 5%, XXXVI, CR). Os direitos adquiri-
dos dizem respeito aos direitos e garantias individuais dos membros do Minis-
tério Publico. O art. 60, § 4°, IV (os direitos e garantias individuais) ® restaria

@ Adverte Huco NiGro MazziLLl (in “A Reforma Constitucional e as Garantias da Magistra-
tura”, Jornal Sintese, fev/98) que “... é obrigatério ao legislador infraconstitucional (¢ como
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contrariado se aplicada, em sua literalidade, a Lei Complementar n® 101, de 04
de maio de 2000, ante a ameaga de corte nas remuneracdes. Ndo somente a
Instituigdo estaria atingida, mas, de forma contundente, as pessoas individuais
e os direitos dos membros que a integram.

Em resumo, néo h4, segundo a ordem constitucional vigente, possibilidade
de redugédo das despesas globais com pessoal do Ministério Publico, se tais
medidas tiverem de passar pela redugdo da remuneragio de seus membros ou
exoneragdo de qualquer agente, sob pena de contrariedade ao especial sistema
de garantias constitucionais que asseguram a essas carreiras prerrogativas des-
tacadas em rela¢do as demais carreiras do Estado. Consta, também, no artigo
citado, que: “...a questdo diz respeito ndo apenas a direitos individuais de mem-
bros do Poder Judiciario, dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico, mas
também a garantias constitucionais das préprias institui¢des”.

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

Sabemos que, dentre as cldusulas pétreas, inscrevem-se direitos e garantias
individuais e, entre estas, estio as garantias dos magistrados e membros do
Ministério Piblico, expressamente consideradas com tais pela prépria Consti-
tuigdio vigente (arts. 93, VI, e 129, § 4%, da CF). As garantias da Magistratura
inserem-se no campo das limitagSes materiais & atuagdo do poder constituinte
derivado, sendo, por essa razdo, intangiveis.”

Enfim, levando-se & risca, com uma interpretagdo gramatical, seméantica ou
filolégica, o texto da Lei Complementar n® 101, de 04.05.2000, em relagdo ao
Ministério Piiblico (o Ministério Publico é a Institui¢do legitimada pelo Texto
Maior a defender o Estado Democrético de Direito e a Ordem Constitucional
Positiva) — e também em relagéo ao Poder Judicidrio — é indisputavel a conclu-
s8o de que haver4 ofensa a direitos e liberdades de primeira geragio, os quais
devem ser protegidos com prestagdes negativas do Estado, ou seja, abstengdes
do Estado para resguardo de direitos e garantias fundamentais, incluindo-se,
dentre elas, o direito adquirido & remuneragdo na forma prevista pela Carta
Federal. Como foi integralmente mantido o regime juridico do Ministério Pu-
blico pela Reforma Administrativa (EC 19/98), a remuneragéo integral é ine-
rente ao cargo e ao patrimodnio pessoal dos agentes do Ministério Publico, ndo
podendo haver retroagéo pela lei nova, subordinada e inferior & Carta Funda-
mental subordinante, para supressdo daquelas garantias. N&o é possivel se vis-
lumbrar conflito, dada a harmonia axiomaética interna do sistema constitucio-
nal.

tal se insere o poder constituinte derivado) que respeite o direito adquirido, consagrado hoje na
prépria Constituigdo Federal (art. 5%, XXXVI) em seu cerne fixo (art. 60, § 42, IV). Por isso impde-
se a irretroatividade da norma editada pelo poder constituinte derivado, como anotou o constitu-
cionalista MANOEL GongaLVEs FERREIRA FILHO, no estudo acima citado (RT 745/18 e 22)”.
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Visto todo o exposto, igualmente se coloca a questdo envolvendo a autono-
mia administrativa do Ministério Piblico, qual seja, da possibilidade de reali-
zagéo de concurso ptiblico para suprimento de cargos de Promotores de Justi-
¢a, frente ao que dispGe o art. 22, paragrafo unico, I e III, da Lei Complementar
n® 101/00. Poe-se a indagagédo, frente a proibi¢do de novas admissdes ou
contratagdes de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgéos e pelas entidades da
administragdo direta ou indireta, mantidas, no todo ou em parte, pelo Poder
Publico, sempre que as despesas estiverem acima dos limites fixados.

Ora, se a cada natureza juridica de agentes ptiblicos corresponde um deter-
minado regime juridico retribuitivo e se o Ministério Publico submete-se a re-
gime constitucional diferenciado, ndo tendo havido nenhuma modificagéo re-
levante relacionada ao exercicio de suas fungdes, suas prerrogativas, poderes,
forma de investidura, por evidente que o provimento inicial dos cargos vagos
existentes na carreira ministerial podera ocorrer langando-se médo do concurso
ptiblico, incorrendo-se em inconstitucionalidade caso o dispositivo seja inter-
pretado de forma uniforme, sem distinguir a natureza dos destinatérios da nor-
ma.

Pelos mesmos fundamentos retro-aludidos, no sentido da preservagdo das
garantias constitucionais da prépria institui¢do, consagrados, por expresso, nos
arts. 93 a 95 e 128-9, da Lei Maior, ndo poderia a Lei Complementar n® 101/00,
apesar de Lei Nacional, condicionar o exercicio da autonomia administrativa
do Ministério Ptiblico (art. 127, § 2%, CF), limitando a possibilidade de provimento
inicial dos cargos de Promotor de Justica, a serem escolhidos por concurso
ptblico. A garantia constitucional de autonomia administrativa e funcional da
Instituigao integra especial sistema de garantias constitucionais que asseguram
a essa carreira prerrogativa destacada em relagdo as demais carreiras do Estado,
como visto antes, sendo que as garantias do Ministério Piblico se inserem no
campo das limitagdes materiais a atuagdo do poder constituinte derivado e,
portanto, também do legislador infraconstitucional (mesmo em se tratando de
matéria superior, regulada por lei complementar) e, em conseqiiéncia,
intangiveis.

Em concluséo, a melhor exegese sobre o sentido e alcance da nova Lei Com-
plementar n® 101/00, de 04 de maio de 2000, que disciplina limites com pessoal,
é uma interpretacdo em consonancia com os arts. 22 e 60, § 4* da Constituicdo
Federal, que diz serem os Poderes “independentes e harménicos entre si”. O
limite de 60% da receita corrente liquida estadual ndo pode ser utilizado por
um sé dos Poderes, deixando os outros dois em dificuldade. Se tal ocorrer, sig-
nifica a negagdo da autonomia dos Poderes (e do Ministério Publico), transfor-
mando-os em dependentes um do outro, ou, mais claramente, tornando os de-
mais Poderes dependentes do Poder Executivo, de quem partiu a iniciativa da
Lei Complementar, impondo sangdes e obrigagdes aos demais Poderes (e ao
Ministério Ptiblico). A Lei Complementar deverd ser interpretada e aplicada
de modo que cada Poder, tendo um limite préprio para tal despesa, possa ter
sua maquina administrativa eficiente e operosa, de forma que, na soma dos trés
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Poderes, o limite respeite ao que for fixado. Essa a tinica forma de ser mantida
no ordenamento juridico, sem vulneragido aos principios fixados pela Carta
Politica.

