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PARECER N° , DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTIGCA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°
315, de 2009 — Complementar, que acrescenta dispositivos a
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, para limitar
a despesa com pessoal do Poder Legislativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Relator: Senador EXPEDITO JUNIOR

I- RELATORIO

E submetido a anélise desta Comissdo o Projeto de Lei do Senado n°
315, de 2009 — Complementar, de autoria do Senador Tido Viana, que visa alterar a
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

A alteracdo proposta objetiva definir limite adicional para as despesas
com pessoal do Poder Legislativo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios. Para tanto, propoe que a LRF seja acrescida dos arts. 20-A e 20-B.

O art. 20-A limita essa despesa com pessoal como proporcao da despesa
total dos orgdaos do Poder Legislativo. No caso da Unido e dos estados, esse limite

sera de 60%. No caso dos municipios, sera de 70%.
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Ja o art. 20-B trata da estipulacdo de uma regra de transicao, de forma a
permitir a adequagdo dos 6rgaos do Poder Legislativos aos limites adicionais acima
definidos. Nos termos dessa regra, o excesso de gastos com pessoal, verificado no
exercicio anterior ao de vigéncia desta lei, devera ser eliminado em até cinco
exercicios, a razdo de, pelo menos, 20% ao ano. Essa regra, de acordo com a
justificacdo do projeto, permitiria o enquadramento desses 0rgdos sem comprometer
o funcionamento das casas legislativas, ensejando uma desejavel e necessdria

reforma administrativa.

Mais ainda, nesse periodo de transicao, fica determinada a adocao das
medidas previstas nos arts. 22 e 23 da LRF, que tratam da correcao do excesso de
gasto e que vedam a: (i) concessao de aumento ou adequacdao de remuneracao a
qualquer titulo; (ii) criacdao de cargo, emprego ou funcao; (iii) alteracdao de estrutura
de carreira que implique aumento de despesa; (iv) provimento de cargo publico,

admissdao ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo; e (v) contratacdao de hora extra.

Registre-se, desde logo, que as medidas acima implicam, também, e
necessariamente, a adocdo dos procedimentos de ajuste previstos nos 8§ 3° e 4° do
art. 169 da CF, quais sejam: a) reducao em pelo menos 20% das despesas com cargos
em comissdo e funcGes de confianca; b) exoneracao de servidores ndo estaveis; e c)

perda de cargo de servidores estaveis.

No prazo regimental, ndao foram apresentadas emendas ao projeto.

II - ANALISE

Nos termos do inciso I do art. 101 do Regimento Interno do Senado
Federal, compete a Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania opinar sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe forem

submetidas.
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A matéria objeto da proposicdo — limite para os gastos com pessoal do

Poder Legislativo — insere-se no ambito do Direito Financeiro.

Nesse contexto, o projeto em exame incorpora matéria objeto de lei, qual
seja controle das despesas publicas, e sua edicdao cabe, concorrentemente, a Unido. A
Constituicdo atribui competéncia concorrente a Unido, aos estados e ao Distrito
Federal para legislar, entre outras matérias, sobre direito financeiro e orcamento, cf.
art. 24, incisos I e II, da CF. Ressalte-se, a proposito da matéria sob exame, que, no
ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer

normas gerais (CF, art. 24, § 1°).

Como se sabe, a Lei n° 4.320, de 1964, cumpre determinacdo contida no
8 9° do art. 165 da Constituicdao Federal (CF); por seu turno, a LRF regulamenta os
arts. 163 e 169, que exigem lei complementar para dispor sobre as normas gerais de
financas publicas e limites para as despesas com pessoal, a serem observadas pelos
trés niveis de governo — federal, estadual e municipal. Assim, incorporam normas
gerais, tipicas das denominadas leis nacionais, aplicaveis a todos e a todo o territorio
nacional — suas disposicoes se aplicam tanto a Unido, quanto aos estados, ao Distrito

Federal e aos municipios.

A Lei n° 4.320, de 1964, define normas gerais a serem observadas pelos
diversos entes da Federacdo para a elaboracdo de seus balancos e orcamentos, tendo
sido recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com o status de lei

complementar.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal visa a assegurar o equilibrio nas
contas publicas, estipulando condigOes, exigéncias e metas a serem observadas e
cumpridas pelos entes publicos para a realizacdo das receitas e a efetivacao do gasto
publico. Mais ainda, estipula restricOes e condicionantes para a renuncia de receita e

para a geracdo de despesas em geral. No caso, e somente nessas situacoes, de gastos
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com pessoal, com seguridade social e com divida publica, de operacdes de crédito e
de concessdo de garantia também sdo impostos limites e restricdes especificas, por

mandamento constitucional, para a sua realizacao.

Assim, em funcdo de sua importancia estratégica, a propria Constituicao
Federal prevé limites para as despesas com pessoal e define procedimentos tendentes

a correcdo de seus desvios (CF, art. 169).

Em suma, a matéria em analise é de natureza financeiro-orcamentaria e

demarca espaco de regulacdo proprio da Unido.

