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I - OBJETIVO

Atender solicitacdo do Deputado Arnaldo Madeira, referente aos
critérios que devem ser observados pela Comissao de Financas e Tributacao
— CFT quando do exame de compatibilidade e adequacédo orcamentaria e
financeira de proposicoes legislativa que criem ou aumentem gastos com
pessoal.

II - ANALISE

II.1. RELEVANCIA E HISTORICIDADE DOS CONTROLES DE
GASTOS COM PESSOAL.

O controle dos gastos com pessoal, segundo item nas despesas
obrigatorias continuadas, logo apos os beneficios previdenciarios e
assisténcias, apresenta-se como um dos vértices da busca do equilibrio fiscal
tao almejado pelos estados contemporaneos e marca da boa gestdao da coisa
publica.

Inconcebivel pensar em politicas publicas sem pessoas, servidores,
para materializa-las, ja que por tras da dita “vontade estatal” sempre ha um
agente publico, politico ou administrativo, formulador ou executor. Os gastos
com pessoal da Administracao, incluindo-se ai os denominados
terceirizados, por forca do art. 18 da LRF !, dizem respeito ao préoprio cerne
da Administracdo e, ao contrario dos beneficios previdenciarios, de origem
relativamente recente, acompanham as financas publicas desde que o Erario
separou-se do Rei e passou a constituir um elemento auténomo do Estado.

O principio da legalidade estrita perpassa todas as etapas da geracao
de gastos com pessoal. Despesa, por exceléncia, de natureza obrigatoria
continuada, nos termos do art. 17 da Lei Complementar n® 101/2000 - Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, a geracao de gastos com pessoal e seus
encargos sujeita-se a inumeras restricoes em virtude de seu carater
permanente, dir-se-ia até perpétuo, haja vista sua permanéncia no tempo,
ensejadores de direitos subjetivos oponiveis contra o Estado por geracoes:
remuneracao (servidor ativo) > proventos (servidor inativo-aposentado) >
pensao (dependente beneficiario).

A natureza alimentar, e consequente essencialidade, faz com que as
despesas com pessoal, ao lado dos beneficios previdenciarios e assistenciais,

1 Art. 18 (...) 8 10 Os valores dos contratos decieizacdo de mao-de-obra que se referem a suibant
de servidores e empregados publicos seréo comtdils como "Outras Despesas de Pessoal".
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apresente o mais elevado grau de compulsoriedade dentre o rol de despesas
obrigatorias constantes da pauta de gastos publicos de qualquer nacao no
mundo atual.

Por tais motivos, os gastos com pessoal e seus encargos devem ser
planejados de maneira cuidadosa na perspectiva de médio e longo prazo. A
elaboracao e implementacdo de politicas publicas na area de recursos
humanos no setor publico € motivo permanente de preocupacao e conflito
institucional e social nos Estados contemporaneos.

Preocupado com tal perpetuidade, sua magnitude numérica e elevado
grau de compulsoriedade, o constituinte de 1988 dispoés em inumeros
preceitos da Lex Legum determinacoes sobre a rigida legalidade na criacao de
gastos com pessoal, a exemplo do presente na criacao de cargos e seu
provimento, art. 37, I e II, 1 ou alteracdo em sua remuneracao, art. 37, X.2

A preocupacao com o impacto dos gastos com pessoal ja na
Constituinte de 1967 razo fez com que fossem introduzidos limites aos
gastos com pessoal no art. 66, § 4°, em termos da fixacao de limite de 50%
das receitas correntes.® A Emenda n° 1/69 delegou a lei complementar tal
atribuicao.* A preocupacao com a deliberacao de proposicoes que versassem
sobre gastos com pessoal foi reconhecido pela Camara dos Deputados, que
de forma inusitada, exigia em seu Regimento Interno, Resolucao 30/1972 5,
art. 180, que a votacao dessas matérias e outras que tivessem interesse de
servidores da Secretaria da Camara do Deputados fosse realizada por voto
secreto.

