PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO ESPECIAL DO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL, sobre o
Projeto de Lei do Senado n° 15, de 2016 -
Complementar, do Senador Otto Alencar, que
altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000.

RELATOR: Senador ROBERTO MUNIZ

| - RELATORIO

Vem ao exame da Comissdo Especial do Desenvolvimento
Nacional (CEDN) o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 15, de 2016 —
Complementar, de autoria do Senador Otto Alencar, que promove mudanca
na Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), para prever a exclusdo das despesas com
programas especiais que especifica do limite da despesa total com pessoal
no ambito municipal.

O PLS n° 15, de 2016 — Complementar, possui dois artigos. O
primeiro altera a redacédo do atualmente vetado 8 6° do art. 20 da LRF, para
excluir do computo do limite das despesas totais com pessoal, na esfera
municipal, as despesas relativas ao pessoal empregado na realizacdo das
acOes do Programa Saude da Familia, do Centro de Referéncia de Assisténcia
Social, do Centro de Atencao Psicossocial e do Conselho Tutelar.

O art. 2° da Proposicéo trata da clausula de vigéncia, prevendo
que a lei complementar resultante do PLS n° 15, de 2016 — Complementar,
entrara em vigor na data de sua publicacdo, mas produzira efeitos a partir do
exercicio financeiro subsequente.



Conforme argumentos do autor da Proposicédo, a atual crise
econdmica repercutird negativamente sobre a receita corrente liquida (RCL)
dos Municipios em 2016, seja por meio da queda da arrecadacdo do Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza, seja por meio da reducéo dos repasses
do Fundo de Participacdo dos Municipios. Adicionalmente, a criacdo de
diversos programas sociais pela Unido e a politica de valorizacédo do salario
minimo tém elevado naturalmente as despesas com pessoal em cada
exercicio financeiro.

Juntos, esses fatores forcam o descumprimento do limite
relativo as despesas de pessoal, 0 que pode tornar as contas de governo dos
atuais mandatarios municipais reprovadas junto as respectivas cortes de
contas. Consequentemente, os prefeitos se tornardo inelegiveis pela Lei da
Ficha Limpa, além de poderem enfrentar processos por improbidade
administrativa. Portanto, no entendimento do autor, é importante excetuar,
do limite de 54% das despesas de pessoal do Poder Executivo municipal, as
despesas com pessoal dos programas sociais ja expressos.

Apresentada no dia 3 de fevereiro de 2016, a matéria
inicialmente havia sido despachada a Comissdo de Assuntos Econdmicos
(CAE) em caréater ndo terminativo. Porém, por forca do Oficio n° 1, de 2016,
do Presidente da CEDN, o PLS n° 15, de 2016 — Complementar, foi remetido
a esta Comisséo.

N&o houve a apresentacdo de emendas a mateéria na CAE.
Contudo, nesta Comisséo, o Senador Flexa Ribeiro entendeu por bem alargar
a amplitude do que havia sido proposto para que o mesmo beneficio dado
aos municipios, passe a alcancar os Estado, o que foi bem aceito pelo
colegiado.

Por fim, parabenizo o Senador Otto Alencar pelo Projeto de sua
autoria, que chega em bom momento para tratar de problemas locais e
regionais.

O Senador Otto, que além de senador j& ocupou o cargo de
Governador da Bahia, sensivel para a situacéo dificil dos municipios, estados
e dos gestores publicos, ndo sé bem dirige esta Comissdo Especial do



Desenvolvimento Nacional e nos d& o norte das pautas prioritarias para
garantir a retomada do crescimento no pais, mas, como de costume, sempre
propde boas e salutares solugdes ao Brasil

Il - ANALISE

A competéncia da CEDN para debater e deliberar o PLS n° 15,
de 2016 — Complementar, encontra guarida no Requerimento n°® 935, de
2015, que instituiu esta Comissdo com a finalidade de opinar sobre as
proposicOes legislativas que tratem da promocdo do desenvolvimento
nacional.

O assunto da Proposicdo em exame, a saber, financas pablicas,
pertence as competéncias da Unido, nos termos do inciso | do art. 163 c/c 0
art. 169 da Constituicdo Federal. Além disso, a Lei Maior, no caput do art.
48, autoriza o Congresso Nacional a dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Unido.

Também o art. 61 da Carta Magna ndo obsta a iniciativa de
membro do Senado Federal em projeto de lei que versa sobre financas
publicas. E bom afirmar que a Proposicao é claramente juridica, pois inova
a ordem juridica e altera legislacéo previa sobre o assunto, que, no caso, € a
LRF, além de atender aos critérios de coercitividade, generalidade,
abstratividade e imperatividade.

A matéria é meritdria, pois lei ordinaria de escopo nacional ndo
deveria impor novas obrigacGes fiscais aos Municipios, nem o0 governo
federal deveria gerar novas despesas de pessoal no @mbito municipal sem a
correspondente assuncao das obrigacOes de pagamento e da contabilizacdo
dos encargos de pessoal.

Essas duas praticas recorrentes atentam contra a autonomia
administrativa e financeira das municipalidades. Inclusive, colidem
frontalmente com a preocupacao desta Casa Legislativa em relacéo a criacédo
de despesas sem a adequada indicacdo da fonte de receitas ou transferéncia
de recursos, cujos maiores exemplos recentes sao a aprovacao das Propostas
de Emenda a Constitui¢do n® 84 e 128, ambas de 2015.



A Lein°8.069, de 13 de julho de 1990, com redacdo atualizada
pela Lei n®12.696, de 25 de julho de 2012, também conhecida como Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), dispde sobre a obrigatoriedade de
funcionamento de, pelo menos, um Conselho Tutelar como 6rgéo integrante
da administracdo publica em cada Municipio ou Regido Administrativa do
Distrito Federal.

Cada Conselho Tutelar € composto por cinco membros da
sociedade civil eleitos por voto da propria populacdo. A remuneracdo mensal
e 0s encargos previdenciarios desses membros do Conselho Tutelar,
evidentemente, elevam o custo da folha de pagamento dos entes locais, com
impacto evidente sobre o cumprimento dos limites das despesas de pessoal
estabelecidos na LRF.

Todavia, é oportuno esclarecer que os membros dos Conselhos
Tutelares sequer podem ser considerados servidores publicos segundo a
doutrina administrativa. Na verdade, eles sdo considerados agentes
honorificos, que sdo os cidaddos que prestam servicos especificos e
relevantes ao Estado sem vinculo empregaticio em funcédo da sua condicéo
civica, sendo considerados “funcionarios publicos” apenas para fins penais.
Além dos membros dos Conselhos Tutelares, os mesarios eleitorais e jurados
também se enquadram na categoria dos agentes honorificos.

Ao determinar que as despesas oriundas de mandatos eletivos
compdem a despesa total com pessoal, a LRF se esqueceu do fato de que 0s
Municipios assumem as despesas de pessoal relativas aos Conselhos
independentemente de suas escolhas. Isso significa que, na préatica, a LRF
estipulou limite para a despesa total com pessoal dos Municipios inferior a
60% da RCL.

Apenas faria sentido computar as despesas de pessoal com o0s
membros eletivos dos Conselhos Tutelares no limite municipal se a
instalacdo dessas instancias de apoio as criancas e adolescentes fosse de
natureza facultativa. Ndo obstante isso, € necessaria a corre¢do da redacao
original, de modo a ndo possibilitar que as despesas de pessoal dos servidores
administrativos que subsidiam os trabalhos meritorios de cada Conselho
sejam expurgadas dos limites da LRF.



Caso contrario, seria criado um incentivo adverso ao controle
das despesas com pessoal, visto que 0 mau gestor publico poderia
simplesmente transferir a lotacdo de parcela de seus servidores para 0s
Conselhos Tutelares, mesmo que eles continuassem a exercer suas fungdes
na lotacdo anterior, quando o Municipio ou o Poder Executivo estiverem
acima dos limites das despesas com pessoal.

Como seria dificil e custosa a verificacdo dessa possivel pratica
in loco, o espirito de transparéncia e responsabilidade na gestdo pablica que
norteia a LRF seria afetado negativamente. Em vez da correcdo de uma falha
da legislacdo federal em relacdo a preservacédo do pacto federativo, haveria
a criacdo de brechas indesejadas, o que, certamente, ndo € a intencéo original
do PLS n° 15, de 2016 — Complementar.

Ademais, as despesas de pessoal de diversos programas sociais
executados no &mbito municipal, como os de assisténcia social por meio do
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), os de assisténcia a
saude familiar por meio da Estratégia Saude da Familia (antigo Programa
Saude da Familia) e os de atencdo psicossocial por meio do Centro de
Atencdo Psicossocial, além de ndo contarem com financiamento federal
suficiente, sdo contabilizadas integralmente nos limites de pessoal dos
Municipios.

Por exemplo, por forga do art. 1° da Resolugdo CNAS n° 32, de
28 de novembro de 2011, os Municipios podem utilizar, no méximo, 60%
dos recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o
pagamento dos profissionais vinculados as a¢des continuadas de assisténcia
social realizadas pelo CRAS. Porém, eles devem contabilizar os efeitos
fiscais de todas as despesas de pessoal, mesmo aquelas pagas com os
recursos do FNAS, que é administrado pelo governo federal.

A redacdo do PLS n° 15, de 2016 — Complementar, permite o
expurgo integral das despesas de pessoal de certos programas sociais do
limite das despesas com pessoal dos Municipios e Estados. Salvo melhor
juizo, o expurgo em relacdo aos Municipios e Estados devem ser parcial e
devidamente transferidos a Unido. Com isso, a0 mesmo tempo em que se
reforca os pilares das relactes federativas, ndo fica prejudicado o controle



abrangente das despesas de pessoal daqueles que executam atividades
proprias dos servidores publicos, como pretendido pela LRF.

Com isso, proponho que somente as despesas de pessoal dos
programas sociais especificados pela Proposi¢do custeadas com recursos
federais sejam retiradas do cOmputo dos limites da LRF.
Concomitantemente, acrescentam-se essas despesas a Unido. Raciocinio
similar é executado com a contabilizacdo dos recursos financeiros
transferidos pela Unido aos Municipios. Os recursos recebidos pelos
Municipios deixam de entrar no calculo da RCL desses entes e passam a
estar no calculo da RCL da Unido.

Vale dizer que as transferéncias de recursos financeiros federais
para a cobertura de despesas de pessoal dos Municipios sé@o sempre
obrigatorias, visto que a Constituicdo proibe a realizacdo de transferéncias
voluntarias de recursos da Unido aos outros entes federados para o
pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, nos termos
do inciso X do seu art. 167.

A solucdo proposta é parecida a ja existente para as despesas
com pessoal do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica do Distrito Federal e dos Territorios, bem como da Policia Civil, da
Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, nos
termos dos incisos Xl e XIV do art. 21 da Lei Maior. Outro caso existente
relacionado a ideia apresentada consta do art. 31 da Emenda Constitucional
n° 19, de 1998, relativo as diversas carreiras de servidores publicos que
exerciam suas atividades nos ex-Territorios Federais do Amapa e de
Roraima.

Em todos esses casos praticos, as despesas de pessoal ndo séo
computadas nos limites da Unidade da Federacdo, mas sim na Uniéo. J& 0s
recursos transferidos pela Unido ndo integram a RCL daqueles entes
federados, mas tdo somente a da Unido. Embora esse ultimo ponto ndo conste
expressamente da LRF, o entendimento do Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU), no Acérdao n° 1316/2009 — TCU Plenario, permite essa conclusao.



Na ocasido, o TCU, valendo-se de outras decisdes passadas,
reafirmou que ndo séo deduzidas da RCL da Uniéo a aplicacdo de recursos
federais por meio do Fundo Constitucional do Distrito Federal, que, entre
outras acOes, prové recursos necessarios a organizacdo e manutencdo da
Policia Civil, da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal.

O efeito dessa solucdo alternativa beneficiara os Municipios.
Supondo, por exemplo, que o Poder Executivo municipal tenha despesas de
pessoal da ordem de 55 unidades, RCL de 100 unidades, bem como receba
recursos da Unido de 10 unidades para a execucdo de despesas de pessoal
nos programas a serem excetuados. Hoje, nessa hipdtese, o gasto com
pessoal do Poder Executivo seria de 55% da RCL (acima do limite de 54%).
Com as mudangas sugeridas, ele teria despesas de 45 (55-10), RCL de 90
(100-10) e, consequentemente, gastaria com pessoal 50% da RCL (45/90),
abaixo do limite.