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

4.5. DeFINICA0 Dos LiMiTEs DA DEespesA ToTaL coM PessoaL — Uma
ProPOSTA DE INTERPRETAGAO DOS ARTS. 18 E 19, § 1°,, VI, pa Lu

Na definigdo dos limites da despesa total com pessoal, o art. 18 determinou
que, para os efeitos da LC 101/2000, deve-se entender como despesa total com
pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos
e os pensionistas, além de outros definidos no dispositivo.

O art. 19 determinou que, para os fins do art. 169, CF, a de.spesa total com
pessoal deveria atender a percentuais em cada esfera da Federacgéo,
preestabelecendo que ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida discriminada da seguinte forma: para a Unido, 50%; Estados, 60% e
Municipios, 60%.

A seguir, no § 1%, estabelece que, na verificagdo do atendimento dos limites
definidos no art. 19, ndo serdo computadas as despesas: VI — com inativos, ain-
da que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos provenien-
tes de: a) arrecadagéo de contribui¢des dos segurados; b) compensacio finan-
ceira de que trata o § 9° do art. 201 da CF; ¢) das demais receitas diretamente
arrecadadas por fundo veiculado a tal finalidade, inclusive o produto da alie-
nagio de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro.

Aparentemente, seriam antag6nicos os dois dispositivos (art. 18 e 19, § 1°,
VI), pois, neste tltimo, assenta-se que néo serdo computadas as despesas com
inativos para verificagdo dos limites da despesa com pessoal (art. 169, CF) e
naquele, referida despesa deve compor o somatério para a Unido, Estados e
Municipios.

A primeira questdo que se pGe é se o somatério dos gastos com inativos e
pensionistas integraria a despesa total com pessoal dos Orgéos, como Ministé-
rio Publico, Poder Judiciario e TC, por exemplo, para os efeitos da Lei Comple-
mentar 101/00 (art. 18, mesmo considerando-se inconstitucionais os limites
definidos, centralizadamente, admitindo-se que os Estados possam negociar
outros percentuais em substitui¢do aos fixados pelo art. 20, respeitando-se a
autonomia auto-organizacional de cada ordem juridica parcial da federagio).

Para justificar a aparente antinomia entre os dispositivos, poder-se-ia
compreender a norma complementar, numa leitura preliminar, no sentido de
que o art. 19, § 1%, VI, refere-se aos casos em que foram adotados regimes pro-
prios previdencidrios em cada Orgdo (ou ente federado), cercado de autono-
mia e independéncia, como é o caso do MP ou PJ, v.g., e desde que adotados
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Fundos Previdenciarios criados pelo ente publico respectivo, cuja regulamenta-
¢é0 ja se encontra em exame no Congresso Nacional. Alids, a letra “c” do inciso
VI do § 1° do art. 19, da LRF exclui dos limites maximos da lei, as despesas com
inativos quando elas sdo suportadas por fundo vinculado a tal finalidade
(aposentadoria). As receitas para o fundo de aposentadoria também néo integram
o computo da receita corrente liquida, base de calculo dos percentuais limitadores
do art. 20, LRF. A receita de contribuigdo dos servidores para o custeio de seu
sistema de previdéncia e assisténcia social devem ser deduzidas da receita
corrente liquida (art. 22, IV, “c”

Embora o art. 19, § 1%, VI ressalve os inativos, permanece a indagagéo se os
pensionistas integrariam o computo da despesa total com pessoal e qual a com-
pensagédo a ser dada ao Ministério Publico, por exemplo, para suportar essas
despesas para as quais, historicamente, nunca lhe foi dada destinagdo orcamen-
taria, pois sempre suportadas pelo caixa do Tesouro, Poder Executivo.

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

Regulamentando o novo regime previdencidrio, a Lei n® 9717, de 27.11.98,
dispde sobre normas gerais para a organizagdo e o funcionamento dos regimes
proéprios de previdéncia social dos servidores ptblicos da Unido, Estados-mem-
bros, Distrito Federal, e Municipios, dos militares dos Estados-membros e Dis-
trito-Federal, preestabelecendo que os regimes préprios serdo baseados em nor-
mas gerais de contabilidade e atudria, de modo a garantir o seu equilibrio fi-
nanceiro e atuarial (art. 1%). No inciso IV, prevé a necessidade de cobertura de
um niimero minimo de segurados, de modo que os regimes possam garantir
diretamente a totalidade dos riscos cobertos no plano de beneficios, preservando o
equilibrio atuarial sem necessidade de resseguro. Além disso, fica facultada & Unido,
Estados-membros, Distrito Federal, e Municipios, a constituicdo de fundos in-
tegrados de bens, direitos e ativos, com finalidade previdenciéria (s6 poderao
ser extintos por lei, também), criando-se uma conta de fundo distinta da conta
do tesouro da unidade federativa e com aporte de capital inicial em valor a ser
definido conforme diretrizes gerais (incisos II e III).

Outra nota caracteristica é o art. 8%, que submete os dirigentes de 6rgéo ou
da entidade gestora do regime préprio de previdéncia social dos entes estatais,
em caso de ndo atendimento ao disposto na Lei n? 9717/98, ao regime repressi-
vo da Lei 6435, de 15.07.77.

Destarte, pode-se concluir que o Ministério Piblico, por for¢a do que dis-
pdem os arts. 127, §§ 22 e 5%, da CF e arts. 3%, caput, e incisos II, Il e VIII, 10, VII;
55 e 56 e respectivos paragrafos tinicos e 57, da Lei 8.625, de 12.02.93, pode criar
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regime de previdéncia dos membros e servidores do MP. Da mesma forma, nos
termos dos arts. 93, V e VI, da CF e LOMAN, os membros do Poder Judiciério e
do Tribunal de Contas, art. 73, § 3%, da CF, os quais, no que diz respeito aos
vencimentos e proventos, possuem a garantia da iniciativa legal para dispor
sobre a matéria.

Essa introdugédo visa explicitar que, se forem criados regimes préprios de
previdéncia social pelos Orgaos supra-referidos, a excegdo aberta pelo § 12,
inciso IV, do art. 19, excluindo os inativos do computo das despesas totais com
pessoal, para fins da LC 101/00, a estes regimes de agentes ptiblicos se refere;
caso contrério, os inativos e pensionistas integrardo o computo geral das des-
pesas totais com pessoal (art. 18).

Mas essa determinagio, pelo menos em relagdo aos pensionistas, ja que para
estes ndo existe qualquer ressalva legal para exclusdo da despesa com pessoal,
viola frontalmente os novos principios do regime previdenciario instituidos
pela EC 20, explicitando o cardter contributivo e a necessidade de equilibrio
financeiro e atuarial, separando-se a politica de pessoal e a previdencidria.

Pode, portanto, o Sistema de Seguridade Social, no qual se inclui o subsistema
constitucional da previdéncia social, ser classificado como espécie de princi-
pio, setorial ou especifico, cujas normas nédo poderdo ser contrariadas, sob pena
de declaragdo de inconstitucionalidade e conseqiiente banimento do
ordenamento juridico. ® Embora o legislador constitucional, no art. 40, caput,
e 201, ndo tenha fornecido o conceito de equilibrio atuarial e financeiro,
prestigiou a técnica privatistica da previdéncia complementar (L. 6.435/77),
esbogando os primeiros passos para a existéncia de uma correspectividade real
entre as contribui¢Ges e beneficios, expurgando, portanto, o denominado regi-
me de repartigio ou de caixa, desconforto do sistema até hoje experimentado,
que permite aos aposentados e pensionistas obtengdo de beneficios maiores com
contribuigbes menores. Foi abandonada, pois, a modalidade de repartigdo or-
camentdria e implantados, genericamente, alguns critérios atuariais e financei-
ros, numa transigdo para o regime de capitalizagéo, assim definidos por ViTor
Rotr Laust. @

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

@9 “Tradicionalmente, dois s3o os tipos de custeio encontrados no sistema de previdéncia social: o
regime de custeio direto e o regime de capitalizaggo.
O chamado regime de custeio direto consiste na aplicagio direta das contribuicdes e demais recei-
tas auferidas no pagamento dos beneficios de aposentadorias e pensSes dos segurados e seus
dependentes, respectivamente.
A sua vez, no regime de capitalizagfio, o total de contribuigdes e receitas obtidas sio empregadas
em aplicagdes, de sorte a gerarem rendimentos destinados ao pagamento dos beneficios
previdencidrios e, em havendo saldo, serd este novamente direcionado a aplicagdes rentdveis,
propiciando novos rendimentos e um crescimento de patrimdnio para fazer frente a compromissos
futuros.
No primeiro regime, que também é conhecido por regime de caixa ou de repartigio simples, todas
as receitas e contribui¢des convergem imediatamente para o pagamento dos beneficios previden-
cidrios ja devidos, inexistindo margem para o crescimento da massa patrimonial do respectivo
érgio previdencidrio...” in “A Previdéncia no Ambito Municipal”, Cadernos de DCCP, v. 20/95.
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O grande problema surge para equacionar-se a questao da mutagéo de regi-
mes financeiros, de reparti¢do para o de capitalizagdo, pois necessita-se, sem-
pre, para passar-se de um para o outro, de dotagio inicial de reservas que su-
portem as contribuigbes passadas que nédo foram capitalizadas pelo sistema
anterior (reparti¢do, custeio ou regime de caixa). E para estimar-se a dotagéo
inicial dessa transicdo, é necessério efetuar-se o levantamento do passivo
atuarial, ou seja, a expressdo monetéaria dos compromissos assumidos até o ins-
tante da avaliagdo atuarial.

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

Com relagdo a interpretagéo dos arts. 18, caput e 19, § 12, VI, pode-se susten-
tar que: 1) E possivel que o MP crie seu regime préprio de previdéncia, caso em
que seus inativos e pensionistas estariam excluidos do cémputo das despesas
totais com pessoal, para efeitos da LRF, art. 19; 2) Caso néo seja criado o regime
proprio dos servidores do MP (o mesmo vale para PJ e TC), estardo os seus
membros e servidores, obrigatoriamente, filiados ao regime préprio dos servi-
dores ptiblicos e, conseqiientemente, as disposi¢des de que se incluem no
somatério das despesas com pessoal as despesas previdencidrias com seus apo-
sentados e pensionistas ao Orgéo se aplicardo, art. 18, reduzindo-se, com isso,
os montantes a serem dispendidos com a manutengio do pessoal; 3) Em se apli-
cando aqueles limites, sdo eles inconstitucionais, porque ferem os principios
do regime contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial das contas
previdencidrias. Quer dizer, como se efetuou uma transigéo do regime de cus-
teio, repartigéo, para o regime de capitalizagdo, deveria ser apurado, antes, o
levantamento do passivo atuarial correspondente as contribui¢des dos pensio-
nistas e inativos, ao longo da vida, e resgatado esse suporte financeiro para
repasse ao Orgdo ou Poder que dever4 substituir o Tesouro no pagamento des-
sas despesas. O limite de 2% ( ou outro a ser estipulado em cada esfera federa-
tiva, na negociagdo da lei orcamentéria) destinado ao MP, deve ser calculado
levando-se em conta esse montante (atualizagdo do passivo atuarial), sendo se-
ria inviabilizar a Institui¢do. Importante anotar que, nos termos do art. 22 IV,
da LREF, serd deduzido da receita corrente liquida da Unido, Estados-membros
e Municipio, a contribui¢do dos servidores publicos para custeio do seu siste-
ma de previdéncia e receita da compensacéo financeira, prevista no art. 201, §
92, da CF; se as contribuigdes e rendas da compensagao entre regimes ptiblico e
privado ndo entram no computo da receita corrente liquida (e tal seria funda-
mental para aumentar-se a massa patrimonial sobre a qual deveria incidir a
aliquota orgamentéria dos Orgéos), ndo pode simplesmente haver imposigio
aos entes e 6rgdos de que fagam compor, no seu somatério de despesas com
pessoal, os encargos com inativos e pensionistas; 4) Outro equivoco que se apon-
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réncia da Unido que desborda das restrigGes alinhavadas no art. 167 da CF,
afasta-se da competéncia concorrente para editar normas gerais e desrespeita o
campo de autonomia dos entes federados, que tiveram seus orgamentos apro-
vados e os estdo a executar em obediéncia ao principio da anualidade.

Conviria assinalar com RicARDO LoBo TORRES que os principios da
irretroatividade, da anterioridade e da anualidade sdo principios vinculados a
idéia de seguranca juridica, lembrando que “De nada adiantaria a Constituigio
proclamar que a Repiiblica Federativa do Brasil é justa e segura, posto que tais valores
s6 se concretizam pelos principios, subprincipios e normas que se afirmar na pritica
constitucional” e que “Os principios representam o primeiro estigio de concretizacio
dos valores juridicos a que se vinculam”. ©

Ao depois, ao admitir-se a aplicagdo imediata, no curso do or¢amento, de
metas restritivas, que estavam, originariamente, de acordo com o previsto a
execugio or¢amentdria, significa tolher a peca orcamentdria aprovada no ano
anterior, desbordando do limite ao poder interventivo do Estado Democratico
de Direito.

Como discorre EDUARDO MARCIAL FERREIRA JARDIM @, a anualidade represen-
ta expressiva manifestagdo do postulado da seguranga juridica, constituindo-
se em um limite ao poder interventivo do Estado. Representa uma restrigdo aos
Estados-membros da federagao, ao Ministério Ptiblico e aos Poderes Legislativo
e Judiciario, comprometendo o interesse ptiblico. A adaptagdo em periodo me-
nor que um ano seria insuficiente para a realizagdo dos objetivos publicos j&
previamente aprovados com a lei de meios.