Como mencionado, o constituinte desde ha muito se preocupa com o
crescimento descontrolado dos gastos com pessoal. Nesse sentido, o

2 Art. 37 (...) |- os cargos, empregos e fung@iisicas sdo acessiveis aos brasileiros que praenoh
requisitos estabelecidos em leassim como aos estrangeiros, na forma da ledg€& dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Il - a investidura em cargo ou emprego publicoetheje de aprovacéo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com aemtue a complexidade do cargo ou empregoforma
prevista em lej ressalvadas as nomeacfes para cargo em comissiwado em lei de livie nomeacédo e
exoneracao;

2 X - a remuneracao dos servidores publicos ebsidio de que trata o § 4° do art. 8@mente
poderao ser fixados ou alterados por lei especificabservada a iniciativa privativa em cada casse@gada
revisdo geral anual, sempre na mesma data e seént@isde indices (grifamos)

3 Art. 66, (...) § 4°. A despesa de pessoal da dJriBstados ou Municipios ndo podera exceder de
cinglenta por cento das respectivas receitas ¢esen

4 Art. 64. Lei complementar estabelecera os limi@s as despesas de pessoal da Unido, dos Estados
dos Municipios

5 Art. 184 . A votacdo por escrutinio secreto peatise-a mediante cédula impressa, ou datilografada
recolhida em urna a vista do Plenario.

§ 1° A votacédo sera realizada por escrutinio seai@s seguintes casos: (...)

a) quando versar sobre assunto de interesseviéasses da Secretaria da Camara dos Deputados ou de
proposicdo que altere vencimentos ou vantagensseépsdores publicos ou que reestruture seus quadros
administrativos;
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constituinte de 1988 inovou ao disciplinar no art. 169 expressamente a
submissao dos aumentos dessa categoria as condicionantes orcamentarias,
nunca antes explicitamente estabelecidas:

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

§ 1° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de
remuneragdo, a criacdo de cargos, empregos e funcoes ou alteracdo de
estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratac¢do de pessoal,
a qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da administracdo direta ou
indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo poder publico,
S6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagcdo orcamentaria suficiente para
atender as projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes;

II - se houver autorizagcdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista.”

Até a LRF, varias tentativas de controle dos gastos com pessoal foram
feitas ao longo dos anos 90 como a denominada Lei Camata I, (Lei
Complementar n° 82, de 27/3/1995), revogada pela Lei Camata II (Lei
Complementar n°® 96, de 31/5/99), que foi revogada pela LRF. A LRF, em
seu art. 19, expressamente estatui a funcdo de disciplinar os limites
previstos no art. 169 da Constituicao. Da simples fixacdo de limites por
esfera da Federacao passou-se com a LRF a segregacao de tais limites por
esfera em razao dos Poderes constituidos e seus o6rgaos, como fixados em
seu art. 20. Ademais, fixaram-se limites prudenciais e mecanismos de
reducao, caso ultrapassados, arts. 22 e 23.

A Constituicao de 1988, art. 169, ao atribuir as LDOs a competéncia
para conter a autorizacao de qualquer aumento de gasto direto com pessoal,
exceto a revisao geral prevista no art. 37, X, transformaram-nas no
instrumento por exceléncia do controle dos gastos com pessoal. Todavia, o
distanciamento da concessao das autorizacdoes e fixacao de limites para
dispéndio com pessoal da apropriacao desses mesmos gastos nas dotacoes
relativas aos créditos orcamentarios a eles destinados mostrou-se impeditiva
do estabelecimento de processo racional e operativo em razao de somente no
proprio processo orcamentario poder-se conhecer as reais possibilidades do
Tesouro.

Nesse sentido, migrou-se do controle de gastos com pessoal da LDO
para a LOA, com resultados hoje reconhecidos como significativos. Assim,
desde a Lei n° 9.995/2000 (LDO/2001), art. 62, tais autorizacoes vém sendo
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remetidas a anexo da lei orcamentaria anual, atualmente “Anexo V -
Autorizacoes especificas de que trata o art. 169, § 1°, inciso II, da
Constituicao, relativas a despesas de pessoal e encargos sociais”, conforme
estabelece o art. 84 da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2009.6

Dentre as exigéncias fixadas pelo art. 84 da LDO/2009, destaca-se a
identificacdo precisa da proposicao legislativa motivo da autorizacao para
criacao dos cargos, submetida a condicionantes de ter iniciado sua
tramitacao até 31.08.2009. Ocorre que o Poder Executivo tem
reiteradamente nao informado no Anexo V quais proposicoes justificam a
autorizacao pleiteada e concedida no mencionado Anexo, como pode ser
identificado no item a seguir. Observe-se que esse Poder possui
planejamento e acompanhamento de suas proposicoes, sendo de dificil
compreensao a nao observancia do disposto nas LDOs.