Dessa forma, o projeto de lei em exame ndo apresenta vicio de
inconstitucionalidade, nem quanto a iniciativa parlamentar para a instauracdo do
processo legislativo, nem relativamente a matéria nele tratada. Como estipulado no
art. 48 da Constituicdo Federal, cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do
Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, nas
quais se inclui, certamente, as referentes as despesas publicas. Nao h4, nos termos
dispostos no art 61, combinado com o art. 84, ambos da Constituicdio Federal,
prescricdo de iniciativa do Executivo ou de iniciativa privativa do Presidente da
Republica na matéria tratada no projeto. A propésito, a fixacdo de limites para os
gastos publicos com pessoal atende a determinagao constitucional (art. 169, CF.).

Também os requisitos de adequacao as regras regimentais foram respeitados.

Em relacdo a juridicidade, também ndo ha reparos a fazer, ja que o
projeto acertadamente altera norma ja existente sobre a matéria, no caso, a LRF, e
apresenta-se conforme o bom Direito. Assim, o projeto estd de acordo com a Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboracao, a
redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo tinico

do art. 59 da Constituicao Federal, e estabelece normas para a consolidacao dos atos
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normativos que menciona, com a redacao dada pela Lei Complementar n° 107, de 26

de abril de 2001.

Entretanto, a proposicao nao atende, adequadamente, aos requisitos de
técnica legislativa, em especial, por ndo submeter, explicitamente, a verificacdo do
cumprimento do limite proposto aos procedimentos definidos nos arts. 22 e 23 da

LRF.

Note-se que o art. 20-B trata, tdo-somente, da estipulacdao de uma regra
de transicao, a ser observada pelos 6rgaos do Poder Legislativo que se encontrarem,
no exercicio anterior ao da vigéncia da lei, com excesso de gasto com pessoal.
Enquanto tal, ndo faz sentido considera-lo como norma a ser inserida no texto da
LRF, mas sim como uma norma propria a lei advinda com a aprovacdo do projeto em

exame.

Decorréncia direta desse entendimento € a necessidade de se submeter o
limite definido pelo art. 20-A ao periodo de apuracdao e aos procedimentos de
correcdo de possiveis excessos de gastos, definidos nos arts. 22 e 23 da LRF. Ou seja,
faz-se necessario alterar a redacdo do caput desses artigos, de forma a explicitar a
sujeicdo do limite proposto as préprias restricoes definidas pela LRF. Ha que se
explicitar o art. 20-A nos textos dos referidos artigos, até para lhe conferir tratamento
equivalente ao dos demais limites de despesas com pessoal estipulado na LRF. Para
tanto, € necessaria dar nova redacdo a esses artigos, pois, contrariamente, 0 Novo
limite definido seria de eficacia duvidosa. Para tanto, propomos emendas na

conclusao desse parecer.

Relativamente ao mérito da proposicao, entendemos que a imposicao de
limites adicionais as despesas com pessoal dos 6rgdaos do Poder Legislativo de cada
esfera administrativa é oportuna e conveniente; isso em decorréncia do improvavel

autocontrole dos seus gastos além do estipulado pela LRF, e sobretudo em virtude
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dos atuais limites da LRF ndo se mostrarem eficazes para o controle efetivo dessa

despesa do Poder Legislativo.

Nos termos hoje vigentes, os limites para as despesas com pessoal estao
inseridos nos artigos 19 e 20 da LRF. No art. 19, sdo definidos os limites para cada
ente da Federacdo, em termos percentuais de sua receita corrente liquida, que sao de
50% para a Unido e de 60% para os estados e municipios. Assim, a Unido (incluindo-
se 0os 3 Poderes e seu pessoal) ndo pode comprometer mais de 50% de sua receita
corrente liquida com sua despesa total com pessoal, onde sdo incluidos os gastos com
pessoal ativo, inativo e com pensionistas, civis, militares e de membros de Poder,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdoes e empregos, consideradas todas e

quaisquer espécies remuneratorias.

Mais ainda, a LRF definiu, em seu art. 20, a reparticao desses limites
globais pelos poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. Para o
Poder Legislativo, foram estabelecidos os limites de 2,5% para a esfera federal, 3%
para os estados e 6% para os municipios. Ressalte-se: esses limites sdo sempre

referenciados a receita corrente liquida de cada ente ou Poder que o compae.

A LRF buscou com esse dispositivo enquadrar e ajustar os entes da
federacdo que estejam com gastos com pessoal considerados exagerados. Um ente
qualquer que ndo cumpra os referidos limites, apds o periodo que a prépria LRF
prevé para o ajuste, de dois quadrimestres, estaria sujeita a sancoes fiscais, que vao
do impedimento de receber transferéncias voluntarias, de obter garantias, até o de
contratar operacoes de crédito. A intencao do legislador foi criar uma sancdo que
conferisse eficacia aos limites e estimulasse a gestdo fiscal responsavel dos entes

federados.