Proponho, ainda, que, em vez de se citar os nomes dos
programas inicialmente indicados pelo PLS n° 15, de 2016 — Complementar,
seja designada a area social ligada a cada programa, pois 0s nomes podem
sofrer alteracdo ao longo dos governos, ao passo que a area social tende a
continuar a sua jornada no tempo.

Outra alteracdo, por mim apresentada, é referente a mudanca da
clausula de vigéncia. Como os limites das despesas de pessoal sdo apurados
quadrimestralmente, o0s efeitos das mudangcas poderiam ocorrer
imediatamente no inicio do quadrimestre seguinte. Ndo ha necessidade de se
esperar o inicio do exercicio financeiro seguinte.

De todo modo, reforco o mérito da Proposicdo, pois existe o
risco real de que a excessiva transferéncia de encargos de pessoal aos
Municipios, principalmente em um cenario de crescimento nominal das
despesas vinculadas ao salario minimo e de queda da receita corrente liquida,
possa leva-los a descumprir os limites das despesas de pessoal da LRF.

Se isso ocorrer, os prefeitos que deixarem de promover as
medidas cabiveis para reconduzir as despesas com pessoal aos limites



vigentes sofrerdo, no minimo, multa de 30% sobre os seus vencimentos
anuais, nos termos do art. 5° da Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000.
Além do mais, as municipalidades estardo impedidas de receber qualquer
tipo de transferéncia voluntaria e/ou contratar operacéo de crédito.

Portanto, as ideias trazidas a discussdo pelo PLS n° 15, de 2016
— Complementar, fortalecem o pacto federativo e ndo representam
flexibilizac&o das regras da LRF de modo casuistico.

11 -VvVOTO

Diante do exposto, apresento voto pela aprovacao do Projeto de
Lei do Senado n° 15, de 2016 — Complementar, nos termos do seguinte
substitutivo:

PROJETO DE LEI DO SENADO n° 15 (SUBSTITUTIVO),
DE 2016 — Complementar

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000, que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na
gestéo fiscal e da outras providéncias, a fim de
excluir, do limite da despesa total com pessoal dos
Municipios, as despesas relativas aos membros
eletivos dos Conselhos Tutelares, bem como
transferir a contabilizacdo, dos Municipios para a
Unido, das despesas de pessoal custeadas com
recursos federais dos programas sociais que
especifica.



O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios
por determinacdo constitucional ou legal, e as contribuicGes
mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no
art. 239 da Constituicdo, exceto os valores transferidos aos
Municipios para o custeio de despesas de pessoal relativas aos
programas de apoio a saude da familia, de assisténcia social e de
atencdo psicossocial.

8 4° Nao serdo considerados na receita corrente liquida dos
Municipios os recursos recebidos da Unido para atendimento das
despesas de que trata o inciso VIII do § 1° do art. 19.” (NR)

§ 5° Nao serdo considerados na receita corrente liquida dos
Estados os recursos recebidos da Unido para atendimento das
despesas de que trata o inciso 1X do § 1° do art. 19.” (NR)

VIl — com pessoal, dos Municipios, relativas aos membros
eletivos dos Conselhos Tutelares.

VIII - com pessoal, dos Municipios, custeadas com recursos
transferidos pela Unido em apoio a programas de saude da familia,
de assisténcia social e de atengéo psicossocial.

IX — com pessoal, dos Estado, custeadas com recursos
transferidos pela Unido em apoio a programas de saude da familia,
de assisténcia social e de atengéo psicossocial.
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c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o
Executivo, inclusive as despesas com pessoal dos Municipios
custeadas com recursos federais transferidos em apoio a programas
de saude da familia, de assisténcia social e de atencdo psicossocial,
destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal
decorrentes do que dispdem os incisos X1l e X1V do art. 21 da
Constituigdo e o art. 31 da Emenda Constitucional n° 19, repartidos
de forma proporcional a média das despesas relativas a cada um
destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida,
verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores
ao da publicacdo desta Lei Complementar;

Paragrafo Unico. Também entrara no limite da alinea “c” as
despesas com pessoal dos Estados custeadas com recursos federais
transferidos em apoio a programas de salude da familia, de
assisténcia social e de atencéo psicossocial

Art. 2° Esta Lei Complementar entra em vigor na data da sua
publicacdo, produzindo efeitos a partir do primeiro quadrimestre
subsequente.

Sala da Comissao,

, Presidente

Senador Roberto Muniz, Relator