6 Art. 84. Para fins de atendimento ao dispostamol69, § 4, inciso Il, da Constituicdo, observado o
inciso | do mesmo paragrafo, ficam autorizadas ascessGes de quaisquer vantagens, aumentos de
remuneracéo, criacdo de cargos, empregos e furgfemcdes de estrutura de carreiras, bem comdssidies
ou contratacfes de pessoal a qualquer titulo, atérdante das quantidades e limites orcamentaoostantes
de anexo discriminativo especifico da Lei Orcameaide 2009, cujos valores serdo compativeis colimites
da Lei Complementar’ri01, de 2000.

§ I O Anexo a que se referecaput conterd autorizagdo somente quando respaldadargoosicao,
cuja tramitacao seja iniciada no Congresso Naciat®aB1l de agosto de 2008, ou por lei de que esautnento
de despesa, com a discriminacao dos limites orcgzmes correspondentes, por Poder e Ministério iBdilnla
Unido e, quando for o caso, por érgéo referidorhd8 da Lei Complementaf 201, de 2000:

| - com as respectivas quantificacdes, paraac®@o e o provimento de cargos em comissao, cargos
efetivos, funcdes de confianca e empregos;

Il - com as respectivas especificacdes, rela@vaantagens, aumentos de remuneracao e alterdgdes
estruturas de carreira.

§ 2 O Anexo de que trata o paragrafo anterior conside de forma segregada, provimento e criagdo
de cargos, funcdes e empregos e serd acompanhadaldes relativos a despesa anualizada.

§  Para fins de elaboracdo do anexo especificogtcenbcaput deste artigo, os Poderes Legislativo
e Judiciario e o Ministério Publico da Unido infaméo e os drgdos setoriais do Sistema de Plangjammate
Orcamento Federal submeterdo a relagdo das madifisgpretendidas a Secretaria de Orgamento Fedieral
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdofojurbm suas respectivas propostas orcamentarias,
demonstrando a compatibilidade das modificagbes esnreferidas propostas e com o disposto na Lei
Complementarh101, de 2000.

§ £ Os Poderes e o Ministério Publico da Unido palfio, até 30 (trinta) dias apds a publicagédo da
Lei Orcamentéria de 2009, demonstrativo dos saldssautorizacGes para admissdes ou contratacieEssiaal
a qualquer titulo mencionadas oaput deste artigo, constantes do anexo especifico d®tgamentaria de
2008, que poderdo ser utilizadas no exercicio di®,28esde que observada a existéncia de dispoaithdi
orcamentaria para o atendimento dos respectivosdtap orcamentarios no exercicio de 2009.

§ & Na utilizacdo das autorizacbes previstagaquut deste artigo, bem como na apuracéo dos saldos
de que trata o §°4leste artigo, dever&o ser considerados os attisgui@s em decorréncia de decisées judiciais.

§ 6 A implementacdo das alteracdes nas despesasss@ape encargos sociais, previstas no art. 82
desta Lei, fica condicionada a observancia dogsdsrfixados para o exercicio de 2009 e desde gaalbtacéo
autorizada, nos termos deste artigo, igual ou sup&metade do impacto orgamentario-financeireaénado.
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II.2 - PROJETOS EM TRAMITACAO NA CFT CRIANDO GASTOS COM
PESSOAL

Conforme consulta realizada no dia 30/06/2009 na intranet da
Camara dos Deputados encontram-se em tramitacdo na Comissao de
Financas e Tributacao os seguintes projetos de lei:

