PARECERN® ,DE 2013

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado n°
120, de 2011, do Senador Walter Pinheiro, que
dispoe sobre o impedimento de repasses de verbas
federais a Municipios que deixarem de respeitar a
legislacdo pertinente aos servidores publicos
municipais no tocante a pagamento de vencimentos
e demais titulos de natureza salarial.

RELATOR: Senador BENEDITO DE LIRA

I - RELATORIO

Vem a esta Comissdo o Projeto de Lei do Senado n° 120, de
2011, de autoria do Senador Walter Pinheiro, cujo objetivo ¢ impedir repasses
de verbas federais a Municipios que deixarem de respeitar a legislacdo
pertinente aos servidores publicos municipais no tocante a pagamento de
vencimentos e demais titulos de natureza salarial.

Os arts. 1° e 2°, que resumem o conteiido normativo do projeto,
indicam, expressamente, os recursos oriundos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e do Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacdao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB) como aqueles que deixariam de ser repassados aos
Municipios que ndo honrarem, regularmente, o pagamento de remuneragao
dos seus servidores.

Por fim, o art. 3°, erroneamente numerado como art. 2°, veicula a
usual clausula de vigéncia a partir da data da publicacdo da Lei que decorrer
do projeto.

ph2013-02931



2

Observa o autor do projeto, em sua justificacdao, que, em face da
crise econdomica mundial de 2008, que reverteu a tendéncia de crescimento da
arrecadacdo observada nos ultimos seis anos e afetou o primeiro ano de
governo dos gestores municipais, muitos prefeitos deixaram de pagar
regularmente os saldrios, em especial o 13° salario, para priorizar outras
despesas das administra¢oes municipais.

Acrescenta, ainda, o autor que a Lei n° 11.494, de 20 de junho de
2007, que regulamenta FUNDEB, impoe a obrigacio de uma conduta
rigorosa aos administradores no financiamento da educag¢do bdsica. Portanto
[a Lei], deve prever puni¢oes contra aqueles que descumprem a obrigagdo de
pagar regularmente os vencimentos aos servidores publicos na drea da
educacao.

Conclui que a sua proposi¢do tenciona superar essa lacuna, ao
prever puni¢do aos prefeitos municipais que descumpram essa que é uma
obrigagdo de natureza indubitavelmente alimentar.

O projeto devera, em seguida, ir a apreciacdo da Comissdo de
Educacao, Cultura e Esporte (CE), por for¢a do Requerimento n® 1.338, de
2011, apresentado pelo seu proprio autor € aprovado em Plenario em 23 de
novembro de 2011. Por ultimo, ird a Comissao de Assuntos Economicos
(CAE), para apreciacdo em carater terminativo.

Nado foram apresentadas emendas durante o quinquidio
regimental.

II - ANALISE

Compete a esta Comissao, nos termos dos arts. 101, I e II, do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), emitir parecer sobre o projeto
em exame quanto aos aspectos de constitucionalidade, juridicidade,
regimentalidade e, também, quanto ao mérito, ressalvadas as atribuigdes da
CE e CAE para aonde, ainda, sera o mesmo despachado.
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Inicialmente, devemos observar que os Municipios, a quem o
objeto pretende impor obrigagdes legais, sdo entes autdbnomos, de acordo com
disposto no caput do art. 18 e 29 da Constituicao Federal, verbis:

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta
Constitui¢ao.

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicao do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

Essa autonomia municipal consubstancia-se no poder de auto-
organizacdo, autolegislacio e autoadministragdo, em resumo, trata-se de
autogoverno.

Ademais destacamos do art. 30 da Lei Maior as seguintes
competéncias legislativas e administrativas dos Municipios, verbis:

ATt 300 (o
I — legislar sobre assuntos de interesse local;
II — suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

IIT — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.

VI — manter com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educag¢do infantil e de ensino fundamental;
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A autonomia estabelecida pela Carta Magna para o municipio
implica a competéncia legislativa desse ente para elaborar as normas legais
sobre assuntos de interesse local, nao havendo duvida, no caso em exame, que
a administra¢ao dos seus recursos humanos e materiais para prestar servigos a
populacdo, inclusive no ambito da educacdo, ainda que mediante cooperacao
técnica e financeira da Unido e do Estado, seja de responsabilidade do
municipio.

Dessarte, a competéncia de legislar sobre matéria administrativa
¢ privativa de cada ente federado, em seu respectivo ambito. Essa constatagao
decorre do entendimento de que esse tipo de assunto envolve a capacidade de
auto-organizacao das pessoas politicas, que representa a propria esséncia da
autonomia federativa.

A respeito, opina o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal
Carlos Ayres Britto:

Tao insito a autonomia politica dos entes periféricos ¢ o Direito
Administrativo, tdo enraizadamente federativo ele €, que a Lei Maior
nem se deu ao trabalho de menciona-lo as expressas. Ele faz parte da
natureza das coisas, federativamente falando, pois o certo ¢ que, por
ele, as pessoas federadas distintas da Unido podem exercitar uma
competéncia legislativa plena, naqueles assuntos do exclusivo
senhorio de cada uma delas. (...)