A ndo eficacia dos limites ao nivel do Poder Legislativo, ou seja, a

disfuncao desse limite - como mecanismo de controle de suas despesas com pessoal -
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decjrre, sobretudo, do estimulo ou da liberalidade hoje permitida por esses limites
para os seus gastos com pessoal. Com efeito, de acordo com dados disponiveis no
sitio da Secretaria do Tesouro Nacional, ao Legislativo Federal, em funcdo dos
limites hoje vigentes, sdo permitidos gastos com pessoal significativamente
superiores aos proprios gastos totais que hoje ele incorre: de um limite equivalente a
1,18 vez seus gastos totais realizados em 2002, eleva-se para 1,72 em 2006, para
alcancar o valor de 2,48 vezes em 2008. Isto é, nesse ano o Legislativo Federal
poderia incorrer em gastos com seu pessoal equivalentes a 2,48 vezes aos seus gastos
totais efetivados. Obviamente, tem contribuido para tal situacdo o persistente
aumento de receita da Unido em anos recentes. Portanto, na pratica, ndo ha qualquer

controle efetivo, como constitucionalmente exigido.

Entendemos, assim, que a proposta em exame, ao determinar limites
relacionados a despesa total desse Poder, retoma a eficacia sobre o controle das
despesas com pessoal. Note-se, a proposito, que para o Legislativo Federal o projeto
fixa o limite correspondente a 60% de sua despesa total. Com efeito, no ano de 2008,
por exemplo, esse limite teria sido 4,13 vezes inferior ao limite referenciado a receita
corrente liquida da Unido. Essa inovacao, de fato, repde o enfrentamento de possiveis
descontroles da despesa com pessoal dos Poderes Legislativos, estimulado, entre
outros fatores, por sua autonomia administrativa e orcamentaria, paralelamente ao
persistente aumento da receita da Unido nos ultimos anos. Com isso, a
responsabilidade pelo ajuste da despesa com pessoal passa a ser compartilhada, de

fato, com o Poder Legislativo.

Em suma, a proposta em exame trata, tdo-somente, da estipulacdao de um
limite adicional a ser observado pelos 6rgaos compreendidos nos respectivos Poderes
Legislativos. Atualmente, os limites contidos no art. 20 da LRF tratam do
comprometimento maximo das receitas de um determinado ente com despesas com

pessoal do Poder Legislativo, incluidas as dos respectivos Tribunais de Contas.
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O novo limite proposto amplia o mecanismo de controle sobre as
despesas com pessoal desse Poder. Para tanto, define que cada érgao dos respectivos
Poderes Legislativos dos Entes da Federacdao, aqui compreendidas as Casas
Legislativas, assim como seus Tribunais de Contas, observem um percentual maximo
de comprometimento de suas respectivas despesas totais com gastos com pessoal.
Dessa forma, a cada Casa Legislativa, incluindo-se o seu respectivo Tribunal de
Contas, € atribuido um limite, expresso como percentagem da respectiva despesa total

que pode ser alocado como gasto com pessoal.
II1-VOTO

Em face do exposto, voto pela constitucionalidade e juridicidade e, no
mérito, pela aprovacao do PLS n° 315, de 2009 - Complementar, com a seguinte

emenda:

EMENDA N° (SUBSTITUTIVA)-CCJ
(ao PLS n° 315, de 2009)

PROJETO DE LEI DO SENADO N°, DE 2009 — Complementar

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, para limitar a despesa com pessoal do Poder
Legislativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, passa a
vigorar acrescida do seguinte artigo:

“Art. 20-A. A despesa total com pessoal dos o6rgdos do Poder
Legislativo de cada esfera ndo podera exceder os seguintes percentuais da respectiva
despesa total, a seguir discriminados:
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I — Uniao: sessenta por cento;
IT — Estados: sessenta por cento;
IIT — Municipios: setenta por cento.

§ 1° Na verificacdao do atendimento dos limites definidos neste artigo,
ndo serdo computadas as despesas referidas no § 1° do art. 19.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgao do Poder
Legislativo:

I — Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Unido;
IT — Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;

[T — do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas
do Distrito Federal,;

IV — Municipal, a Camara dos Vereadores e o Tribunal de Contas do
Municipio, quanto houver.”

Art. 2° Os caput dos arts. 22 e 23 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, passam a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos
arts. 19, 20 e 20-A serd realizado ao final de cada quadrimestre.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido
nos arts. 20 e 20-A, ultrapassar os limites definidos nos mesmos artigos, sem
prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser
eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro,
adotando-se, entre outras, as medidas previstas nos 8§ 3° e 4° do art. 169 da
Constituicao.

Art. 3° O drgao referido no art. 20-A da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, cuja despesa total com pessoal no exercicio anterior ao do inicio da
vigéncia desta Lei Complementar estiver acima dos limites estabelecidos, devera
enquadrar-se no respectivo limite em até cinco exercicios, eliminando,
gradativamente, o percentual excedente a razao de, pelo menos, vinte por cento ao
ano, mediante a adocado, entre outras, das medidas previstas nos seus arts. 22 e 23.
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Art. 4° Esta Lei Complementar entra em vigor em 1° de janeiro do
exercicio financeiro subseqiiente ao da sua aprovacao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator