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

3. DA INCONSTITUCIONALIDAE FORMAL

O contetido da LRF ¢é da iniciativa do Presidente da Republica e, por esta
circunstancia, tem inicio na Camara dos Deputados, conforme art. 64, caput, da
CF.

E principio basilar do Federalismo o bicameralismo, que consiste em que o
projeto que iniciar em uma das Casas do Congresso Nacional tem de ser revisto
pela outra. Nos casos em que for emendado o projeto de lei, tem de voltar &
outra Casa, para reapreciagio, j4 que sofreu alteragSes. Esta regra basilar do
procedimento legislativo estd prevista no paragrafo tunico do art. 65, da CF e
tem de ser cumprida.

O projeto de LRF teve modificagdes importantes no Senado Federal que nio
regressaram a Camara de Deputados. Assim, foi suprimida a competéncia da

® Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 4* ed., Rio de Janeiro: Renovar, 1997, pp. 78-9.
® Ver: Manual de Direito Financeiro e Tributdrio. 2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 21.
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ampliagdo da base de cdlculo, majoragéo ou criagdo de tributo ou contribuicdo”.

Desde logo, observa-se o paradoxo assumido pelo legislador complementar:
ao mesmo tempo em que busca prudéncia e contengido nos gastos ptiblicos,
editando regras gerais e diretrizes basicas nesse sentido, prop&e, no texto do
art. 17, como mecanismo de solugdo as majoragbes com despesas de pessoal,
somente a elevagdo da carga tributdria, através do aumento de aliquotas ou
ampliagdo da base de cdlculo. Néo cogita, porém, de outras alternativas, como o
combate & sonegagdo; o fomento da atividade econdmico-produtiva com a ele-
vagdo de arrecadagdo; cobranga da divida ativa; aumento de produtividade,
medidas de redugdo do desemprego, enfim, preocupou-se com a redugio de
despesas sob a dtica exclusiva do Poder Executivo, j4 que os demais Orgﬁos e
Poderes ndo possuem, em principio, metas fiscais a serem atingidas, nem mani-
pulam a possibilidade de instituir, exclusivamente, para si, tributo ou contri-
buicdo suscetivel de ser majorada.

_ Retornando ao art. 24, verifica-se que o legislador complementar reprodu-
ziu a disciplina que o constituinte originério fixou com relagéo a fonte de cus-
teio dos beneficios ou servigos da seguridade social, os quais ndo poderdo ser
criados, majorados ou estendidos sem a correspondente fonte de custeio total
(art. 195, § 5%, CF). Todavia, na parte final do art. 24, caput, condicionou, ilegiti-
mamente, qualquer aumento de beneficio ou servigo da seguridade social aos
requisitos do art. 17.

Com isso, deixou de observar os principios rigidos de adaptabilidade e de
submissdo obrigatoria pelo legislador federal, referentemente ao delineamento
do Sistema Previdencidrio, pois impos condi¢des outras, ndo previstas pela Carta
Magna, relativamente ao pagamento de beneficios ou servigos daquele Siste-
ma.

Calham 2 hip6tese vertente as observagSes de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, no
sentido de que a vontade constitucional deve ser integralmente composta com
a superveniéncia de uma normagéo posterior que venha delimitar a Constitui-
¢do na sua exata extensdo @9:

“A lei complementar em questdo - tanto quanto as
leis complementares que tratam de outras matérias
- subordina-se & Constituigdo e a seus grandes pos-
tulados. Deste modo, em sua edi¢do devem imperar
os padrdes que disciplinam a feitura de normas ju-
ridicas infraconstitucionais, em geral. Ela sera véli-
da na medida em que observar, na forma e conteti-
do, os principios e as indicagdes emergentes da Car-
ta Fundamental da Nagéo.

) Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 12* edigfo, 1999, Malheiros, p. 552.
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Assim, proclamamos, desde agora, que tal lei com-
plementar s6 pode explicitar o que estd implicito na
Constitui¢do. Ndo pode inovar, mas, apenas, decla-
rar. Para além destas angustas fronteiras, o legisla-
dor complementar estara arrogando-se atribui¢des
que ndo lhe pertencem e, deste modo, desagregan-
do principios constitucionais que deve acatar ...”

A Constitui¢do ndo conferiu ao legislador complementar um “cheque em
branco”, como lembra CARRAZZA, para, por meio da edi¢do deste ato normativo,
de forma injuridica, ilegitima e, portanto, inconstitucional, estabelecer, por exem-
plo, que para o reajuste de pensédo, ou para asseguramento do direito &
integralidade do valor dos proventos dos servidores inativos, relativamente as
vantagens percebidas pelos servidores da ativa, se condicione o encaminha-
mento de projeto de lei prevendo aumento de aliquota de impostos para cus-
teio do citado beneficio. £ exatamente isso que preconiza o art. 24, na parte
final, quando prescreve, restringindo direitos, o atendimento das exigéncias
do art. 17.

Sem diivida, houve restri¢ao aos direitos dos aposentados (inativos) ou pen-
sionistas beneficidrios da Previdéncia Social, regulamentando-se a Carta Mag-
na de forma desarménica aos principios nela contidos, consoante observa a
advogada MARILENE TALARICO MARTINS RODRIGUES: @

“O certo, todavia, é que qualquer lei que complete o
texto constitucional ha de limitar-se a desenvolver
os principios contidos no texto. Nao podendo, por-

tanto, distorcer o sentido do preceito complementa-
do.”

Entdo, ilegitima se mostra a norma geral sobre responsabilidade fiscal, nes-
se dispositivo, pois, sob a justificativa da prudéncia na gestdo dos gastos ptbli-
cos, terminou por atropelar canones fundamentais do Sistema Constitucional
de Seguridade Social, reclamando, por conseqiiéncia, controle jurisdicional
abstrato de constitucionalidade, valendo anotar-se, a propésito das regras ile-
gitimas, artigo de doutrina de DioGo DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, a respeito: @

“A juridicidade é hoje tida como critério qualifica-
dor universal do direito, compreendendo a legali-
dade, submisséo do agir a lei, e a legitimidade, sub-
misséo do agir a finalidade da Lei. A atracdo que o

@) “Lei Complementar”, artigo publicado na RT 668/61-2.
@8 “Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagio de normas gerais”, Revista de
Informagio Legislativa, vol. 100/150.

Rev. Minist. Publico, Rio de Janeiro, RJ, (13), 2001 81



direito exerceu sobre o untuoso conceito de legiti-
midade trouxe-o do universo do politico para o uni-
verso do juridico, transformando-o, pouco a pouco,
num conceito tecnicamente tio precioso como a va-
lidade, a eficicia e outros, a ponto de poder supor-
tar uma teoria de controle judiciario (assim, um con-
trole de juridicidade, lato sensu)”

Concluindo, o legislador complementar inovou, desbordando das diretrizes
ou base nacional generalizante a que deveriam cingir-se, com relagéo ao art. 24,
caput da LRF, as normas gerais sobre finangas publicas, deixando de observar o
modelo juridico do Sistema de Seguridade Social plasmado da Carta da Repu-
blica, cujos principios eram de adaptabilidade e obediéncia obrigatérios; a con-
seqiiéncia que se impd&e é a declaragdo de inconstitucionalidade dessa parte
final do dispositivo. '

.