PL AUTOR Ementa
4572/2009 |Superior Tribunal Cria os cargos de Juiz-Auditor e Juiz-Auditor Substituto para a 22 Auditoria da
Militar 112 Circunscrigdo Judiciaria Militar, no ambito da Justica Militar da Unido, e da
outras providéncias
4570/2008 Tribunal de Contas | Acrescenta dois cargos em comissao no Quadro de Pessoal da Secretaria do
da Uniao Tribunal de Contas da Unido para provimento em Gabinete de Auditor do
Tribunal de Contas da Uniéo.
4409/2008 Tribunal Superior Disp6e sobre a criagdo cargos de Juiz do trabalho e de Varas do Trabalho no
do Trabalho Tribunal Regional do Trabalho da 72 Regi&o, define jurisdicdes e d& outras
providéncias.
4355/2008 Tribunal Superior Dispde sobre a criagdo de cargos de provimento efetivo no Quadro de Pessoal
do Trabalho da Secretaria do Tribunal Regional do Trabalho da 152 Regiéo e da outras
providéncias.
4024/2008 Tribunal Superior Dispde sobre a criagdo de cargos de provimento efetivo no Quadro de Pessoal
do Trabalho do Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido e da outras providéncias.
3454/2008 |Superior Tribunal Disp6e sobre a criagdo de cargos efetivos, cargos em comisséo e fungbes
Militar comissionadas nos Quadros de Pessoal da Justica Militar da Unido
3959/2008 |Poder Executivo Dispde sobre a criagdo de cargos em comisséo do Grupo-Direcéo e
Assessoramento Superiores - DAS, destinados a Secretaria Especial de
Politicas para as Mulheres
3956/2008 |Poder Executivo Dispde sobre a criagdo de cargos em comisséo do Grupo-Direcéo e
Assessoramento Superiores - DAS destinados ao Ministério da Fazenda
3955/2008 Poder Executivo Disp8e sobre a criagdo de cargos em comissdo do Grupo-Diregado e
Assessoramento Superiores - DAS destinados ao Ministério da Justica
3952/2008 Poder Executivo Cria a Carreira de Analista Executivo no ambito do Poder Executivo e d4 outras
providéncias.
3950/2008 |Poder Executivo Dispde sobre a criagdo de cargos em comisséo do Grupo-Direcéo e
Assessoramento Superiores - DAS, destinados ao Ministério do Esporte
3949/2008 Poder Executivo Disp8e sobre a criagdo de cargos em comissdo do Grupo-Diregado e
Assessoramento Superiores - DAS destinados a Advocacia-Geral da Unido e a
Procuradoria-Geral Federal
3948/2008 Poder Executivo Cria cargos de Técnico de Laboratério e de Auxiliar de Laboratério no Quadro
de Pessoal Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
3947/2008 |Poder Executivo Cria cargos em comissé@o do Grupo-Direc@o e Assessoramento Superiores -
DAS destinados ao Gabinete de Seguranga Institucional e ao Ministério da
Justica
3946/2008 |Poder Executivo Cria cargos no Quadro de Pessoal Permanente da Agéncia Nacional de Cinema
- ANCINE, de que trata a Lei n°® 10.871, de 20 de maio de 2004
3945/2008 Poder Executivo Disp6e sobre a criagdo, no quadro de pessoal do Banco Central do Brasil, de
cargos de Procurador do Banco Central do Brasil
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PL AUTOR Ementa

3944/2008 |Poder Executivo Disp8e sobre a criagdo das Fun¢gbes Comissionadas do INPI - FCINPI, a
extingdo de cargos em comissdo do grupo DAS, e altera a Lei no 11.526, de 4
de outubro de 2007, para dispor sobre a remuneracdo das FCINPI

3943/2008 |Poder Executivo Disp6e sobre a criagdo de cargos de Controlador de Trafego Aéreo do Grupo-
Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo

3643/2008 |Poder Executivo Cria cargos de Analista, Inspetor e Agente Executivo no quadro de pessoal da
Comisséo de Valores Mobiliarios

3429/2008 |Poder Executivo Dispde sobre a criagdo das Funcdes Comissionadas do Poder Executivo -
FCPE, e altera a Lei n® 11.526, de 4 de outubro de 2007, para dispor sobre a
remuneracdo das FCPE.

1746/2007 |Poder Executivo Cria cargos efetivos, cargos comissionados e fun¢@es gratificadas no ambito do
Ministério da Educacao

A excecdo do projeto de lei n°® 3454/2008, a lei orcamentaria para o
exercicio de 2009 (Lei n° 11.897, de 30 de dezembro de 2008) nao contém
em seu anexo V a autorizacdo para a criacao dos projetos de lei em
tramitacao na Comissao de Financas e Tributacao.

Dessa forma, para tornar viavel a aprovacdao dos PLs em exame é
necessario o atendimento de duas condicoes iniciais: incluir a autorizacao
no Anexo V da Lei Orcamentaria para 2009, bem como o correspondente
valor financeiro nas programacoes dos oOrgaos interessados, como
determinado pelo § 1° do art. 84 da LDO/2009:

“Art. 84 (...)