Para outros ramos juridicos, basta a nominag¢ao de cada um deles
para que ja se tenha a competéncia legislativa sobre todas as
respectivas matérias, que, de tdo teoricamente numerosas, nem citadas
pela Constitui¢cdo o foram. O tipo de Direito Positivo ¢ citado (penal,
civil, comercial, etc.), conjuntamente com a pessoa estatal que o
titulariza, mas ndo as matérias que nele se contém. (...)

Para o Direito Administrativo, no entanto, diametralmente oposto
foi 0 esquema constitucional de partilha de competéncias legislativas, no
ambito dos mencionados artigos 22 e 24, ambos inseridos na secao
constitucional destinada a Unido. E que ele, o Direito Administrativo,
deixou de ser nominado pela Constituicao (ndo consta do vocabulario da
Magna Carta o fraseado ‘Direito Administrativo’), enquanto uma parte
expressiva de suas matérias foi. (...)

Numa frase, para que uma dada matéria de Direito
Administrativo escape a competéncia legislativa plena dos Estados, do
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Distrito Federal e dos Municipios, indistintamente, ¢ preciso que a
Constituicao expressamente o diga. (...)

Demonstrado fica, entdo, que basta a Lei Maior silenciar para
que a matéria de Direito Administrativo j& fique a mercé da
competéncia legislativa plena dos entes federados periféricos. (in “O
perfil constitucional da licitagdo”, pp. 70-2)

Invocamos, ainda, André Luiz Borges Netto, ndo obstante as suas
palavras tenham como referéncia a autonomia do Estado-membro, estas
aplicam-se, plenamente, a autonomia municipal:

O exercicio da aptiddo de emitir normas juridicas, na maior
parte dos casos (pois existem as competéncias concorrentes € as
delegadas), ¢ privativo ou exclusivo, por ndo se admitir intromissao de
uma pessoa politica no campo de competéncias que foi reservado a
outra pessoa, o que equivale a dizer que as pessoas politicas possuem
faixas de competéncias legislativas privativas, excludentes que sdo de
todas as demais pessoas.

Nao existe desigualdade juridica ou hierarquia normativa entre
os Estados-membros ou entre os Estados-membros e a Unido Federal
ou qualquer outra coletividade juridica, em razdo da consagracdo do
principio  constitucional implicito da isonomia das pessoas
constitucionais. Também ndo existe qualquer hierarquia entre os atos
normativos (leis) editados pelos Estados-membros e aqueles
expedidos pelo Congresso Nacional, pois todas essas normas juridicas
extraem seus fundamentos de validade diretamente da Constituicao
Federal, sem qualquer relacionamento entre si quanto ao aspecto da
producao do ato (aspecto formal) e também quanto ao seu contetido
(aspecto material). (in “Competéncias legislativas dos Estados-
membros”, pp. 78 e 174-5)

Especificamente quanto ao projeto em exame, 0OS recursos
oriundos do BNDES decorrem de contrato firmado entre essa empresa publica
federal e o Poder Publico Municipal, ndo podendo o BNDES impor san¢des
que ndo digam respeito a execucao contratual, interferindo, indevidamente, na
gestdo financeira do Municipio, ao condicionar o repasse de dinheiro em
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cumprimento a contratos de empréstimo a regularidade do pagamento da
remunerac¢ao mensal dos servidores publicos municipais.

Constituem esses contratos, quando ja firmados, ademais, atos
juridicos perfeitos, isentos, nesse passo, do alcance de uma nova lei pois esta
deve, em nome dos principios constitucionais relacionados a seguranca
juridica, preservar tais os atos juridicos perfeitos, assim como o direito
adquirido e a coisa julgada.

Por sua vez a aplicagdo e administracdo dos recursos do
FUNDEB tém disciplina constitucional por forca da Emenda Constitucional
n°® 53, de 2006, nao podendo o legislador ordindrio estabelecer puni¢dao ao
Municipio que implique restricdo de limitagdo de recebimento dos recursos
daquele Fundo que lhes sdo constitucionalmente vinculados, ndo cabendo sua
retencao sem que haja decisao judicial com essa finalidade.

Ademais, a punicdo prevista no projeto atinge ndo aos gestores
municipais, mas a populacdo que seria privada dos recursos financeiros que
tém destinacao definida em lei ou contrato.

Em que pesem os elevados méritos do projeto, concluimos que,
em face da autonomia municipal, ndo pode a Unido, por intermédio do
legislador federal, impor aos municipios restri¢gdes financeiras ndo autorizadas
pela Constituigdo Federal ou por decisdo judicial em devido processo legal.

IHI-VOTO

Em vista do exposto, opinamos pela rejei¢cdo do PLS n°® 120, de
2011, em razdo de ferir a autonomia municipal de que trata os arts. 18, 29 e
30, I e III, da Constituigdo Federal, incorrendo, portanto, em vicio de
inconstitucionalidade.

Sala da Comissao,
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, Presidente

, Relator
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