4.6.2 Os GasTos coM INATIVOS E PENSIONISTAS

Infere-se a mesma conclusdo do item anterior com relagdo ao art. 59, § 12,
inciso IV, da LRF, segundo o qual os Tribunais de Contas alertardo os Poderes
ou 6rgéos referidos no art. 20 quando os gastos com inativos e pensionistas se
encontrarem acima do limite definido em lei.

Também o art. 21, inciso II, da LRF, que estabelece a nulidade dos atos que
provoquem o aumento de despesa com pessoal inativo em desatendimento ao
limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo.

Ambos os dispositivos permitem o entendimento de que a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, que regulamenta e serve para dar aplicabilidade direta, integral
e imediata, dentre outros, ao art. 169, da CF, autoriza a possibilidade de que lei
ordinéria venha estabelecer outros limites de comprometimento, relativamen-
te as despesas com servidores inativos e pensionistas.

Assim, por exemplo, os direitos subjetivos dos aposentados e pensionistas,
assegurados pelo art. 40, §§ 32, 72 e 8%, CF, de perceberem os proventos de apo-
sentadoria calculados com base na remuneragdo do servidor no cargo efetivo
em que se deu a aposentadoria, correspondendo a totalidade da remuneracéo,
ou de perceberem o beneficio de pensio por morte igual ao valor dos proventos
do servidor falecido ou ao valor dos proventos a que teria direito o servidor em
atividade na data de seu falecimento; ainda, que esses proventos e pensdes,
respeitado o teto geral nacional previsto no art. 37, XI, CF, pendente de fixagéo,
serdo revistos na mesma proporgio e na mesma data, sempre que modificada a
remuneracado dos servidores em atividade, poderiam ser nulificados se lei ordi-
néria estabelecesse limites de comprometimento restringindo essas despesas.

A redagdo da LRF da margem a possibilidade de existéncia de sub-
regramento limitador daquelas despesas, na medida em que ja se entendeu que
totalidade (da remuneragéo) ndo é sindnimo de integralidade, pois o art. 40, §
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52, da Magna Carta, anteriormente & Emenda Constitucional n? 20/98, ao falar
em totalidade, referia-se, em verdade, 4 soma das parcelas de modo a levar em
conta todas as parcelas que compdem o vencimento ou provento para base de
célculo da pensdo. ®

Entretanto, a partir da promulgagéo da Emenda Constitucional n® 20, a pen-
sdo passou a ser igual ao valor dos proventos do servidor falecido ou dos
proventos a que teria ele direito na atividade na data em que faleceu, observa-

_do o § 32 do citado art. 40. Assim, ndo hd como negar-se o direito aos pensionis-
tas e inativos, mas esse entendimento somente veio se pacificar apés intimeros
pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal, terminando por transformar-
se, por emenda, em redagdo constitucional.

Ora, a redagéo dos dispositivos regulamentadores sinaliza para o possivel
advento de legislagdo ordindria contendo determinacdo de limites para despe-
sas com inativos, competéncia normativa que nem mesmo a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, sucessora das revogadas Lei Complementar n® 96799 e Lei Com-
plementar n® 82/95, detinha. Os comandos normativos dos dois dispositivos
da LRF em comento extravasaram o alcance da norma constitucional do art.
169, que permite & Unido estabelecer, por lei complementar, limites par4 gastos
com pessoal, aplicdvel aos Estados e demais entes federativos.

Ora, a expressio contida no art. 169, caput, da CF, segundo o qual: “A despe-
sa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderé exceder os limites estabelecidos em lei complementar”,
diz respeito & despesa globalizada tinica, tanto de ativos, como inativos.

Os limites globais para cada esfera de governo ja foram estabelecidos pela
Lei Complementar 101/2000 (art. 19 — 50% da receita corrente liquida para a
despesa de pessoal da Unido e 60% para os demais entes federativos), englo-
bando valores dispendidos com ativos, inativos, pensionistas, saldrio familia,
encargos etc. Em conseqiiéncia, objurga-se a interpretagéo autorizada pelos arts.
59, § 1%, inciso IV e 21, inciso II, que conduziria a possibilidade de que lei ordi-
ndria tratasse distintamente as despesas apenas com inativos, estabelecendo-
lhes limites mais rigorosos e diferentes, em nome da contengdo de gastos. Se tal
fosse possivel, certamente, seriam atingidas situagdes consolidadas e protegi-
das pelo Direito, especialmente os principios também maiores do ato juridico
perfeito (inativagéo), direitos adquiridos (percepgdo de proventos em paridade
com servidores da ativa) e a irredutibilidade do valor dos beneficios e a preser-
vagéo de seu valor real ( arts. 5%, XXXVI, 37, XV, 194, IV e 40, § 4% e 201, §§ 32, 4°
e 59 todos da Carta Federal).

O ato de aposentadoria dos inativos (também a pensdo aos pensionistas)
caracteriza-se como ato juridico perfeito, com ela nascendo o direito que
inquestionével e indisputavelmente se qualifica como adquirido (LICC, art. 62,

@9 Boletim de Direito Administrativo - MAR/2000, pp. 235/236 .
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Ie II)®®, criando-se o beneficio a luz das normas juridicas que incidiram sobre a
situagdo de fato geradora da obrigacdo da Seguridade Social do Estado e, a partir
de entdo, prevalecendo a irredutibilidade dos beneficios, por imposigdo
normativa da Lei Maior, dirigida aos poderes publicos (arts. 201, §§ 3%, 4% e 5% e
202, da CF).

As garantias constitucionais asseguram a preservagéo do valor real perma-
nente dos beneficios, como forma de coibir o uso de praticas tendentes a sub-
verter o valor nominal dos proventos mantidos pela Previdéncia. E a possibili-
dade de legislagdo ordindria limitando tais despesas poderia importar, sem
divida, na redugio dos valores dos beneficios, inconstitucionalmente.

Por derradeiro, corroborando o que se sustenta acima, pela
incompatibilidade dos artigos citados com a ordem juridica constitucional,
assinale-se que a LRF, no ponto ora examinado, é exauriente, prescindindo da
existéncia de outra espécie normativa concomitante, pois ndo é continuavel,
nem fundamenta a validade de outros atos normativos, adotando-se a
classificagdo de Souto Maior Borges. ®? Deve ser aplicada desde logo porque
ndo hd um prosseguimento de sua normatividade por via de lei ordinéria; por
essa razdo, a possibilidade de superveniéncia de normas permitidas pelos
dispositivos os inquinam de invalidos.

Sendo assim, outra solugdo nio resta sendo a retirada dos atos normados do
mundo juridico por afrontarem e se incompatibilizarem com a ordem constitu-
cional positiva vigente.