1° O Anexo a que se refere o caput conterd autorizacdo somente
quando respaldada por proposicdo, cuja tramitagcdo seja iniciada no
Congresso Nacional até 31 de agosto de 2008, ou por lei de que resulte
aumento de despesa, com a discriminag¢do dos limites or¢camentdrios
correspondentes, por Poder e Ministério Publico da Unido e, quando for o caso,
por o6rgao referido no art. 20 da Lei Complementar no 101, de 2000: {(...)”

Além disso, os projetos de lei de n°s 4572/2009; 4570/2008;
4409/2008; 4355/2008 e 4024/2008 nao poderao ser aprovados no

exercicio de 2009 em decorréncia do prazo estabelecido no § 1° do art. 84 da
LDO/2009.

Observamos que o exame, no ambito da CFT, dos projetos que criam
gastos com pessoal, € bastante restrito pois nao abrange o meérito da
proposicdo em si, mas tdo somente sua compatibilidade e adequacao
orcamentaria e financeira.

Assim, nao cabe avaliacdao, por exemplo, do elevado crescimento de
gastos com pessoal, da inconveniéncia da acao pretendida pelo projeto ou
caréncia de necessidade da criacao do cargo, emprego ou funcao, pois o
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exame nela desenvolvido apresenta-se como de admissibilidade, sob a forma
de legislador negativo.

Cabe, sim, verificar-se o estrito enquadramento da proposicao as
condicionantes previamente fixadas pelas normas financeiras, ou seja, sua
compatibilidade com o PPA, LDO, LOA, LRF e outras normas
preordenadoras, além de sua adequacao, dentro do espaco orcamentario
com dotacoes suficientes, na LOA.

A correlacao entre os gastos decorrentes da aprovacao do PL e seu
financiamento com recursos orcamentarios somente podera ser aquilatado
com a devida mencao no Anexo V da proposicao. Identificada a inexisténcia
de remissao expressa no Anexo V, depreende-se nao haver autorizacao do
art. 169 da CF, muito menos a dotacao prévia ali exigida.

Dessa forma, as proposicoes do Executivo sao incompativeis com a
LDO/2009, por nao terem autorizacao identificada nos termos do art. 84 da
LDO/2009, e inadequadas com a LOA por nao terem dotacao identificada.

O fato da LOA/2009 ter seu anexo em desconformidade com sua
norma pré-ordenadora, no tocante a identificacdo precisa da proposicao
motivo da autorizacao, nao sana a incompatibilidade da proposicao com a
LDO/2009, porquanto a relacao existente entre a proposicao e seus
parametros € disjunta, ou seja, deve verificar-se a correlacao da proposicao
com cada uma das normas distintamente. Raciocinio contrario seria
convalidar a ilegalidade manifesta da LOA frente a sua norma disciplinadora,
expressa na LDO.

III - CONCLUSAO

O exame de compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira de
proposicoes legislativas, realizado pela CFT, que alterem gastos com pessoal,
tem papel relevante no controle das despesas obrigatorias de carater
continuado, ao certificar a observancia ou nao pelas proposicoes legislativas
dos critérios e condicionantes fixados pelas leis do ciclo orcamentario, em
especial nas LDOs e LOAs.

Em virtude da natureza de exame de admissibilidade, inerente ao
exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira desenvolvido
pela CFT, cuja apreciacao em regra nao abrange o meérito nas proposicoes
que criam gastos com pessoal, o horizonte discricionario da apreciacao das
proposicoes € extremamente limitado.

Sob essa otica, verifica-se a inobservancia, pelas proposicoes oriundas
do Poder Executivo, do disposto no § 1° do art. 84 da LDO/2009, por nao ser
possivel identificar-se no Anexo V da LOA/2009 as proposicoes daquele
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Poder que ali sejam contempladas com autorizacdo e dotacao
correspondentes.

Ademais, os PLs n°s 4.572/2009, 4.570/2008, 4.409/2008,
4.355/2008 e 4.024 /2008 nao satisfazem a exigéncia de inicio da tramitacao
anterior a 31.08.2009, como disposto no § 1° do art. 84 da LDO/2009.

Brasilia, 1° de julho de 2009.

Eber Zoehler Santa Helena Sérgio Tadao Sambosuke
Consultor de Orcamento e Consultor de Orcamento e Fiscalizacao
Fiscalizacao Financeira Financeira
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