5. DA QUESTAO DAS ELEGIBILIDADES

O art. 21, paragrafo tinico, da Lei Complementar n.? 101/2000 veda a expe-
digdo de atos, pelos titulares do respectivo Poder ou érgéo arrolados no art. 20,
que resultem em aumento ®® de despesa com pessoal nos cento e oitenta (180)
dias anteriores ao final do mandato. A redagdo do dispositivo revela antes uma
norma tipica do processo eleitoral, voltada a inibi¢do do abuso de fungéo que
propriamente de controle da gestdo or¢amentdria, 8 medida que ndo se liga a
execugdo orgamentdria. Independerd da observancia ao limite percentual de
despesa total com pessoal em cotejo com a receita corrente liquida.

©% RTJ 65/830 e 149/170.

#) Segundo Souto MaIor BorcEs, citado por ANTONIO FERREIRA RizziNi, classificam-se as leis
complementares, em relagio as espécies normativas que a partir delas pudessem ser editadas, de
forma bipartite. Os tipos de LC Exauriente prescindem da existéncia de quaisquer outras normas
para serem aplicadas, estando aptos a serem aplicados. O tipo de LC Continudvel permite a
existéncia de outras espécies normativas concomitantemente, havendo um prosseguimento de
sua normatividade por via de lei ordindria. Cadernos de.Direito Constitucional e Ciéncia Politica, vol.
13/142.

62 E preciso ter presente que o aumento de despesa com pessoal ndo se restringe a nomeagdes, mas
alcangaria a prética de outras despesas que dependessem da discricionariedade do administrador,
tendo em conta que as decorrentes de determinagdo legal ou contrato estariam salvaguardadas, a
exemplo do que dispde o art. 22, paragrafo tinico, I, da LC 101/00.
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Ora, o dispositivo em comento acaba por desbordar do objetivo de promover
a gestdo ® fiscal e orgamentdria, ingressando no campo afeto & matéria eleitoral.
E a lei eleitoral que regula o processo eleitoral ©, tendo por protagonistas as
agremiagdes politicas e os proprios candidatos. Ndo resta diivida que o
dispositivo acaba por adentrar no campo de regulamentagéo dos direitos politicos,
especificamente sobre a normalidade e legitimidade das elei¢des contra o abuso
de exercicio da fungdo, em atengéo ao art. 14, § 9% da CF.

Por outro lado, o dispositivo em comento é inconstitucional com relagéo ao
Ministério Publico, Poder Judiciério e Tribunal de Contas, pois a limitagdo ao
abuso de fungdo que possa contaminar o processo eleitoral é guardada aos
disputantes de mandatos eletivos tipicos pelo sufragio universal. Tanto assipn,
que o § 9° do art. 14 da CF circunscreve a regra contra o abuso de fungéo, cargo
ou emprego ao d&mbito da administragdo direta e indireta ®®, leia-se, ao Poder
Executivo. N&o é por outra razdo que a lei eleitoral atual — Lei Federal n.® 9.504,
de 30 de setembro de 1997, quando veda aos agentes publicos, servidores ou
ndo, em campanha eleitoral, a nomeagdo ou contratagdo de servidores piibli-
cos, na circunscri¢do do pleito, nos trés meses que o antecedem e até a posse
dos eleitos, sob pena de nulidade de pleno direito, ressalva ®® a nomeagéo para-
cargos do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Tribunais ou Conse-
lhos de Contas.

O dispositivo da lei complementar em comento é absolutamente
desarrazoado, quando direcionado a Institui¢Ses informadas por cargos ou car-
reiras constitucionais fora do ambito do Poder Executivo e para as quais o pro-
cesso de escolha e sucessdo dos titulares do respectivo mandato é infenso ao
sistema de inelegibilidades e a representatividade tipicos do processo eleitoral
via sufragio universal. Os mandatos de Chefias do Poder Judiciério, do Minis-
tério Publico e do Tribunal de Contas sio atipicos, adquiridos por voto restrito
de categorias e na conformidade do respectivo regime juridico, e acerca dos
quais ndo se pode falar em quebra do Principio Igualitario Eleitoral ou mesmo
em pleito eleitoral propriamente dito.

E preciso ter presente que aumento de despesa com pessoal nio se restringe
a nomeagoes, mas alcangaria a prética de outras despesas que dependessem da
discricionariedade do administrador, tendo em conta que as decorrentes de de-
terminagéo legal ou contrato estariam salvaguardadas, a exemplo do que dis-
pde o art. 22, paragrafo tinico, inc. I, da LC 101.

©9 Afinal, seu propésito circunscreve-se as matérias do Capftulo II do Titulo VI da CF.

9 Claro que a prépria definig#o, significado e o contetido que a expressdo processo eleitoral encerra
cabe ao STF interpretar, como j4 assinalado na ADIn 353-DF, quando estava em apreciagio a cons-
titucionalidade de dispositivo da LC 64/90 em face do art. 16 da CF.

% Conforme Decreto-lei n.2 200/67 e alteragdes posteriores.

96 Ver art. 73, inc.V, b.
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6. Os PriNciPIOs DA PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE
E A APLICAGAO DA LEI

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

Pelo principio da proporcionalidade, estabelece-se uma confrontagio e um
controle na relagdo entre meio e fim, com o objetivo de coibir os excessos. Ca-
racteriza-se, pois, violagdo ao principio da proporcionalidade quando os meios
destinados a realizar um fim néo sdo por si mesmos apropriados ou quando ha
manifesta desproporcionalidade entre meios e fim.

O principio da proporcionalidade é fundamental no Estado Democratico de
Direito. Ainda que n#o exista como norma geral de direito escrito e esteja pre-
sente de forma esparsa no texto constitucional brasileiro, ele é inferido de ou-
tros principios afins, como do principio da igualdade, da igualdade-
proporcionalidade, caracteristica do estigio de Estado de Direito que se almeja
realizar, como destaca Pauro BoNaviDEs. ®® Ou, como afirma GILMAR FERREIRA
MENDES ®?, representa a conversdo do principio da reserva legal para o princi-
pio da reserva legal proporcional, reportando-se ao exame néo s6 da legitimi-
dade dos meios empregados e dos fins almejados pelo legislador, como tam-
bém pela adequagéo desses meios & consecugao dos fins perseguidos e & neces-
sidade de sua utilizagdo. Faz-se, pois, um juizo de proporcionalidade, de
razoabilidade “? da medida.

E se o Supremo Tribunal Federal empregou os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade inicialmente na protegdo do direito de
propriedade “?, passou a estendé-los para a prote¢do de partidos politicos e de
pessoas juridicas.

Com essa dimensdo mais alargada de cotejar a norma infraconstitucional e
analisar a sua razoabilidade “? interna e perante a Constituigdo, dois dispositi-

67 Como acentua PauLo BoNAVIDES (in Curso de Direito Constitucional. 8. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 365), embora o principio da proporcionalidade tenha tido aplicagdo inicial no direito
administrativo, seu conceito encontra-se em plena e espetacular evolugio.

9 Op. cit., p. 395.

@9 Ver Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 2. ed., Sao Paulo: Celso Bastos e Insti-
tuto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999, p. 72.

0 Defendendo uma relag3o de fungibilidade e estreita ligagdo entre os principios da proporcionali-
dade e da razoabilidade, com uma aplicagdo mais larga desses principios no controle de constitu-
cionalidade, sem olvidar da devida cautela, alinham-se os magistérios de Luts RoserTo BaRROSO
(In Interpretagdo e Aplicagdo da Constituigdo. 3. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1999, pp. 209-34); e, tam-
bém, VELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. 2*. ed., Belo Horizonte, Del
Rey, 2000, pp. 189-90.

4> Nesse sentido, ver MenDEs, Gilmar Ferreira, op. cit., pp. 72-87.

“2 Sobre a razoabilidade interna e externa, ver Barroso, Luis Roberto, op. cit., pp. 217-8.
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vos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sem adentrar em outros que possam ser
questionados, destacam-se pelo tratamento desigual, desproporcional, consti-

tuindo-se em comandos que quebram com a razoabilidade da medida almeja-
da.

Pela redagdo do art. 23 da Lei Complementar n.2 101, de04.05.2000, o érgéo
ou Poder que estiver cumprindo com os limites de despesa total de pessoal,
que porventura venha a extrapola-los terd que eliminar o percentual exceden-
te nos dois quadrimestres seguintes. A incongruéncia interna é facilmente per-
ceptivel, pois se o gestor ja estiver descumprindo com os percentuais-limites na
data de entrada em vigor da Lei Complementar, terd dois anos para promover
o ajuste (art. 70 da lei complementar). Aqui, a incongruéncia, o tratamento
desproporcional e inadequado ocorre na prépria lei.

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

Tratamento desigual esse que rompe com o equilibrio, com a harmonia en-
tre os Poderes (CF, art. 2.9), inibe a pratica de atos de nomeagdo de membros e
servidores de Poder e Orgdos estranhos ao processo eleitoral tipico e sem a
interferéncia politico-partidéria “?. E mais, de Institui¢des indispensaveis a con-
secugdo dos objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil (CF, art.
3.2).

Nao ha como construir-se uma sociedade livre, justa e solidaria, com redugao
de desigualdades, sem a fiscalizagdo das agbes e politicas do Estado-
administragéo, pelos Tribunais de Contas (CF, art. 70 e segs.), sem a atuagdo do
Ministério Piblico, institui¢io permanente, essencial a fungéo jurisdicional do
Estado e da prépria prestagao jurisdicional pelo Estado-juiz, com essa restrigdo
que afeta de forma pungente as autonomias funcionais e administrativas em
debate (CF, arts. 99, caput, e 127, § 29). Alids, a limitacio as despesas com pessoal
com relagdo ao Ministério Publico e Poder Judicidrio é instrumentalizada pela
projecio da proposta conjunta e democrética construida pelos Poderes de Estado
na lei de diretrizes orcamentdrias (CF, arts. 96, inc. I, alinea “e”, 99, § 1° e 129, §
39), e ndo forjada por uma restrigio sem qualquer fator ligado ao controle da
despesa com pessoal e dirigida a mandatarios detentores de cargos eletivos
partidérios, os chamados mandatos tipicos. E se fosse para falar em principio
igualitario eleitoral, estaria exigindo de um Chefe de Instituigdo nio-eleito por
sufragio universal e com mandato reduzido o mesmo tratamento dispensado a

43 Ver CF, arts. 73, 75, 96, inc. I, alinea “a” e 128, §§ 1° e 32
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um governante eleito pelo sufrigio universal e com mandato, no minimo, em
dobrado.

Nessas duas hipoteses destacadas, o STF poderia aplicar os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, se e vez provocado no controle concentra-
do de constitucionalidade para dar adequagéo, razoabilidade interna e externa
as normas, quer na primeira hipétese estendendo prazo bienal de adequagio
da despesa aos érgéos e Poderes que estivessem cumprindo com os percentuais
na entrada em vigor da lei complementar, operando interpretagdo conforme a
Constituigdo “?, escolhendo a interpretagdo proporcional, razodvel e adequa-
da, enquanto que na segunda hipétese, declarando a inconstitucionalidade sem
redugdo de texto “? com relagédo ao Poder Judicidrio, Ministério Piiblico e Cor-
tes de Contas, afirmando-se-lhes ndo aplicdvel a vedagdo contida no art. 21,
paragrafo tnico, da lei complementar.

7. CONCLUSAO

A recente lei de responsabilidade busca corrigir alguns problemas de ges-
tao fiscal. O fim buscado pela lei, o equilibrio das contas priblicas, a toda evi-
déncia, é positivo. A legislagdo, porém, apresenta alguns artigos que violam a
Constitui¢do Federal. :

O objeto principal da lei é o direito financeiro.

O Principio da Anualidade ndo tem mais status constitucional, porém
conecta-se aos demais Principios Or¢amentdrios: unidade, eqiiidade entre as
regides e exclusividade. Os limites estabelecidos no art. 22, e seu paragrafo tinico,
e art. 23, da LRF, somente passam a vigorar a partir do préximo exercicio finan-
ceiro, ou seja, o ano de 2001.

O contetido da LRF ¢ da iniciativa do Presidente da Reptiblica e, por isso,
tem inicio na Camara dos Deputados, conforme art.64, caput, da CF. O
bicameralismo é principio basilar do Federalismo. O Senado alterou os arts. 3%,
52,20 e 63, da LRF e estas modificagbes nédo foram apreciadas pela Camara. A
emenda aprovada no Senado, com relagéo ao art.20, caput, inverteu o sentido
da proposigdo, fazendo com que a prioridade fosse dada aos percentuais fixa-
dos na LRF e ndo na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias. Por isso, o devido proce-
dimento legislativo previsto na Constituigdo foi maculado, devendo os dispo-
sitivos invocados anteriormente na LRF serem inquinados de
inconstitucionalidade por vicio formal.

O art. 20, I, “d”, fixa um percentual de 2% para o Ministério Publico dos
Estados, bem como percentuais para os demais poderes e institui¢des. Somente
a disposicéo genérica de 60% dos gastos estd autorizada para os estados-mem-

9 Sobre interpretagdo conforme a Constituigdo, ver MenDEs, Gilmar Ferreira. Jurisdigio Constituci-
onal. 3, ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1999, pp. 282-88; VELoso, Zeno, op. cit., pp. 169-175.

#3) Sobre a declaragdo de inconstitucionalidade sem redugéo de texto, ver: Menpes, Gilmar Ferreira,
Jurisdigio Constitucional, pp. 276-8; VELOsO, Zeno, op. cit., pp. 165-7.
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bros, como forma de assegurar o equilibrio federativo. A particularizagio dos
indices viola o Principio Federativo, que se constitui em clausula pétrea pelo
sistema legal (art. 60, § 4% I). A autonomia dos Estados-membros nédo restou
respeitada. E, ainda, hd de ser considerado que a competéncia em matéria de
direito financeiro é concorrente. Desta maneira, a legislagdo editada se imis-
cuiu de forma ndo autorizada nas necessidades de gastos diferenciados dos
Estados.

Deve-se deixar aos Estados-membros a possibilidade de negociar livremen-
te os percentuais, jd que estes conhecem as suas préprias necessidades. Na au-
séncia de um acordo em sua fixagéo, permanecem os indices estatuidos pela lei.

A proibigdo de criagdo de cargos e contratagdo de pessoal prevista no art.
22, parégrafo tnico, II e IV, da Lei, também fere os preceitos constitucionais de
autonomia funcional e administrativa do ministério Publico (art. 127, § 2%). Ha
de ser considerado que os gastos com pessoal sdo preponderantes no or¢amen-
to da Institui¢do Ministerial. A existéncia dessa ocorre em fung¢do de seus 6r-
gdos de execugdo, o elemento humano — pessoal, que personifica a atividade
fim preceituada pela lei. Este preceito afronta a vitaliciedade e a irredutibilidade”
de vencimentos, previstos no art. 95, da CF.

A terceirizagdo de méao-de-obra prevista no art. 18,§1% da LRF , sob o rétulo
de substituicdo de servidores e empregados piiblicos, é uma burla ao art. 37, da CF.

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

Com relagéo a interpretagdo dos arts. 18, caput e 19, § 1°, VI, pode-se susten-
tar que: 1) E possivel que o MP crie seu regime préprio de previdéncia, caso em
que seus inativos e pensionistas estariam excluidos do computo das despesas
totais com pessoal, para efeitos da LRF, art. 19; 2) Caso néo seja criado o regime
proprio dos servidores do MP (o mesmo vale para T] e TC), estardo os seus
membros e servidores, obrigatoriamente, filiados ao regime préprio dos servi-
dores piblicos e, conseqiientemente, as disposi¢des de que se incluem no
somatorio das despesas com pessoal as despesas previdencidrias com seus apo-
sentados e pensionistas ao Orgdo se aplicaréo, art. 18, reduzindo-se, com isso,
os montantes a serem dispendidos com a manutengdo do pessoal; 3) Em se
aplicando aqueles limites, sdo eles inconstitucionais, porque ferem os principi-
os do regime contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial das contas
previdenciérias. Quer dizer, como se efetuou uma transi¢do do regime de cus-
teio, reparticdo, para o regime de capitalizagdo, deveria ser apurado, antes, o
levantamento do passivo atuarial correspondente as contribui¢des dos pensio-
nistas e inativos, ao longo da vida e resgatado esse suporte financeiro para
repasse ao Orgdo ou Poder que dever4 substituir o Tesouro no pagamento des-
sas despesas. O limite de 2% ( ou outro a ser estipulado em cada esfera federa-
tiva, na negociagdo da lei orgamentéria) destinado aoc MP deve ser calculado
levando-se em conta esse montante (atualizagdo do passivo atuarial), seno se-
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ria inviabilizar a Institui¢do. Importante anotar que, nos termos do art. 2%, IV, da
LRF, serd deduzido da receita corrente liquida da Unido, Estados-membros e
Municipios, a contribuicdo dos servidores ptblicos para custeio do seu sistema
de previdéncia e receita da compensagéo financeira prevista no art. 201, § 9%, da
CF; se as contribuigdes e rendas da compensagéo entre regimes ptblico e privado
nédo entram no cdmputo da receita corrente liquida (e tal seria fundamental para
aumentar-se a massa patrimonial sobre a qual deveria incidir a aliquota orga-
mentaria dos Org#os), ndo pode simplesmente haver imposigio aos entes e 6rgaos
de que fagam compor, no seu somatério de despesas com pessoal, os encargos
com inativos e pensionistas; 4) Outro equivoco que se aponta é incluir na politica
de pessoal matéria previdenciéria que, pela EC 20/98, dela foi retirada, criando-
se contas proprias para cada servidor, capitalizagdo, fundo, patriménio
independente, proibic¢do de aplicagdo de recursos previdencidrios em pessoal
etc, tudo a demonstrar que nao podem ser incluidas nos limites com pessoal as
despesas com inativos.

Sustenta-se, portanto, partindo-se da premissa de que o MP, por exemplo,
néo V4 criar seu regime préprio de previdéncia, mas seus membros participa-
rdo do regime proprio geral dos servidores piblicos, a inconstitucionalidade
do art. 18, porque fere o principio do regime previdenciario de cardter
contributivo com preservagio do equilibrio financeiro e atuarial (art. 40, caput,
CF), porquanto, se néo for realizado o levantamento do passivo atuarial corres-
pondente as contribui¢des dos inativos e pensionistas ao Tesouro do Estado ao
longo dos anos de contribuigéo, ndo se pode admitir que simplesmente seja
langado esse 6nus a inviabilizar a prépria existéncia e fungdes constitucionais
dos Orgaos de existéncia permanente.

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

Os arts. 59, § 1%, IV e 21, 1I, da LRF que limitam os gastos com inativos e
pensionistas desbordam do art. 169, da CF e os direitos subjetivos previstos no
art. 40, §§ 3%, 72 e 8%, da CF.

O art. 21, parégrafo tnico, da Lei veda a despesa com pessoal nos 180 dias
anteriores ao final do mandato. O dispositivo revela uma norma tipica do pro-
cesso eleitoral. Desta forma, é inconstitucional com relagdo ao Ministério Pu-
blico, pois o art. 14, § 9° circunscreve a norma ao dmbito da administragdo direta
ou indireta, qual seja, o Poder Executivo. Os mandatos de chefias da Institui¢io
Ministerial sdo adquiridos pelo voto restrito das categorias, em consonancia
com o respectivo regime juridico.

Para a interpretagdo e aplicagdo da lei, deve-se considerar os Principios da
Proporcionalidade e Razoabilidade.

90 Rev. Minist. Pdblico, Rio de Janeiro, RJ, (13), 2001



Registre-se, ainda, que quase todos os temas acima abordados foram objeto
de questionamento por agdo direta de inconstitucionalidade junto ac Supremo
Tribunal Federal pelos legitimados ativos a saber: ASSOCIACAO NACIONAL
DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO — CONAMP (2261-0); Partido
Comunista do Brasil - PC do B, Partido dos Trabalhadores — PT e Partido Socialista
Brasileiro — PSB (2238-5); Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil - ATRICON (2256-3); Mesa da Assembléia Legislativa do Estado de Minas
Gerais (2241-5) e Governador do Estado de Minas Gerais (2250-4), tendo os feitos
sido reunidos para julgamento conjunto, figurando como relator o Min. Ilmar
Galvido, sem noticia do deferimento dos pedidos liminares de sustagdo de
vigéncia postulados.

Em conclusdo final, repisa-se que o intuito moralizador da lei é salutar. Nao
obstante, deve-se atentar para alguns vicios de inconstitucionalidade nos quais
incorre.

) CarLO3 ROBERTO LiMA PAGANELLA, HERIBERTO ROOs MACIEL e TEMis LIMBERGER sdo Promotores de Justi-
¢a no Estado do Rio Grande do Sul.
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